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Arastirma Makalesi

Osmanh Tariminda “Artik” Uzerinden
Sistem Coziimlemesi

Ahmet SAHINOZ *

Oz: Osmanli devletinde tarimsal yap, iiretim bigimi (tarzi) ve mevcut iiretim iliskilerinin
smifsal yansimalary ile ilgili yapacagimiz ¢oziimlemelerin, en azindan kendi icerisinde
tutarlilig1, gerekli kosul olarak, tarimsal iiretim gii¢leri konusunda bilgi donanimimizin
yeterliligine bagh bulunmaktadir. Ancak maddi kosullar ve tarihsel acgidan Bati
Avrupa’nin ozgiin kosullarina tam olarak benzerlik gostermeyen Osmanli tarumini, Bati
Avrupa’min tarihsel evriminden tiiretilmis bir siniflandirmaya, yani klasik iiretim tarzlari
ayrimina tabi tutmak, eger basit genellemelerden kaginiyorsak dogal olarak pek de kolay
degildir. Osmanli tarim sistemi konusunda 1960 larin sonlarinda baslayan tartismalarin
giintimiizde de siiriip gitmesi, biraz da bu giicliikten ileri gelmektedir. Kald: ki, kendine
ozgii tarihi, sosyal ve ekonomik oriintiilerin iizerine kurulu Osmanli tariminin iiretim
bicimini “feodal” ya da “Asya tipi” gibi siniflandirmalardan mutlak surette birine dahil
etme ¢abalari, eldeki bilgilerin “kaliba” uydurulmas: gibi ¢ok yanmiltici bir ¢oziimleme
yontemine basvurma tehlikesini de beraberinde tasimaktadir. Nitekim Osmanlt tarim
sistemi konusundaki gériis ayriliklarinin temelinde, sistem ¢oziimlemelerinde kullanilan
yontem farkliliklart bulunmaktadir. Bir béliim tarihgi, Osmanli tarimimin dzgiin tiretim
iliskilerini ve i¢ sosyoekonomik dinamiklerini ¢ok fazla irdelemeden, mevcut sistemlerle
bir takim benzerlikler iizerinden genelleme yaparak sistem tamimlama kolayciligina
bagvurabilmektedir. Bu bakimdan, apriori olarak herhangi bir tiretim modeli dnermeden,
Osmanli tarimimin iiretim giicleri ve tiretim dinamikleri ile ilgili eldeki bilgileri
metodolojik bir bigimde kullanarak iiretim sistemini, en kalin ¢izgilerle tamimlamaya
calisacagiz. Zira en son ¢éziimlemede herhangi bir iiretim bigimini, iiretime belirli bir
asamada katki veren iiretim giicleri arasindaki ekonomik ve sosyal iliskileri ifade eder.
Bu baglamda Osmanli tarimsal iiretim tarzini tamimlarken yararlanacagimiz temel arag;
“tarimsal artik” olacaktir. Uretim siirecinde ortaya ¢ikan “tarimsal artiga” kimler
tarafindan, hangi yontemler kullanilarak el konuldugu ve artigin nasil kullanildig
sorularina yonelik yanitlar, tiretim iliskilerini ortaya ¢ikararak iiretim bigiminin temel
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ogelerini sunacaktir. Ancak, mevcut Osmanli sosyoekonomik sisteminin tammlanmig
sistemlerden herhangi birisinin nitelikleri ile tam olarak értiismeyebilecegi, hatta birkag
sistemin niteliklerini, bazen kalinti, bazen olgunlagmis ve bazen de filiz olarak bir arada
barindirabilecegini, kisaca, klasik iiretim tarzlart  suiflandirmalarimin - disina
tasabilecegini de aklimizda tutmamiz gerekir.

Anahtar Kelimeler: Timar, tarimsal artik, tarimsal iiretim bigimi, feodal sistem, Asya tipi

System Analysis Based on “Surplus” in Ottoman Agriculture

Abstract: Consistency of the analysis that we are going to make about the agricultural
structure, the mode of production and the class based reflections of production relations
in the Ottoman Empire depends on the knowledge which we have about the forces of
agricultural production. However, it is not easy to classify the Ottoman agricultural
system, which does not seem familiar with the Western Europe’s unique conditions with
respect to historical and material circumstances, according to a base that have been
derived from the Western Europe’s historical evolution. This was the reason for long
lasting arguments on the Ottoman agricultural system which were started at the end of
the 1960s. All in all, some efforts that were made to classify the Ottoman agriculture,
which was built on its unique historical, social and economic structure, in the realm of
“feudal system” and “Asiatic form” may be misleading with the potential of stereotyping.
Actually, the basis of the ideological divergence on the Ottoman agricultural structure
consists of the methodological diversifications among the analysis. Some of the
historians may choose to define a system via some sort of familiarities between
contemporary structures without making deeper analysis on the unique production
relations and internal socioeconomic dynamics of the Ottoman agriculture. In this sense,
we will try to define the production system by using the information we possess
methodologically and the production means of Ottoman agriculture without suggesting
any production model as apriori. Meanwhile, the mode of production was defined in the
final analysis as the economic and social relationship between the forces of production
that makes contributions to the whole production process. Thus, “agricultural surplus”
will be fundamental as we explain the Ottoman mode of agricultural production. The
answers that will be given to the questions of the appropriator of the surplus which is
created in the production process, methods of appropriation and the direction of the
surplus will serve the essential factors of the mode of production by revealing the
production relations. However, we have to keep in mind that the Ottoman socioeconomic
system may contradict with the predefined systems. In other words, it tends to include
features of various systems which prevent Ottoman structure to be evaluated in the frame
of classical production modes.

Keywords: Tumar, Agricultural surplus, mode of agricultural production. feodal system,
asiatic form

Giris

Osmanli tarmminda “Uretim sistemi” tartigmasi, yaklasik yarim asirdir,
Tiirkiye’nin yogun siyasi giindeminde zaman zaman unutulmaya yiiz tutsa da,
bazen de “kiillerinden dogarak” sosyal bilimcileri kendine ¢ekmektedir. Sistem
konusunda tartismanin siirlip gitmesinin nedeni, Osmanli tarim sisteminin,
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genelde Bati Avrupa toplumlarina dayali olarak gelistirilen Marksist
sosyoekonomik sistem ¢oziimlemelerine bire bir uyum gostermemesidir. Bu
konuda siliregelen tartigmalarin ortak bir sonuca ulasamamasinin en biiyiik
nedenini oncelikle, O. Pamuk (2017: 162) un Istanbul isimli romaninda, 20.
yiizy1l basinda Istanbul’u anlatan, ancak bir tiirlii tamamlanamamis olan, R.
Ekrem Kogu'nun Istanbul Ansiklopedisi igin yaptig1; “Asil konu, Istanbul’un
karmasasimi Batili “bilimsel siniflama” ve agiklama usulleriyle anlama gayretinin
basarisiz oldugunu goérmektir.” bigimindeki tespitte aramak gerek. Biz de bu
sistem tartismasina “tarimsal artik” kavrami ger¢evesinde katilacagiz. Bir baska
anlatimla, tarimsal artik sistem c¢Oziimlemesinde temel aracimiz olacaktir.
Tarimsal artigin sanayilesmenin, daha genis anlamda ekonomik kalkinmanin,
hatta uygarligin “dinamosu” oldugu konusunda, kullandiklar1 kavramlar
farklilagsa da, iktisadi doktrinler arasinda tam bir goriis birligi bulunmaktadir.
Tarimsal artik ayn1 zamanda, Osmanli gibi sanayi 6ncesi toplumlarinda devletin
de temel vergi kaynagidir. “... biitiin askeri ve sivil teskilatta vazife goren
hizmetliler i¢in gereken masraflar, umumiyetle zirai istihsalden “riisum-vergi”
seklinde devlet maliyesine ait olan gelirlerle karsilaniyordu.” (Akdag, 1995: 25,
C.]). Biz bu ¢alismamizda tarimsal artigi olusumu ve islevleri konusunda sinirli
genel bir tanitim yapmakla yetinecegiz. Tarmmsal artigin burada bizi asil
ilgilendiren yonii, iiretim siireci sonucunda gergeklesen boliisiimiidiir. Uretim
giicleri arasindaki iligskinin, yani smif yapisinin somut ifadesi olan bdoliistim,
mevcut iiretim tarzi taniminin da anahtaridir.

Tarimsal Artik

Ekonomik kalkinmanin “can suyu” ve sanayi oncesi devletlerin temel “vergi
kaynag1” olarak kabul edilen “tarimsal artik”, Osmanli tarimi konusunda
yapacagimiz “iiretim sistemi” tartigmasinda temel ¢éziimleme “araci” olarak
kullanilacaktir. Uretim siireci sonucunda ortaya c¢ikan tarimsal artigin boliisiimii,
iiretim gii¢leri arasindaki iliskiyi, yani sinif yapisini ortaya ¢ikarip mevcut liretim
tarzinin tamimlanmasina yardimci olacaktir. Tarimsal artik, en yali tanimiyla,
iireticinin yeniden {iretiminden geriye kalan iiriin fazlasidir.

Tarim, insanin dogal c¢evreye karsi on bin yil once gerceklestirdigi ilk
iiretken miidahaledir. “Neolitik devrim” olarak adlandirilan bu olay, G. Childe
(1993: 39)’e gore, “insani vahset diizeninin ¢ikmazindan kurtarmis” ve “doga
iizerindeki asalak konumundan iiretken konuma” yiikseltmistir. Dogaya
miidahalenin etkinlik diizeyini arttiran tarimsal arag-gereg ve iiretim yontemleri,
zaman igerisinde yavag da olsa belli asamalar kaydedebilmistir. Madencilik
neolitik tarim topluluklarinda ilk belirgin ekonomik is boliimiinii ortaya
cikarirken, madeni aletler tarimsal iiretkenligi arttirarak tarim disinda faaliyet
gosteren belli bir niifusun beslenmesine olanak saglamistir (Berktay, 1986: 127).
Sulama ile desteklenen teknolojik ilerleme sonucunda ise, ge¢cim ekonomisinin
sinirlarini asan siirekli bir “art1 {iriin” kendisini gostermeye baslamistir. Arti
triiniin stireklilik kazanmasi ile kurumsallasan “tarimsal artik”, asil ugrasisi
yiyecek temini olmayan insan topluluklarinin beslenmesini giivence altina alarak,
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uzmanlagmaya dayali ekonomik isb6liimiiniin yolunu agmistir. Kisaca topraga
atilan ilk tohum uygarligin da kapilarini aralayacaktir. “Bugday degildir yalnizca,
tiim bir uygarliktir topraktan fiskiran.” (Lamartine).

Degisim ekonomisi sayesinde ekonomik ve sosyal bir anlam kazanan
tarimsal artik, toprak ilizerinde 6zel miilkiyet edinme hirsini ve daha ¢ok {iretme
cabalarini koriiklemistir. J. Deshayes (1969: 81), M.O. 2000°li yillarin sonunda
Mezopotamya’da “6zel miilkiyetin ekonomik ve sosyal yasamda artik yer
edindigini” belirtmektedir. Sinirli sermaye birikimi ve ilkel teknolojik yapi,
tarimsal iiretim miktarmi emek miktarinin dogrusal bir fonksiyonu durumuna
hapsetmistir. Topraktan kopan niifusun heniiz bagimsiz bir emek kitlesi
olusturmadig1 kosullarda, art1 {irlin yaratmaya yonelik tarimsal isgiicii; ilk once
kolelerden, daha sonra topraga bagimli kdyliilerden, yani serflerden saglanmaistir.
Bu baglamda elde edilen art1 iiriin, disa kapali tarim topluluklarindaki sorunlu
yillar i¢cin emniyet stoku olusturma islevini asip, tarimsal artifa doniiserek
ekonomik ve sosyal birikimin temel unsuru haline gelecektir.

D. Ricardo’nun ¢alismalarindan hareketle gelistirilen Marksist “tarimsal
artik” kavrami, sonug itibariyle tarim kesiminde yaratilan artik-deger toplamina
esittir. K. Marx tarimsal artig1, “Gereginden fazla harcanan emegin bir {iriinii”
oldugunu vurguluyor ve bunu “sermaye birikimi, dolayisiyla sanayilesmenin
temeli” olarak kabul ediyor. K. Marx, Kapital’in I. Cildinin “Tarim devriminin
sanayi iizerine etkisi, ...” bashkl béliimiinde (1976: 543) Ingiliz ekonomisi
lizerine yaptig1 irdelemede, “Ciftgilerinin azalan sayisina karsin, toprak dnceki
kadar, hatta daha fazla iirlin saglayabilmekte, ¢iinkii arazi miilkiyeti kosullarinda
yasanan devrime; iretim yontemlerinin gelismesi, daha biiyiikk 6l¢eklerde is
yapma, liretim araglarinin yogunlasmasi, vs. eslik etmistir” degerlendirmesinde
bulunmaktadir.

Tarmmsal artigin sanayilesmenin, daha genis anlamda ekonomik
kalkinmanin, hatta uygarhigin “dinamosu” oldugu konusunda, kullandiklart
kavramlar farklilagsa da, iktisadi doktrinler arasinda tam bir gorlis birligi
bulunmaktadir. A. Smith (1976)’e gore; “Kentlerin beslenme ve gelisim kaynagi,
yalnizca kirsal {iriin arti§1, yani ¢iftcilerin tiilketimlerinden artan kisimdir.” S.
Kuznets (1971), “Hangi iilkede olursa olsun, tarimsal isgilicii basina diisen
verimlilikteki, tarimsal artiktaki artis endiistriyel devrim igin bir énkosuldur.”
demektedir. P. A. Baran (1973)’a gore, “Ekonomik kalkinmada ilk &nemli
menzili agsmak, potansiyel ekonomik artig1 gerceklestirip degerlendirmekle olur.”
D. Jorgenson (1969)’a gore de, “Kalkinma siirecinin ilk déneminde, ekonominin
bliyiime orani tarimsal artigin biiyiime ritmi tarafindan belirlenmektedir.” R.
Badouin (1971), “Tarimsal {irlin artiginin gerceklestirilmesi, tiim bir kalkinma
stireci i¢in ilk kosuldur.”

Tarimsal artik-ekonomik kalkinma baglantisinin etkinligi, tarimsal
verimlilik ve iiretim artislarinin siirekliligine, bir bagka anlatimla bizzat tarim
kesiminin kalkinmasma baglidir. Tiirkiye Cumhuriyeti Igisleri Bakani Siikrii
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Kaya’nin 1937 yilinda toprak rejiminde degisiklik dnergesi goriisiiliirken yaptig1;
“Bizde kdyliiniin ocag1 tliitmezse, fabrikanin bacasi soner.” (Kurug, 1987: 176)
big¢imindeki saptama, bu baglantinin 6z anlatimidir. Verimlilik artiglar igin ileri
teknikleri 6ziimseyemeyen ve cagin kosullarma uygun yapisal doniistimleri
gergeklestiremeyen tarim kesiminden ekonomik gelismeye katki beklenemez.
Artiga doniiserek ekonomik kaynak haline gelen tarimsal iiretim artiglarinin
ekonomik gelismeye katkisi da, elbette otomatik degildir (Sahindz, 2011: 64). J.
Robinson (Bettelheim, 1964: 170)’un belirttigi gibi, “Artigin her zaman ve her
tirlii sosyoekonomik yapida iiretken yatirimlar i¢in kullanildigr dogru degildir.
S6z konusu artik, bazi kosullarda kismen ya da tamamen savurganca kullanilmis
olabilir.”

Tarimsal artigin liretken olmayan kullanimi ya da israfi, en ¢ok belirli bir
ziimrenin lilks tiiketim ve savurganligmmda kendini gostermektedir. Heniiz
gelisme siirecinin basinda bulunan toplumlarda marjinal tiiketim egilimi, genel
olarak c¢ok giicliidiir ve ustelik de, ulusal gelirin biiyiik bir boliimiinii ellerinde
bulunduran yiiksek gelir gruplar1 gelismis tilkelerin tiiketim kaliplarini taklit etme
cabasi igerisindedirler. Kamu kesiminin etkin olmayan maliye politikalar1 ve
yatirim programlar1 da tarimsal artifin bir bagka israf nedeni olabilmektedir.
Uretken kullamm igerisinde yer almakla birlikte, sonug itibariyle iilkenin
sosyoekonomik gelismesine pek bir katkisi olmayan ya da yatirnm maliyetleri
Olciisiinde geligme katkis1 saglayamayan biiyilk altyapt yatirimlari ya da
sitbvansiyon harcamalar1 da mevcuttur.

Uretken kullamm, tarimsal artiin ekonomik gelisme cercevesinde
dinamik bir bigimde yeniden iiretim siirecine yonlendirilmesini ifade etmektedir.
Tarmmsal artigin kullaniminda kesim ve ara kesimlerin Onceligini, genelde
ekonomik kalkinma stratejileri belirlemektedir. Ancak, burada sozii edilen
sektorel Onceligi, baz1 yazarlarin yaptig1 gibi, endiistriyel ya da tarimsal
kalkinmaya oOncelik anlaminda ele almiyoruz. Ciinkii bu iki sektorel gelisme
arasinda giiglii bir tamamlayicilik iliskisi mevcuttur ve dogal olarak da birinin
ilerlemesi, arabaya kosulu iki at gibi, digerinin ilerlemesine baglidir. Bagka bir
anlatimla, tarimsal artifin diizenli bir bigimde artarak sanayi ve hizmet
kesimlerinin kullanimma sunulabilmesi, ancak, artigin kaynagi olan tarim
kesiminin ekonominin biitiiniiyle uyumlu bir gelisme gdstermesi ile olasidir. Bu
bakimdan, ekonomik kesimlerden birinin geligsmesini ikinci plana atmak ya da
ertelemek, aslinda dncelik saglanmis olan kesimin, giderek de genel ekonomik
gelismenin felce ugrayacagimi unutmamak gerekir.

Osmanh Tariminda “Uretim Sistemi” Sorunsal

Osmanli devletinde tarimsal yapi, iiretim bigimi (tarzi) ve mevcut iiretim
iligkilerinin sinifsal yansimalari ile ilgili yapacagimiz ¢oziimlemelerin tutarliligi,
gerekli kosul olarak, iiretim giigleri basta olmak {izere, Osmanli tarimi konusunda
bilgi donanimimizin yeterliligine bagl bulunmaktadir. Ancak maddi kosullar ve
tarihsel agidan Bati Avrupa’min Ozgiin kosullarina tam olarak benzerlik
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gostermeyen Osmanli tarimini, Bati Avrupa tarihsel evriminden tiiretilmis bir
siiflandirmaya, yani klasik iiretim tarzlari ayrimma tabi tutmak, eger “kes-
yapistir” yontemiyle ¢aligmiyorsak, dogal olarak pek de kolay degildir. Osmanlt
tarim sistemi konusunda 1960°larin sonlarinda baslayan tartigsmalarin giiniimiizde
de stirlip gitmesi biraz da bu giigliikten ileri gelmektedir. Gibbons (1928), Berkes
(1970), Kopriilii (1971), Barkan (1973), Timur (1979), Divit¢ioglu (1981),
Kiligbay (1985), Akdag (1995), Beldiceanu (1980), Bibicou (1966), Ducellier
(1990), Berktay (1989), Oyan, (1998; 2016), Keskin (2009) gibi arastirmacilarin
Osmanli tariminda sistem sorunsali iizerinde yayinlart bulunmaktadir. So6z
konusu arastirmacilardan S. Divitgioglu, N. Berkes, T. Timur, S. Yerasimos ve
M. Sencer Osmanli tariminda Asya Tipi Uretim Tarz1 oldugunu ileri siirerken, H.
Berktay, O. Oyan, N. E. Keskin feodal sistemin hakim oldugunu ve nihayet O. L.
Barkan, M. A. Kiligbay, F. Kopriilii, D. Avcioglu, H. A. Gibbons, A. Ducellier
ve N. Beldiceanu her iki sistemle benzerlikleri olsa da, “6zgilin” niteliginin agir
bastigini belirtmislerdir.

Aslinda Osmanli tariminin iiretim bigimini “feodal” ya da “Asya tipi” gibi
smiflandirmalardan birine dahil etme c¢abalar1, eldeki bilgilerin “kalip”a
uydurulmas gibi ¢ok yaniltici bir ¢6ziimleme yontemine bagvurma tehlikesini de
beraberinde tagimaktadir. Nitekim Osmanli tarim sistemi konusundaki goriis
ayriliklarinin temelinde, sistem ¢dziimlemelerinde kullanilan yontem farkliliklar
bulunmaktadir. Bir béliim tarihg¢i, Osmanl tariminin 6zgiin tiretim iligkilerini ve
i¢ dinamiklerini ¢ok fazla irdelemeden, mevcut sistemlerle bir takim benzerlikler
iizerinden sistem tanimlama kolayciligina bagvurmaktadirlar. Bu bakimdan,
apriori olarak herhangi bir iiretim modeli 6nermeden, iiretim big¢imi ile ilgili
eldeki bilgileri metodolojik bir bigimde irdeleyerek Osmanli iiretim sistemini, en
kalin cizgilerle tanimlamaya calisacagiz. Osmanli tarimsal dretim tarzini
tanimlarken, {iretim siirecinde ortaya ¢ikan “tarimsal artigin” iiretim giigleri
arasinda boliisiimiinden yararlanacagiz. Ancak, mevcut Osmanli sosyoekonomik
sisteminin tanimlanmig sistemlerden herhangi birisinin nitelikleri ile tam olarak
ortiismeyebilecegi, hatta birkag sistemin niteliklerini, bazen kalinti, bazen
olgunlasmis ve bazen de filiz olarak bir arada barindirabilecegini, kisaca, klasik
iretim tarzlart siniflandirmasinin disina tasabilecegini aklimizda tutmamiz
gerekir.

Osmanli Devleti’nin kurulup imparatorluga doniistiigli ve kendi tarimsal
sistemini olusturdugu Ortacag’in son iki asirlik doneminde, Bati Avrupa
tariminda hentiiz feodal sistem hdkimdir. Bu durum Osmanli tariminda da feodal
iiretim 1iliskilerinin hakim olacagi anlamina gelmemekle birlikte, daha 6nce
feodal iiretim sistemine ge¢mek iizere olan iilkeleri egemenligi altina almis ve
feodal sistemin yerlesmis oldugu {ilkelerle sinirdas olmus Osmanli
Imparatorlugu’nun bu sistemin etkilerinin disinda kaldig1 da sdylenemez. Ancak
genelde, tarim sisteminin olusmasinda asil belirleyici dinamigin iiretim
giiclerinin, buna bagl olarak da, {iretim sonucunda ortaya ¢ikan “artik” degerin
bolisiimiine iligkin i¢ celiskilerin gelismesi oldugunu unutmamak gerekir.
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Osmanli tarim sisteminin feodal ya da Asya iiretim tarzi olup olmadig1 konusunu
da iste bu cercevede, yani lretim araglar1 ve bolisiim iligkileri baglaminda
karsilastirmali olarak ele almak gerekmektedir. Bu baglamda Osmanli tarim
sisteminin temelini olusturan “timar” sistemi once “feodal” sistem ile, daha sonra
Asya tipi liretim sistemi ile karsilastirilmadan 6nce, timar sistemini olusturan
iiretim araclart ve boliisiim iliskileri feodal ve Asya tarzi liretim bigimleri ile
karsilagtirilacaktir.

Osmanh Timari ve Feodal Sistem

Osmanli tariminda sosyoekonomik orgiitlenmenin, bu baglamda iiretim ve
boliistim iliskilerinin temelini “timar” sistemi olusturmaktadir. Timar sisteminde
topragin ¢iplak miilkiyeti esas itibariyle devlete (miri toprak rejimi) ve tasarruf
hakki topragi isleyenlere (reaya) aittir. “Anadolu fethedilmis memleket
oldugundan dolayi, biitiin topraklar miri sayiliyordu.” (Akdag, 1995: 407, C.D).
Bu topraklar askeri, mali ve idari hizmetler karsilig1 “sipahilere” dirlik olarak
verilirken, tarimsal iiretim topragin kullanim hakkina sahip “reayalar” tarafindan
gerceklestirilir. O. L. Barkan (1980: 805)’mn tanimiyla “timar”, “Osmanli
Imparatorlugunda gegimlerini veya hizmetlerine ait masraflar1 karsilamak iizere
bir kisim asker ve memurlara, muayyen bolgelerden kendi nam ve hesaplarina
tahsili salahiyeti ile birlikte tahsis edilmis olan vergi kaynaklarina ve bu arada
bilhassa defter yazilarindaki senelik geliri yirmi bin akgeye kadar olan askeri
dirliklere verilen isimdir.”

Timar sisteminin omurgasini olusturan “vergi geliri devri karsiliginda
askeri ya da sivil kamu hizmeti” ilkesi, aslinda Bizans “pronoya” ve Selguklu
“ikta” sistemlerinin de temel var olus nedenidir. F. Engels’in “Insanlar kendi
tarihlerini kendileri yaparlar”, ancak “onlan etkileyip yonlendiren belirli bir
ortamda” (Rosier, 1971: 105) diye eklemektedir. Baslangicta agirlikli olarak
gbcebe topluluklardan olusan Osmanhi devleti, lizerine yerlestigi Bizans’tan ve
icerisinden siiziiliip geldigi Oguz, Selcuklu ve Islam geleneginden sagladigi
deneyim ve birikim ile, mevcut kosullarina uygun bir Orgiitlenme modeli
bicimlendirmistir. ~ O. L. Barkan (1943: LXVI)’m saptamalar1 da bu
dogrultudadir: “Bu bakimdan denilebilir ki, Osmanli imparatorlugunda her
kanun, lizerindeki tarih ne olursa olsun, ¢ok defa diger daha eski kanunlarin ve
bu arada da fetih ve iggali miiteakip mahallinde yapilan tahkikata gére derlenmis
olan en eski nizam ve ananelerin devamindan baska bir sey degildir.” Kurulus ve
gelisme asamalarinda, Ustlendigi uyumlu bir {liglii (mali-askeri-siyasi) islev
sayesinde Osmanli devletine ¢ok 6nemli katkilar saglamis olan timar sistemi,
izleyen donemlerin degisen sosyoekonomik, teknolojik ve askeri kosullarina
uyum saglayamayinca ekonomi ile birlikte devletin gerilemesinin de temel
unsurlarindan biri olacaktir (Sahin6z-Teoman, 2002: 67).

Toprak Miilkiyeti: Miri-Ozel

Osmanli tarim sisteminin feodal olup olmadig1 konusundaki ilk belirtileri, sistemi
olusturan {iretim giicleri ve tiretim iligkilerinin feodal sistem ile karsilagtirilmasi
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ile ortaya cikarabiliriz. Beldiceanu (1980: 743)’ya gore; “Tiirk diinyasinin
kurumu timar, Ortagcag Avrupa’si fiyef (hassa ¢iftlik)’inden bagka bir seydir.” Her
seyden Once, iizerinde iiretimin gergeklestirildigi topragin ¢iplak miilkiyeti;
feodal sistemde 6zel kisilere, timar sisteminde ise, “miri” toprak rejimi geregi
olarak hiikiimdara ya da hiikiimdar ad1 altinda merkezi yonetime aittir.

Miri toprak rejimi, Osmanli devletinin idari, askeri ve siyasi
orgiitlenmesine temel zemin ve mali kaynak olusturmustur. Bu baglamda
Osmanli devletinin kurulus asamasinda, Sel¢uklu devletinin kalintilar lizerinde
filizlenen toprak aristokrasisi ve irili ufakli beylikler devlet mesrutiyetine bir
tehdit olarak goriilmiis ve bu tiirden merkezkag¢ giiclerin gelismesine izin
verilmemistir. “Ozellikle XV. yiizyihn ikinci yarisinda II. Mehmet’in basaril
merkezilesme hamlesiyle birlikte dengeler kesin olarak merkezden yana
degismistir. Topraga bagl aristokrasi yenilitken 06zel miilkiyet altindaki
topraklara devlet el koymus ve iktidar biirokrasinin elinde toplanmistir.” (Kitapgi,
2019: 124).

Kisaca Osmanli topraginda, N. Berkes (C.I, 1970:31)’in deyimi ile “Bir
cesit igdislestirilmis bir miilkiyet” s6z konusudur. Bireylere ait olan, topragin
yalmzca tasarruf hakkidir. Burada, topragin kullanim hakki ile hukuki
miilkiyetini birbirine karistirmamaya dikkat etmeliyiz. Igdislestirilmis ya da
egreti milkiyet ekonomik ve siyasi giicli merkez-tagra arasinda dagitarak,
oncelikle miilkiyet sahiplerinin bagimsiz bir sosyal sinifa doniismesinin oniine
saglam bir set ¢ekmistir. Hiikiimdarin bireylere kullanim hakkini tanidigi
topraklar iizerinde her an miisadere hakki bulundugundan, topragin tasarruf
hakkini bir ¢esit miilkiyet hakki olarak kabul etsek dahi, bu ilgili bireyi topraga
baglasa da, kenetleyemeyen ¢ok gevsek bir miilkiyet hakk: olacaktir.

H. Berktay (1989: 329-376)’a gore ise, Osmanli’da merkezi devletin Batr’
ya gore daha giiclii olmasi, timarlarin fiyeflere gore daha gevsek bir zilyedlige
sahip olmasi, Bati’nin angaryaya dayali demense (hassa ¢iftlik) isletmeciliginin
Osmanli’da ¢ok diisiikk bir diizeyde kalmasi Osmanli ekonomisinin, kabile
toplumundan sonraki baglica prekapitalist asama olan feodal iiretim tarzina
dayandig1 gercegini degistirmez. Oysa miri miilkiyet, ekonomik oldugu kadar,
devletin imparatorlugun tiimii tizerindeki hukuki, idari ve askeri egemenligini
somutlastiran ve mesrulastiran bir arag olarak, ekonomik oldugu kadar siyasi bir
icerige sahiptir. Toprak {izerindeki devlet denetimi ise, sipahinin dogrudan iiretici
ve tarimsal artik tizerindeki haklarini sinirlayarak toprak sahipligine dayali 6zgiin
bir sosyal sinifin ve boylece kendi disinda bagimsiz bir siyasi giiciin olusumunun
maddi kosullarin1 ortadan kaldirmistir. Bir devlet i¢in politik hakimiyetin
yasamsalligi, XV. yilizyilda Bat1 Avrupa’da klasik feodal sistem yerine kiracilik
yontemi On plana g¢ikarken, monarsinin gii¢siiz oldugu, Dogu Almanya dahil
olmak iizere Dogu Avrupa’da serfligin yeniden canlanmasi ile ¢ok daha iyi
anlasiimigtir.
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Dogrudan Uretici: Reaya-Serf

Osmanli tariminda siifsal yapi; ekonomik, idari ve hukuki anlamda egemen ve
bagl kisilerden olusan ikili bir yapiya sahiptir. Bunlar, sultanin 6rtiik otoritesi
altinda orduyu olusturma ve toprak iizerinde gelir elde etme basta olmak {izere,
belirli hak ve yiikiimliiliiklerin egemenlik dogurucu imtiyazlara yonetici sinif ile
toprak iizerinde kalitimsalliga dayali tasarruf hakkina sahip {iretici sinif-reaya-tir
(Haldon, 1991: 54). Osmanli tariminda dogrudan iretici simf “reaya”, feodal
tarimda ise, “serftir. Her ikisi de “dogrudan tiretici” olmakla birlikte, i¢inde yer
aldiklar1 hukuki ve sosyoekonomik yapilarin, bu baglamda iiretim ve boliigim
isliklerinin farkliligindan dolay1 bu iki iiretici simifin birbirlerinden birtakim
farkliliklar1 bulunmaktadir. Kisaca, reaya serf degildir.

Her seyden once, feodal tarimda koyli toprak sahibi senyore bireysel
olarak; ekonomik, sosyal ve hukuki agidan dogrudan ve biitiiniiyle bagiml iken,
Osmanli koyliisii reayanin devletin temsilcisi sipahiye, padisaha olan baghilig
nedeniyle, yani, ancak dolayli ve kismi bir bagimlhiligi s6z konusudur.
“Osmanli’nin dogrudan iireticisinin egemen tipi reayadir ve reaya efendiye degil
topraga baghdir.” (Kiligcbay, 1985: 436). Reaya, feodal bey ve topraga mutlak bir
bicimde bagli ve sistematik bir angaryaya tabi olan serften sosyal bakimdan daha
Ozgiir olmasimin yaninda, bu 6zgiirliik sayesinde ekonomik bakimdan da gorece
daha iyi kosullara sahiptir. Feodal sistemde, “Toprak sahibi her bir aileye bir
parca topragi, iiretimin bir bdliimiine ve senyOre ayrilmis hassa ciftliklerde
onemli bir angaryaya karsilik olarak vermektedir.” (Mazoyer - Roudart, 2002:
338).

Feodal sistemde iiretim sisteminin temel taglarindan birini olusturan
angaryanin, timar sisteminde, en azindan sistematik bir bicimde yer almayisi, bir
baska anlatimla, sistemin asli unsuru olmayis1 her seyden 6nce toprak rejimi ile
ilgili bir durumdur. Feodal sistemde angaryay1 zorunlu kilan “hassa ciftlikler”
(domain-demesne)’in timar igerisinde “bir ¢ift kiizlin siirebilecegi, yani sipahi
ailesinin bizzat kendisinin isleyebilecegi boyutlarda dirlikler olmasi, Osmanli
tariminda angaryaya duyulabilecek gereksinimi daha baslangigta sinirlamistir.
Hassa ciftlikler, dogrudan iiretici koyliilerin topraklarindan koparilmasi-
“Ozgiirlesmesi”- yani “serflesmesi” sonucu olusurken, giicli merkezi
yapilanmanin bir kolu olan Osmanli dirlikleri reayanin miilksiizlesmesine izin
vermemistir. Osmanli oncesi feodal olusum siirecinin bir Uriinii olan “yedi
kulluk” denilen angaryalar da Fatih kanunnamesi ile kismen paraya ¢evrilmis ve
Kanuni Sultan Siileyman tarafindan ii¢ giine indirilmistir (Barkan, 1943: 390).
Reayanin dirlik sahiplerine ambar insa etmesi, ayni vergisini s6z konusu
ambarlara kadar tagimasi ve sipahinin hassa ¢iftliginde yilda birkag giin ¢aligmast
da bu niteligi degistirmez. Buna karsilik, klasik feodal sistemin ¢oziilmesi sonucu
senydriin topraklarinda kiraci haline gelen koyliilerle reaya arasinda bir benzerlik
olustugu sdylenebilir.
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Ancak reayayi, ne O.L. Barkan (1980: 718) ve S. Divitgioglu (1981: 69)
gibi, “hiir koyliiler” olarak nitelendirmek, ne de H. islamoglu-inan (1991:39)’m
yaptig1 gibi Osmanli tariminda “6zgiir koyliiliik”ten ya da C. Keyder (1998:1)
gibi, “bagimsiz kdyliiliikk ’ten s6z etmek pek kolay degildir. S. Divit¢ioglu (1989:
69)’na gore reaya; “Ne kole, hatta ne de serftir. Topragi tasarruf ettiginden dolay1
hiir koyliidiir.” Tirk Dil Kurumu’nun Biiyiik Tiirkce S6zliigiine gore “tasarruf™;
“Bir seyi istedigi gibi kullanma yetkisi, kullanim.” olarak tanimlanmis olsa da,
reayaya ekip bigmesi i¢in verilen topragi baga bahgeye doniistiiremeyecegi ya da
toprak ilizerinde yapi insa edemeyecegi igin, toprak iizerindeki s6z konusu
tasarruf hakki da sinirlar1 topragin hukuki sahibi olan merkezi yonetim tarafindan
¢izilmis bir haktir.

Reaya i¢in yar1 6zglir ve kismen bagimsiz demek, kanimizca daha dogru
bir nitelendirme olurdu. Ciinkii reaya isledigi topragin mutlak miilk sahibi
degildir, yani s6z konusu topraklari serbestce alip satamaz, bagkasina
devredemez, bagislayamaz, miras birakamaz ve en 6nemlisi, topragini serbestce
terk edip istedigi koye yerlesemez. “Raiyyetlige girmis c¢iftci, kdylinde oturmak
ve topragim kendisi islemek zorunda idi.” (Akdag, 1995: 88, C.II). Topragin
ekmeyen, bos birakan reaya, sz konusu yil i¢in devlete, ya da onun temsilcisi
sipahiye “ciftbozan resmi” ad1 altinda bir tazminat 6demek zorundadir.

O.L. Barkan’1n arastirmalarindan, raiyet denilen vergi yiikiimliisii ¢iftcinin
topragin1 birakip kagmasi durumunda sipahisi tarafindan yakalamp geri
getirilebildigi anlasilmaktadir. Anlagilan topraga bagimlilik konusunda,
bagimhiligin derecesi degisse de “reaya”-‘“serf” benzerliginden sz edilebilir.
Ancak serfin topraga bagliligini, 6ncelikle senyore karsi olan kigisel bagimlilig
belirlerken, reayaninki topraga olan bagimliliktan ileri gelmektedir. “Reaya bu
niteliginden otiirli, serften ¢ok Roma colonus’una benzemektedir” (Kiligbay,
1985: 388). Her haliikarda reaya, bulundugu kdyde oturmak ve iizerine yazil
topragi, baslangigta tanimlanan iiriinler igin islemek zorundadir.

H. Inalcik (1990: 3) ise, “Devlete ve sipahiye, kanunlarin emrettigi bedeni
hizmetler disinda, karsiliksiz hi¢bir hizmet yapmaga mecbur” olmadig igin
reayay1 “hiir ve bagimsiz koyli” olarak nitelendirmektedir. C. Keyder (1998: 2)
de bagimsiz koyliiliigi, “giiclii merkezi iktidar-bagimsiz koyliiliik” denklemi ile
anlamlandirmaktadir. Vahsi hayvanlarin yaklasamadigi etrafi ¢evrili bir arazide
“stirii”niin serbest¢e dolagmasi ve ¢cobanin da sopasiz olmasi onun 6zgiir oldugu
anlamina gelebilir mi? Dogrudan iiretici kdyliiniin en bastan “siirli” anlaminda
bir sozciikle, “reaya” ile isimlendirilmesi ve “reaya oglu reayadir” kural ile
ilanihaye kirsal alana kapatilmasi Osmanli koyliisiiniin  “hiirliigiinii” iyice
kuskulu hale getirmektedir.

Buna karsilik, topraga olan bagimliligi disinda, O. Oyan (2016: 65-66)’1n
ileri siirdiigii gibi, serf ile senyor arasinda yasandigi sekliyle reayanin sipahiye
“kisisellesmis” bir bagimliliginin oldugunu zannetmiyoruz. “Timarinda ikamet
etmek zorunda olan sipahinin reayayla olan sosyal iliskisi, gayri-sahsi bir iligkiye
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indirgenemez. Tam tersine, onunla reaya arasindaki sosyal ve ekonomik
bagimsizlik iligkileri, kisisellesmis, somut, adam-adama iligkilerdi.” (Oyan
(2016: 66). Divitcioglu (1981: 71)’na gore, “Timar sahibinin raiye lizerinde
kisisel hicbir hakki olamaz.” N. Berkes (1970: 53) de, Osmanli’da “hiir
koyli”den bahsedilemeyecegini belirttikten sonra, kdyliiniin, “... timar beyine
karsi, vergi diginda, hizmet vesaire yolu ile bir tabiiyeti, bagimliligi yoktur.”
demektedir.

Oyan (2016) ve Akdag (1974)'in reayanm sipahiye olan kisisel
bagimliligina gerekce gosterdikleri “sahib-i arz” ya da “sahib-i raiyet”e dayal
vergilerin her biri, sipahi tarafindan degil, merkezi otorite tarafindan tanimlanmis
ve daha onemlisi, kurulu diizenin yiiriitilmesinin temel taslarini olustururlar.
Sipahinin merkezin tanimladigi iliskiler disinda reayaya, birtakim istismarlar
disinda, “sahib-i arz”a dayali kalic1 ek bir angarya ya da vergi yiiklemesi, hatta
“kotli muamele etmesi timarina el koyma nedeni” (Beldiceanu, 1985: 68) ve
“zulim yapmasi idam nedeni” (Kiligbay, 1985: 423) oldugu yayinlanan
kanunnamelerde acikca yazilidir. Ustelik dirlik sahibine atfedilen “sahib-i arz”
ve “sahib-i raiyet” sifatlar1, O. L. Barkan, I. H. Uzuncarsili ve M. Akdag gibi
Osmanli tarihgilerinin belirttikleri gibi; “yanlis yazilmis" kavramlardir.

Kisaca, “Sipahi reayaya haksiz ve keyfi muamele yapamaz.” (Uzungarsily,
1982: 502, C.I). Bununla birlikte merkezi otoritenin zaafindan ya da boslugundan
yararlanilarak yazil kurallarin ihlal edildigi ya da reayanin zaman zaman emek-
rant (angarya), tirtin-rant (ayni vergi) ve para-rant (ayni vergi) ile istismar edildigi
muhakkaktir. Timar sisteminin bozulmaya basladig1 16. yiizyill sonlarindan
itibaren bu tiirden ihlal ve istismarlarin arttigina siiphe yoktur. Ancak bu mevcut
kurulu diizenden sapmalarin kurumsallasip devlet, sipahi ve reaya gibi sistemin
temel sosyal bilesenlerinin iiretim iligkilerindeki konumlarini degistirip onlara
yeni birer sosyal statii kazandirdig1 sdylenemez. Kisaca, alt1 asir siiren Osmanli
tarim sisteminde sipahi senyorlesemedigi gibi, reaya da serflestirilememistir.

Zaman igerisinde timarin biinyesine feodallesme egilimleri niifuz etse de,
Oyan (2016: 82)’1in da yazdigi gibi, “Timar sahipleri, az ya da ¢ok merkezi
devletin denetimine tabi durumdadirlar.” Mevcut tarim sisteminin oldugu gibi
korunmasi, bir bagka anlatimla iiretim giigleri arasindaki geleneksel iligkinin
dondurulmasi devletin bekasi ile her zaman es tutulmustur. Bu bakimdan,
“Devlet, reayanmn topragmi ve emegini, bu topraklarnn 6zel miilkiyete
doniistiirmeye, koyliileri de topraklarda isci, ortak¢r ya da serf konumuna
diisiirmeye kalkisabilecek iigiincii sahislara karsi dzenle koruyordu” (inalcik,
1998: 18). Herhangi bir bicimde reaya aleyhine bir toprak yogunlagsmasina izin
vermeyen merkezi otorite, bastan tanimladig1 askeri, idari ve mali yiikiimliiliikleri
yerine getirmeyen sipahinin timarina el koyma yetkisini de hep elinde tutmustur.
Bunun i¢indir ki sipahiler, timar sisteminde babadan ogula kalitsal bir gegis
olmasina karsin Osmanli tariminda ne yaygin bir kalitsal aile soylulugu
yaratabilmis ne de toprak birikimi saglayabilmistir. Nitekim timar sisteminin
bozulmaya baslamasi ile sipahinin, “hicbir iz birakmadan” kaybolup gitmesi,
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hem de merkezi otoritenin zayifladigi bir donemde, sipahinin toprakla olan,
“sahiplik” degil de “idarecilik” iligkisinin bir sonucudur. O. Oyan (2016: 76)’1n
sOyledigi de dogrudur: Sipahi, “devletin basit bir vergi toplayicis1” degildir. Zaten
Oyle olsa "cizyedar” ya da “miiltezim” olurdu. Sipahinin vergi toplama gibi mali
islevi disinda, kurulu mevcut diizeni devlet adina denetleme gibi idari ve orduya
asker yetistirme gibi askeri islevleri de vardu.

Mevcut sistemin siirekliligi, reayanin mevcut sosyoekonomik hak ve
yiikiimliiliikklerinin korunmasi ve bu hak ve yiikiimliiliiklerinin oldugu gibi
cocuklarina devrettirilmesi ile saglanmis oluyordu. Reaya, topraga ve feodal beye
mutlak bir bi¢imde bagli olan “serf’den elbette ki farkli bir konuma sahiptir.
Yargt yetkisinin merkezi otoritenin yetkisi altinda bulunmasi1 ve dirlik
sahiplerinin merkezden atanmis sancak beyi ve beylerbeyi gibi yoOneticiler
tarafindan denetlenmesi reayanin serflesmesini biiylik Olglide engellemistir.
“Sahib-i arz ile reaya arasinda ihtilaf ¢ikacak olursa bunun tahkiki mahalli
kadiliklar veya merkezden verilecek emre gore veya sair suretle yapilirdi”
(Uzungarsili, 1982: 506, C.I). Reayanin serflesmesini biiyiik ol¢lide engelleyen
mekanizmalara sahip oldugu i¢in timar sistemini M.A. Kiligbay (1985: 362),
“Giglii bir anti-feodal arag” olarak tanimlamistir. Reaya, feodal sistemin olusum
asamalarindaki, soylularin “latifundia” tiirli topraklarinda ortak¢ilik ya da
yaricilik yapan “kiraci kdyliiler”e, yani “kolonlar”a (Barkan, 1937: 150; Kiligbay,
1985: 388) benzetilebilir. H. Inalcik (1990: 4) da, Osmanli tarrminda, mukataa,
yani kira ile sahislara verilen bos arazilere kdyliilerin yerlestirilmesi, “Ge¢ Roma
tarihinde bos kalan latifundia arazisi iizerine, disaridan gelen kolon ailelerinin
yerlestirilmesine benzer” ifadesini kullanmaktadir. Ancak kesintisiz bir bigimde
devletin idari ve yargisal semsiyesi altinda bulunan reayanin, Bizans ve
Roma’nin ¢okiis donemlerinde giderek toprak soylularmmin kisisel bagimlis
haline gelen ve iizerinde calistiklar1 toprakla birlikte satilabilen, hatta “6zgiir
kadinlarla evlenemeyen” (Engels, 1992: 154) kolonlardan daha 6zgiir oldugu da
muhakkaktir. Kisaca merkezi otoritenin zayiflamasi ile baglayan senyore kisisel
bagimlilik siireci, kolon (colonus) diye adlandirilan kiraci koyliilerin zaman
icerisinde Ozgiirliiklerini kaybetmeleri, yani serflesmeleri ile sonuglanmistir.
Oysa Osmanli’da giigli merkezi denetim reayanin miilksiizlesmesine ve
serflesmesine izin vermezken, “miri” toprak rejimi de reayanin dzgiirlesmesine,
biiylik olciide engel olmustur. Bu bakimdan reaya ile kolonlar arasinda bir
benzetme, kolonlarin “kiraci koyli” kimligini hentiiz kaybetmedikleri prefeodal
donemle smirl olarak yapilabilir.

Tarihi agidan bir karsilastirmaya tabi tutmak gerekirse, reayayi, kirasini
Odedigi siirece isledigi topraklardan azledilemeyen, yani topragmn kullanim
hakkini elinde bulunduran Roma kolonlarina, Bizans pareklerine ya da yeni
donem feodal kirac1 koyliilerine benzetebiliriz. Pareklerin topragma da,
reayaninki gibi ancak “... kOyliniin topragini terk etmesi ya da mirasgl
birakmadan 6lmesi halinde” (Ducellier vd, 1990: 243) el konulabilmekteydi.
Parek, kiract feodal koylii ve reayanin hareket ozgiirlikleri, daha dogrusu
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ozgiirliik alanlar1 da birbirlerine benzemektedir. Ornegin, topragini birakip kagan
parekler ya da feodal koyliiler, reayaya yapildig1 gibi, toprak sahibi ya da devlet
tarafindan yakalanip geriye getirilebilmekteydi. 1319 yilinda Bizans Krali
Andronic II’nin, “Hig¢ kimse kendi arazisine baskasinin parekini kabul edemez.”
(Ducellier vd., 1990: 244) big¢iminde ¢ikardigr yasa, hi¢ siiphesiz koyliyi
calistig1 topraga daha giiglii bir bigcimde baglamaya yo6nelikti. Ancak reaya feodal
koyliilerden ya da pareklerden farkli olarak, goetiigii yerde on yili gegirmis ise,
yeni yerlestigi yerin statiisiinii kazanmig olmaktadir.

Reaya, Osmanli iretim sistemi igerisinde smirli bir Ozgirlige ve
bagimsizliga sahiptir. Reayanin dirlik sahibi karsisinda kismi bagimsizligi, yani
6zerkligi devletin kurulu sistem icerisindeki siyasi mesruiyetinin de bir gostergesi
ve ayn1 zamanda giivencesidir. Topragini islemeyen reayadan “cift-bozan resmi”
talep edilmesi ya da koyilinii terk eden reayanin, kadi’nin onayi ile sipahi
tarafindan yakalanip geriye getirilmesi, yani reayanin “topraga baglilik” kural
ise, devlete belirli bir miktarda vergi geliri saglayabilmek i¢in belirli bir miktarda
topragin islenmesi zorunlulugundan ileri gelmektedir. Bu c¢ercevede S.
Divitgioglu (1981: 119)’nun, “... reayanin, genel kural ve uygulama olarak
topraga baglilig1 s6z konusu degildir” yorumu gercegi pek yansitmamaktadir.
Elbette reayanin topraga bagimliligi, feodal sistemde gegerli olan ve serflerin
iizerinde calistiklar1 topraga, topragin ayrilmaz fiziki bir parcasi haline gelmis
durumda bir bagimhilik degildir. Reayanin topraga bagimliligi, serflerin feodal
beye kars1 ylikiimlii olduklar1 bireysel bagimlilik diizeyinde olmasa da, bu tiir bir
uygulamanm reayanm sosyal Ozgiirligiiniin oniinde ¢ok ©Onemli bir engel
olusturdugu muhakkaktir. Sosyal akiskanlig1 dnleyici bir politika araci olmaktan
cok, ekonomik kaygilardan dogan “reaya oglu reayadir” ya da “raiyete silah
tasimak ve ata binmek yasaktir” gibi kurallar, Osmanli yonetiminin reayay1 kendi
iradesi disinda topraga bagl kilmaya yonelik stratejilerinin giiclii bir kanitidir.
Kisaca kolonlar, parekler ve reaya bulunduklar1 donemin temel iiretim araglari ve
vergi geliri kaynaklar1 olmuslardir. Bu dogrudan {iretici kitlelerini yerinde ve
mevcut sosyal konumlarinda korumak s6z konusu devletler i¢cin yasamsal bir
strateji olmustur. X. ylizyilin ilk yarisinda biiyiik toprak sahiplerinin kendi
kdylerinin diginda toprak satin almalarini ve XII. yiizyilda pareklerin zenginlerin
topraklarina yerlesmesini yasaklayan Bizans imparatorlarinin temel amaci,
Ducellier vd. (1990: 141-225)’ye gore; “vergi miikellefi kitlesini muhafaza
etmekti”.

Reaya, tasarrufunda olan topragin kullanilis bi¢ciminde de smirlt bir
Ozgiirliige sahiptir. Gegimlik iiretim yapan ve teknolojik kisit1 bulunan bir tarim
i¢in iirlin yelpazesinin yasamsal bir 6nemi olmasa da, ¢ift¢inin degisim-gelisim
dinamiklerini korelttigi i¢in tarimin gelecegini ipotek altina almistir. Ornegin,
reaya tarla olarak teslim aldig1 topragi1 bahgeye doniistiiremez ya da bu topraklar
iizerinde yap1 kuramaz. Bu baglamda, S. Divitgioglu (1981: 135)’nun reaya
“toprag tasarruf ettiginden dolay1 hiir koyliidiir” dnermesi, ylizeysel ve gercegi
yansitmaktan uzak bir yorumdur. Topragin tasarruf, daha dogrusu kalitsal (irsi)
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tasarruf hakkina sahip olmak “hiir” olmak i¢in yeterli kosul olmus olsaydi, daha
once sozii edilen Roma ve Bizans “kolonlar1”, hatta bir 6l¢gtide feodal “serfler” de
“hiir kdylii” tanimina dahil olurlardi. Ote yandan, reayanin toprag: tasarruf hakki
mutlak bir bigimde yasalarla giivence altina alinmis da degildir. Toprak tizerinde
kosullu bir zilyedi bulunan reayanin topragi, eger yiikiimliiliiklerini yerine
getirmezse, dirlik sahibi tarafindan elinden alinip bagkasina verilebilmektedir.
Buna karsilik reaya, “Ortagag Avrupasi’nin serfleri gibi topraga bagh degildir”
(Hitzel, 2002: 113) ve kole gibi alinip-satilamazlar, kisaca, birey olarak hiirdiir.
Bireysel anlamda hiirliik, kolonlar ve pareklerde de mevcuttur (Ducellier vd.,
1990: 38). Bu bireysel Ozgiirliik reayanin serbestce yer degistirebilecegi,
topragini istedigi kisiye satabilecegi ya da miras birakabilecegi bir hukuki
Ozgiirliik igermemektedir. Reaya, ¢iftbozan vergisini 6deyerek yani kendi emek
gliclinii satin alarak bir bagka yere, kOye ya da kente, ¢iftei, is¢i ya da esnaf olarak
yerlesebilir. Reayanin hareket Ozgiirliigliniin bir takim kosullara baglanmis
olmasinda, hi¢ siiphesiz, daha once de belirttigimiz gibi, Osmanli’nin tarimsal
iiretimini glivence altma alma kaygist bulunmaktadir. Bu kaygi, Osmanli
devletinde temel ekonomi politikasi olan “pazarda mal bulundurma”, yani
“tedarik¢ilik” (provizyonizm)’den ileri gelmektedir.

Bu arada, dirlik sahiplerinin evlenen kadinlardan topladigi “ciirim ve
cinayet akgesi”, “resm-i arlis” ya da “gerdek resmi”nin, O.L. Barkan (1975: 13)
“senydre 0denen bir tazminata benzetmek dogru degildir” ya da “bunlar eski bir
diizenin soysuzlagmis ve silik izleridir” diye yazsa da, tam bir feodal sistem
kalintis1 oldugu sdylenebilir. Osmanli topraklarinda “6zgilir” tanimina en yakin
konumda bulunan kirsal grup, olsa olsa topraga yerlesmeye ve devletin denetimi
altina girmeye karsi uzun siire diren¢ gostermis bulunan “yoriikler” olmustur.
Konar-goger olan bu grubun “hi¢ bir sipahinin raiyyeti sayilmadigi” (Tuncer,
1997: 37) Osmanli yasalar1 tarafindan da tescil edilmistir. Yoriikler, sahip
olduklar1 idari ve hukuki 6zerk konumlar1 nedeniyle klasik Osmanli “tebaas1”
yiikiimliiliiklerinin disina tasmig bulunuyorlardi. “Yoriiklerden biri sug islerse,
kadilar sugu tespit ediip cezasini vermeyi kendi yoriik subagilarina birakirlar.”
(Tuncer, 1965: 104). Osmanlimin temel kurucu unsurlarindan olan gogerler, savas
tekniklerinin gelismesiyle zamanla askeri etkinliklerinin azalmasi, idari denetim
ve mali yikiimliiliikler i¢in tespit ve tasniflerinin gii¢ olmasi, goger siiriilerinin
tarimsal {irlinlere zarar vermesi vs. nedenleriyle, heniiz 15. ylizyildan itibaren
yerlesik diizene gecirilip tebaa konumuna sokulmaya c¢alisiimigtir. “Gogerleri
denetim altinda tutmaya hatta yoksulluga siiriiklenerek yerlesmelerine yonelik ilk
adim, biitiin gb¢ebelerden, siiriilerinin yetersizligine bakmaksizin asgari bir vergi
O0demesi istenmesiydi.” (Lindner, 2000: 101).

Osmanli tariminda konumu “serflige” en yakin olan dogrudan {iretici grubu
ise, reayaya gore hem daha az oOzgir hem de daha agir vergi-angarya
yiikiimliligi ile karsi karsiya bulunan “ortak¢1 kullar” denilen kdyliilerdir. Daha
cok savas tutsaklarindan, gogerlerden ya da kayda gecirilmemis reayadan olusan
ve calistiklar1 topraklarla birlikte el degistiren bu grup, O.L. Barkan (1943: 87)’n
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anlatimi ile feodal sistemdeki “serf” statiisine benzer bir konumda
bulunmaktadir. Gayri safi hasiladan 1/3’°1 birakilan ortake1 kullarin bulunduklar
timar disinda evlenmeleri de yasaklanmistir (Oyan, 2016: 59). “Ortake¢1 kullar”,
Imparatorlugun ilk dénemlerinde Bursa, Edirne ve Istanbul gibi biiyiik kentlerin
cevresinde yeni kurulan kdylere, yiiksek biirokratlarin giftliklerine ya da padisah
haslarina yerlestirilmislerdir.

Uretimde kullandiklar ¢ift hayvani, arag-gerec ve tohumluk iizerinde dahi
miras haklar1 bulunmayan ortak¢i kullarmm kendi topluluklari disindan
evlenmeleri de yasaktir. Feodal sistemi ¢agristiran bu tiirden bir tiretim bi¢imi ve
sosyal yapilanma, Osmanli topraklarinin ancak ihmal edilebilir bir boliimiine
niifuz edebilmis, miri toprak rejiminin zaman igerisinde iilke geneline hakim
olmasi ile yagam alanlar1 yok olmustur. Sonug olarak, ortake1 kullar, miri toprak
rejimi-timar sistemi ile serflesme egilimlerinin 6nti kesilmis bulunan Osmanl
tariminda, 16. ylizyildan itibaren reayalasarak hakim sosyal yapinin igerisinde
eriyip yok olmuslardir (Mantran, 1989: 127). Timar sistemi tarimda “kole”
kullanimma da engel olmustur. Osmanli tariminda koéle emeginden yalnizca
“hassa ¢iftlikler” gibi biiylik isletmeler yararlanabilmislerdir.

Osmanli’da Tarimsal Artik

Tarimsal artik, tipik bir tarim toplumunu barindiran Osmanli devletinin temel
vergi kaynagidir. Timar sisteminde tarimsal artiga, genel olarak devlet adina,
belirli bir hizmet karsiliginda sipahiler tarafindan, vergiler yoluyla el
konulmaktadir. “Cift resmi’ ad1 altinda sipahi tarafindan tahsil edilen torak kirasi
disinda, tarimsal liretimden ayni olarak alian en 6nemli vergi, “Osiir” ya da dsriin
cogulu olan “asar” vergisidir. Gayr-i Miislim reayadan alinan ¢ift resmine 6zdes
vergiye ise, “ispence” denilmektedir (Inalcik, 1973: 108). Asar vergisi, reayanin
ciplak miilkiyeti devlete ait olan topragin isletme hakki karsiliginda 6dedigi bir
vergidir. Briit toplam iiretimin % 10’u olarak hesaplanan bu vergi, tarimsal arag-
gerec ve tohum gibi isletme giderlerini diismeden hesap edildiginden, aslinda %
10’un ¢ok iizerinde bir orana, hatta bazi kaynaklara gore % 60’lara (Quataert,
2008: 51) tekabiil ettigi ileri siiriilmektedir. Bir de M. Akdag (1995: 408, C.I)’in
yazdig1 gibi, bazi vilayetlerde asar vergisi, % 10 degil % 20 olarak toplaniyordu.
Ayrica reayadan ayni olarak, briit iiriinliniin 1/40’ma denk gelen, bir tiir zekéat
vergisi olan “salariye” vergisi tahsil edilmektedir. Bitkisel iiretim disinda
hayvancilik ve aricilik gibi faaliyetler de vergiye tabi tutulmaktadir. Miri
topraklar iizerinde beslenen koyunlardan “agnam resmi” ve arilardan “kovan
resmi” ad1 altinda vergiler tahsil edilmektedir.

K. Marx’a gore de, Osmanli Imparatorlugu’nun yer aldig1 “Asya’da,
toprak rant1 vergilerin temel unsurunu olusturur ve ayni olarak 6denir.” (1976:
112, C.I). “Toprak rant1 burada, daha 6nceki emek-rant olayindaki gibi, artik-
degerin, yani fazladan ¢alismanin normal bir bigimi, kisaca iireticinin zorunlu
olarak, ...baslica iiretim araci olan topragin sahibine, bedavadan sunmak
durumunda oldugu iiretim fazlasidir.” (Marx, 1976: 721, C.III). Vergi bigiminde
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el konulan artik-degerin ortaya cikabilmesi ig¢in, “...dogrudan iireticilerin
kendilerini yeniden iiretmek i¢in gerekli olan zamandan daha fazla ¢aligmalar1
gerekmektedir.” (Marx, 1976: 581, C.III). S6z konusu artik-deger, yani tarimsal
vergi reayanin fazladan ¢alismasinin bir {irlinii olsa da, vergiye konu olan iiretim
faktorii, yani vergi matrahi topragi isleyen reayanin kendisi degil, isledigi toprak,
“cift’tir. Cifti tanimlayan temel unsur ise, iizerinde ¢alisan insan sayisi, yani
reaya ailesinin genisligi degil, kendisini olusturan topragin genisligidir. “Cifti ve
ciftligi elinden giden reayadan resm-i ¢ift alinmak hayfdir” (Kilicbay, 1985: 404)
diyen Osmanli kanunnamesi, tarimsal vergilerin topraga dayali niteligini ¢ok iyi
yansitmaktadir. Topragi isleyenin degil de, topragin bizzat kendisinin vergi
konusu olmasi devlet maliyesi ve ekonomik faaliyetler icin dnemli bir istikrar
unsuru olmustur. K. Marx (1976: 112, C.I) da, duragan iiretim iliskilerine dayali
toprak rantini, Tiirk imparatorlugunun uzun yagaminin “sirlarindan biri” olarak
nitelendirmistir.

17. ylizyillda vergi tahsilinde “iltizam” sistemine gecisle birlikte asar
oranlarinda, kimi zaman keyfi artislar yapildigini, asir1 vergi artiglar1 ve tahsilat
baskilarinin reayayi tiretimden kopardigini, sonug itibariyle de tarimsal iiretimle
birlikte devletin vergi gelirlerinin geriledigini belirtmeliyiz. Asar vergisine
ilaveten gazilerin ve sipahilerin atlar1 i¢in yem hakki, devletin yol insas1 ya da
seferler i¢in topladig1 salma tiirii vergiler de mevcuttur. Genelde ayni olarak ve
iiretim mahallinde tahsil edilen asar, liziim, incir, findik, tiitiin vs. gibi ticari tarim
iiriinlerinde nakdi olarak ve pazar yerinde-giimriiklerde toplanmaktaydi.

Osmanlt mali sistemine temel olusturan toprag: isleyerek iiretken hale
sokan ve sonugta vergiye doniisebilecek bir tarimsal artigi ortaya c¢ikaran
reayadan bagkasi degildir. Devlet, topragi tasarruf eden reayanin yeterli tarimsal
artigr gerceklestirip, miktar1 ve kosullart dnceden yasalarla saptanmis vergi
ylikiimliiliigiinii yerine getirebilmesi i¢in idari, hukuki ve ekonomik agidan uygun
bir ortam saglamak gdrevini iistlenmistir. Reayanin tasarrufuna birakilan toprak
ve sipahiye tahsis edilen dirlik miktarlar1 “gecimlik ekonomi” diizeyi ile
smirlandirilmistir.  Islenen topragin  genisletiimesine mevcut sistem izin
vermezken, tarimsal artig1 el konulun diizeyin, yani vergilerin {izerine ¢ikarmak
ancak geleneksel tiretim yontem ve tekniklerinde saglanacak olumlu gelismelerle
miimkiin olabilirdi. Tarim teknolojilerinde gerceklesen her bir atilim, tarimsal
artig1 arttirabilmenin maddi kosullarin1 olusturmaktadir. Oysa Osmanli tarim
teknolojisi, topragin islenmesinde, Antik ¢cag ve Bizans doneminden beri
kullanilagelen “kara saban” diizeyini ve nadasa dayali ikili rotasyon sistemini
asamamistir (Ducellier, 1988: 148). Anadolu’da Bizans doneminde 400-500
kg/h. civarinda olan tahil verimliliginde de, Osmanli doneminde higbir degisiklik
olmamistir (Ducellier vd. 1990: 134). {leri iiretim tekniklerini uygulamaya
sokacak mali yetersizlikler bir yana, devletin reayanin ge¢imlik {iretimini ve
topragin mevcut tasarruf hakkini riske atacak degisikliklerden kaginmasi da
duragan iiretim yapisini perginlemistir. Devletin toprakta 6zel miilkiyete gegcisi
ve yogunlagmayi engellemesi, iiretim ve verimliligi arttirma yoniinde ileri
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teknoloji dinamiklerini daha bastan koreltmistir. Diger yandan, tarimsal artigi
ekonomik agidan degerlendirecek piyasalarin ¢ok sinirli olmasi ve ayni zamanda,
artan artiga artan vergiler ve degisik salmalarla devlet ya da miiltezimler
tarafindan el konulmasi tehlikesinin de mevcut olmasi teknolojik arayislari
caydirmistir. Anadolu niifusunun 19. ylizyila kadar, Bizans doneminde ulagtig1 7-
8 milyonluk diizeyini asamamis olmasinin, H.U. Nalbantoglu (1975: 56)’nun da
belirttigi gibi, “tarim teknolojisinin imkan verdigi tiretim miktar1 ile yakin
iligkisi” vardir.

Artik Uriine El Koyanlar: Sipahi (Devlet)-Senyor

Kabileden Feodalizme baglikli kitabinin sonu¢ béliimiinde H. Berktay (1989:
374): “Kanimca biitiin bunlardan ¢ikan sonug, koleci iiretim tarzindan farkli
olarak feodalizmin ¢ok evrensel bir asama meydana getirdigi ve kabile
toplumundan sonraki baglica prekapitalist tiretim tarzini olusturdugu seklinde
Ozetlenebilir.” Ona gore Osmanli devleti, kabileden feodalizme fetih yoluyla
sigrayisin bir 6rnegidir. H. Berktay gibi, Osmanli tariminda esas itibariyle “feodal
sistem”in gecerli oldugunu o6ne siiren N.E. Keskin (2009: 35), bir toplumda
tiretim biciminin “artiga el koyan kisilerin kim oldugu iizerinden degil, somiirii
iliskisinin niteligi iizerinden tanimlanacagi”na vurgu yaparak, “Feodalizmi
tanimlayan artiga el konus bi¢ciminin kendisidir, timar ile fiyef arasinda bir fark
yoktur” demektedir. Salt somiiriiniin varlig1 iizerinden yapilacak bir ¢oziimleme,
tim somiirli sistemlerini; koleci, feodal ve kapitalist sistemlerini ister istemez
ayn1 kaliba sokar. Oysa her ii¢ sistemde de, hem sOomiiriiniin niteligi hem de
somiirii iligkilerinin aktorleri degisiklige ugramistir. Kisaca, timar fiyef degildir.

Bu baglamda reaya ve serfin konumlarinin farkli oldugu gibi, dogrudan
tireticinin art1 iiriiniine el koyan senyor ve sipahinin de farkli sosyo-ekonomik
konumlarda bulunduklarini belirtmeliyiz. Her seyden once bir devlet gorevlisi
olan ve bu konumuna uygun olarak ¢ogunlukla kentlerde oturan, iiretim siirecine
bizzat miidahalede bulunmayan sipahilere karsilik feodal beyler ya da feodal
beylerce malikdne temlik edilen alt senyor kirsal alanda yasayip tarimsal tiretim
siirecinde dogrudan yer almakta, bu gergevede teknolojik gelismeleri izleyip
iiretimi yonlendirmektedirler. Uretimin yonii, iiretim sisteminin niteligi agisindan
¢ok onemlidir. “Feodal bey ekonomik bir siirecin i¢inde, timarli bey ise devletsel
ve fiskal bir siirecin i¢inde yeri olan kisilerdir.” (Berkes, 1970: 52). Berktay
(1989: 363) ise, senydr ve sipahinin bu konumlariyla ilgili olarak, “Uretim
faaliyetinin disinda degil icinde yer almanin veya iiretim ajani olmanin Ekonomik
Politik agisindan ne anlama geldigi pek belli degildir.” diyerek, {iretim siirecinin
icinde ya da diginda yer almanin, {iretim iligkileri acisindan herhangi bir 6nemi
olmadigim ileri siirmektedir.

Feodaliteyi oncelikle tanimlayan iiretim giicleri, yani toprak sahibi ile
dogrudan iiretici koyliiler arasinda ekonomik ve sosyal yasamin tiim alanlarinda
kurulmus, acik ve kesin bagimlilik iliskileridir. Avrupa’da krallarin ekonomik ve
siyasi giiclerinin sembolik diizeyde kalmasi, ya da G. Duby (1973: 184)’nin
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anlatimi ile; “kraliyet otoritesinin paylasilmis olmast ...”, senydr ile dogrudan
iiretici arasindaki bagimlhilik iliskisine uygun ortam yaratmistir. Oysa timar
sisteminde sipahi ile reaya arasinda gii¢lii merkezi otorite aracilig1 ile kurulmusg
ikinci dereceden, daha ¢ok ekonomik alanda bir bagimlilik iliskisi s6z konusudur.
Bir hizmet karsiligi elde edilen timar sahipligi, feodaliteden farkli olarak
geleneklerden ziyade yazili kurallara, 6rfi hukuku esas alan kanunnamelere
dayali olarak islemektedir. Dolayisiyla sipahiler senyorlerin aksine, el konulan
artigin nitelik ve miktarinin belirlenmesinde de higbir bigimde s6z sahibi
olamamiglardir. Tarimsal artigin boliisiimiinii kesin kurallara baglayarak timar
sahibinin olas1 sermaye birikimini engelleyen kanunnameler, ayn1 zamanda bu
yonetici tabakaya gii¢lii bir hukuki zirh olusturmustur.

Timar sahibi sipahiler; bir takim idari gorevler ve orduya asker yetigtirme
karsiliginda devlet hazinesinden maas almak yerine, iiretici simif tarafindan
yaratilan tarimsal artigin, devlet tarafindan belirlenen béliimiine el koyarlar. “Her
seyin belli bir nizama oturtuldugu bir evrende, koyliiliigiin iistiine keyfi vergiler
ya da angarya gibi fazladan yiiklerin yikilmasi, yalniz dogrudan iireticilerin
bagimsizligini tehdit etmekle kalmaz, ayn1 zamanda “nizam-1 dlemi” ihlal eder.”
(Keyder, 1988: 2). Nizam-1 dlemin siirdiiriilmesi, nizam-1 alemin basinda bulunan
devletin siyasi ve hukuki mesruiyetin varlik nedenidir. Osmanli devleti bu
mesruiyeti, yasama ve yargi yetkisini elinde tutarak saglamistir. “Dolayisiyla
koylii artigina el koyan timar sahipleri, timar {izerinde yasayan kdyliilerin sahs1
ve toprag lizerinde yarg1 hakkina sahip degildi.” (Islamoglu, 1998: 61).

C. Cahen (B.-Grammont, 1994: 220)’in yazdig1 gibi, “Eger yonetici bir
memur ise, yani yonetim yetkisi Hiikiimdar’in emrine tabii bir kisi ise, gérevinin
karsiligin1 ne sekilde alirsa alsin, feodal bir nitelikten s6z edemeyiz, ...”.
Sipahilerin “memur” sifatina O. L. Barkan da; “...son derece teskilatli ve
merkeziyet¢i bir devletin memuru sifatiyla haiz bulunduklari muhakkaktir.”
bigimindeki anlatimi ile vurgu yapmaktadir. Aslinda bu iki alintida sipahi igin
yapilan “memur” nitelemesi, sipahinin bizzat devletin idari, hukuki ve mali
orgiitlenmesi i¢inde yer almasi ve bu baglamda devletin otomatik denetimine tabi
olmasi ile ilgilidir. Gergekte sipahi, tarimsal artig1 (tarimsal vergileri) merkeze
ileten araci anlaminda maagl bir “vergi memuru” degildir. Osmanl devletinde
vergi memurlari, Gayri Miislimlerin 6dedigi “cizre”yi toplamakla yiikiimliidiirler
(Ozgelik, 1951: 381). Oysa sipahiler memurlar gibi tarrmsal artigin tiimiinii

merkeze aktarmaz, merkezin belirledigi miktarlarda tarimsal artiktan pay alirlar.

Tarimsal topraklarin miilkiyetini elinde bulunduran ve tarimsal artiga
kendi adina el koyan senyorlere karsilik sipahiler, ¢iplak miilkiyeti devlete ait
topraklarin, oranlart ve nitelikleri devlet tarafindan belirlenmis vergilerini,
iistlendikleri askeri, idari ve mali hizmetler karsiliginda ve siiresince
toplayabilirler. Bu baglamda sipahiler, kral, prens ya da bir iist senyor tarafindan
kendilerine toprak (fiyef-hassa ¢iftlik) temlik edilen alt senyorlerden farklidir.
Oncelikle toprak temlik eden senyérle alt senydr arasinda bireysel bir bagimlilik
s0z konusu iken, topragin vergi gelirleri devredilen sipahilerin devlete, yasalarla
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tanimlanmis kurumsal bir ylikiimliliigii bulunmaktadir. Alt senyorler topraklari
iizerinde mali, idari, hukuki ve askeri yetkilerle donatilmis tam bir otorite sahibi
iken, sipahiler ancak merkezi yoOnetimin koydugu kurallar1 uygulamakla
miikelleftirler. “Kdyde sipahinin sorumluluklari, baglica cift-hane sistemini
korumaya yonelik kanunlar1 uygulamak ve devamli kontrol saglamaktir”
(Inalcik, 1990:10). “Timar sahibi, kanunlara ve devletin koydugu nizama aykir1
harekette bulunursa arazisi alinir.” (Halagoglu, 1996: 99). Oysa devleti temsil
eden kralin senyorii yerinden etme ya da azletme yetkisi yoktur.

Bizans tarihgisi A. Ducellier (1988: 162)’in, “Pronoyanin fiyefle bir iliskisi
yoktur.” ifadesini Osmanl tarimina, “Timar fiyeften ¢ok farklidir” bi¢iminde
uyarlayabiliriz. Yillik gelir miktar1 devlet tarafindan belirlenen ve denetlenen
sipahi, senyoriin aksine, ¢ok sinirli bir ekonomik birikim olanagina sahiptir.
Sipahiye tarimsal artiktan ayrilan pay, sipahi ailesinin ge¢imini saglayip
istlendigi kamu hizmetlerini yerine getirebilecek miktarla sinirli tutulmustur.
Onun i¢in sipahi ile reaya arasinda, feodal sistemde oldugu gibi, {iretim
araglarina, yani topraga sahip olma ya da art1 iiriinii paylasma konusunda genel
bir ¢atismadan s6z edilemez. Sistem iizerindeki siki devlet denetiminin, Osmanli
tariminda {iretim giicleri arasinda i¢ celiskilerin derinlesmesini engelledigi
muhakkaktir. Denetimlerde eger, sipahinin geliri beratinda yazili ak¢e miktarim
asmuis ise “gelir fazlalar1 elinden alinmaktadir” (Barkan, 1975: 17). Oysa topragin
sahibi olan senyorle serf arasinda gerek tarimsal artigin paylasimi gerekse de
topragin paylasimi konusunda c¢atigma dinamikleri hep diri kalmigtir. Sosyal
catisma ekonomik birikim ve degisimi tetiklerken, siki denetim iliskileri
dondurarak tarimda ekonomik ve sosyal ilerlemenin Oniine set ¢ekmistir. Ancak
sipahinin tapu resmi gibi dogrudan gelir kaynaklarini arttirma ¢abalarinin da hig
eksik olmadigini ve bu baglamda H. Inalcik (1990: 11)’1n, “Sipahiler tapulu
topraklar1 koylii elinden almak igin genel bir egilim igindedirler” bigimindeki
saptamasini animsatmaliy1z.

Feodalizmde, senyorler ya da aristokrasi, topragin irsi miilkiyetine dayali
olarak, hem zaman hem de mekan bakimindan kalici bir sosyal simf
olusturmaktadirlar. Buna karsilik,“asiret reisi”, “bey”, “akinc1”, “dervis”, vb.
donemin en saygin sosyal tabakalarini temsil eden “asalet” sahibi kisiler kadar
“kole ve devsirmelikten gelen alelade kimselerle” (Barkan, 1980: 843) ve
“babadan-dededen sipahi oglu olmayan” unsurlar yani reaya ile de beslenen
sipahilik, devletin siki denetim ve “miisadere” de dahil olmak iizere genis
miidahale yetkisinden kaynaklanan 6nemli bir belirsizlik unsurunu her zaman
biinyesinde barindirmaktadir. En 6nemli mevki ve yetkilerin, Barkan (1975:
21)’1in deyimi ile “kul ve devsirmelikten yetistirilme, soysuz kapu-kullarinin
inhisari”na birakilmis olmasi da, timar sisteminin kalitsal degil islevsel bir kurum
oldugunun bir bagka gostergesidir. Zaten timar sisteminde sipahiye topragin
milkiyeti degil, topragin bir takim vergi gelirleri verilmektedir. Siniflasamayan,
ancak merkezin giicii karsisinda zaman igerisinde “kullagan” sipahiler, N. Berkes
(1970: 101, C.I)’in yazdig1 gibi, “somiirenin usaklar1 veya evlatliklar1”, ya da S.
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Divit¢ioglu (1981: 64)’nun “biraz yakisiksiz” buldugu A. Toynbee’nin
nitelendirmesi ile devletin “coban kopekleri” haline gelmislerdir. Sipahilik
kurumu ise, ayni siireg icerisinde yozlagsarak saray ve gevresine “dirlik dagitim
rant1” saglayan bir “arpali§a” donisiip saygiligini biiyiik olciide kaybetmistir.

Babadan ogula, irsilige yakin bir timar devretme geleneginin bulunmasi ve
dirlik sahiplerine saglanan ayricaliklarin da kismen gilivence altina alinmis
olmasi, F. Kopriilii (1991: 182)’niin iddia ettigi gibi, Osmanli’da “bir toprak
aristokrasisi viicuda” getirebilmis degildir. Dirlik sahibine atfedilen “sahib-i arz”
ve sahib-i raiyet” sifatlarinin bazi aragtirmacilar tarafindan Osmanli tariminda
feodal sistemin bir kamit1 sayilmasi, O.L. Barkan ve M. Akdag gibi taninmis
Osmanl tarihgilerinin de belirttikleri gibi, “yanlis yazilmis” bu tiir deyimlerin
“yanlig algilanmasindan™ ibarettir. “Sahib-i arz, Osrii kendisine tahsis edilen
topraklari, reayanmn vazifesini yapmadigi zaman hiikiimdara vekaleten onun
elinden alip bagka birisine verebildigi i¢in bu isim verilmistir.” (Uzungarsili,
1982: 505, C.I). Yani dirlik sahibinin vergisini topladigi topraklar iizerinde
kesinlikle hukuki bir miilkiyet hakki olmadigi gibi, topraklar1 igleme, yani
tasarruf hakki da yoktur. Dirlik sahibi tasarruf hakkini yalnizca kendisine, o da
gorevde kaldig siirece birakilmis “kili¢ yeri” denilen sinirli bir hassa ciftliginde
kullanabilmektedir. S6z konusu dirlikleri, Bat1 feodal sisteminde toprak sahipleri
tarafindan angaryaya dayali olarak dogrudan isletilen hassa ciftlikler (demense)
ile karistirmamak gerekir. Sipahilerin reayayr kendi dirliklerinde yasalarda
belirtilen siireler disinda galistirma yetkisi de yoktur. Aksi takdirde reaya sipahiyi
kadiya sikdyet edebilir. Kisaca, Osmanli toplumunda kalitsal bir toprak
aristokrasisi mevcut degildir. “Toprak sahipligi” kavrami da, “toprak miilkiyeti”
anlaminda degil, “toprak idaresi” anlaminda kullanilmalidir. Osmanh arazi
kanunnamelerinde yer alan, “raiyyet olmayanlar toprak tasarruf edemez” (Akdag,
1995: 297, C.II) tiri yasaklar ile de, dogrudan {iretici koyliiler diginda tarim
topraklarini ele gegirme potansiyeli bulunan ekonomik ve sosyal gii¢c odaklarinin
onii kesilmeye calisilmstir.

Fransiz tarihgi J-L. B-Grammont (1994: 217-218)’a goére, Balkanlar’da
fetihlerin ilk asamalarinda ve 16. yiizyilin baslarinda Osmanli imparatorlugu’na
ilhak edilen Giiney Dogu Anadolu bdlgesinde, mevcut yerel yoneticiler ile
Osmanli Sultan1 arasinda, yanasma-derebeyi (vassal-suzerain) temelinde bir ¢esit
“feodal bag” olusturulmustur. Eyalet ¢ercevesinde yerel beylere temlik edilen
miilkler (yurtluk-ocaklik) timardan ¢ok malikane niteliginde olup babadan ogula
miras yoluyla gecmekte ve beyler-agalar sipahilere gore ¢ok daha genis idari,
askeri ve hatta hukuki yetkilere sahip olmakla birlikte, topragin nihai hukuki
miilkiyeti, beylerin atanma-gdrevden alinma yetkileri ve mevcut hukuki, idari,
mali ve askeri sistem yoniinden merkezi yonetime olan bagimlilik s6z konusu
alanlarda feodal olusumun tamamlanamadigin1 gostermektedir. Zaten merkezi
yonetim de bu tiirden olugumlari zaman igerisinde tasfiye yoluna gitmistir.
Osmanli Imparatorlugu tarihine damgasin1 vuran ve ekonomik drgiitlenmesinin
temelini olusturan timar rejimi ve sipahi beylerinin, O.L. Barkan (1980: 870)’1n
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dile getirdigi gibi, “ciddi bir mukavemet gdsterme kudretini kendinde bulamadan
ve biiyiik bir iz birakmadan ortadan silinip gitmesi” iste bu siniflasamamanin
onemli bir gostergesidir. N.E. Keskin (2009: 35)’in hesaba katmadigi
“siniflasma” olgusu “timar ile fiyef” arasindaki temel farki olusturmakta ve bu
fark da iiretim iliskisinin niteligini belirlemektedir.

Merkezi yonetimin ¢ok sik1 denetimi ve miidahaleleri, “sipahi timarinin bir
kiiglik senyorliik gibi siyasi, mali ve adli bakimdan harice kars1 kapali bir biitiin
teskil etmekten ¢ok uzak oldugunu gostermektedir” (Barkan, 1975: 17). Devlet
egemenligini “milk” bigiminde (Timur, 1979: 220) algilayip devlet
miidahalesine sinirsiz bir boyut kazandiran Osmanli yonetim bigiminde bu tiir bir
olusum, ancak merkezi iktidarin zayiflamasi ya da yikilmasi ile miimkiin
olabilecek bir durumdur. Nitekim Anadolu ve Balkanlar’da feodal olusumu
engelleyen Osmanl toprak rejiminin, imparatorlugun igine diistiigii iktisadi ve
mali sorunlari etkisiyle “yeni bir feodallesme haline siiriiklenmekte oldugu” O.
L. Barkan (1980: 851) tarafindan da “miisahede edilmistir”. T. Timur (1979:
278-279)un, “merkezi devlet i¢ ve dis nedenlerle ne zaman zaafa diistliyse
Anadolu’da giiglii Tiirk aileleri bagkaldirmis ve bagimsizlik egilimleri igine
girmiglerdir” seklindeki tespiti ise, ayn1 yondeki egilimin bir baska boyutunu
ortaya koymaktadir. Bu baglamda P. Wittek (1947: 60)’in 1402 Ankara Savasi
bozgunu sonrasinda ortaya ¢ikan durum ile ilgili yaptig1 tespit anlamlidir: “Kii¢iik
Asya beylikleri canlandirildi ve yeniden istiklallerini kazandilar, geriye kalan
Osmanli topraklar1 da birka¢ pargaya boliindii.” Ancak, feodalizme gegcisin
gerekli kosullar1 olusmadigi, 6megin dogrudan fireticiler, toprak basta olmak
iizere iiretim araglarindan koparilip serflesmeye hazir hale getirilemedikleri ig¢in
S. Amin (1973: 26)’in de belirttigi gibi, “bu feodallesme kendini bir gerileme
bigiminde gdsteriyordu...”.

Sultanlarin sahsinda somutlasan mutlak devlet egemenligi ve giiclii
merkezi denetim, feodallesme siirecinin oldukga yiiksek bir asamasina ulagmis
olan Bizans ve Selcuklu topraklari iizerine temel atmig Osmanli i¢in var olus
nedeni olmustur. Merkez-kag¢ giicleri denetim altinda tutmak isteyen yonetim,
fethettigi iilkelerdeki soylularin malikanelerine el koyarak “miri” araziye
donistiirmiis, Balkan soylularina Anadolu’da ve Tiirkmen beylerine
Balkanlar’da, “timar” sistemi ¢ercevesinde dirlik tevcih ederek kalitsal feodal
kokleri kurutmus ve tagradaki feodal egilimlere kasi merkezi bir askeri giici,
“yenigerileri” her zaman hazir tutmustur. Yalniz toprak soylular1 degil, has ve
zeamet gibi bilyiik dirlik sahibi olan beylerin de uzun siire belirli bir yerde kalarak
tasarruflarindaki topragi sahiplenmeleri ve yerel bir giic olusturmalari, sik¢a
bagvurulan iskan siirgiin politikalar1 ile onlenmistir. Timar tevcih defterleri,
genelde kiigiik dirliklere sahip olan sipahilerin de 3-5 yillik siireler sonunda bir
timardan digerine aktarildigii belgeleyen orneklerle doludur. Ustelik timar
tevcihinde, yani sipahilik kurumunda tam bir irsilik de yoktur. “Timar verasetle
gecmez” (Divitgioglu, 1981: 53). Timar gibi nispeten kiiciik dirlikler, genelde
babadan ogula intikal ederken, zeametlerin bir boliimii ile haslarin tamaminin
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dirlik sahibinin olimii halinde devlete geri dénmesi toprak soylulugunun
olusumunu engelleyen bir baska 6nemli unsurdur. 15. yilizyilda, 6zellikle II
Mehmet (Fatih Sultan Mehmet) doneminde niifuzlu ve soylu ailelere karsi
girigilen tasfiye hareketi toplumda varhigini siirdiirebilmis 6zel miilklerde
irsilesme dinamiklerini 6nemli 6l¢iide koreltmistir.

Osmanli Imparatorlugunda sefer halinde “ordu-i hiimayun”a katilmama,
reayaya karsi “kotli muamele”, “timarin basinda durmama” gibi 6nemli nedenler
yaninda, hi¢ bir gerekce gosterilmeden de, “bild sebep” denilerek dirlikler
kolayca miisadere edilebilmektedir (Beldiceanu, 1985: 67). Devsirme kokenli
gliclii bir merkezi ordu ise, timarl sipahilerin merkez-ka¢ egilimlerine karsi
caydirici bir unsur olmustur. Bizans ve Selguklu’nun son donemlerinde olusan
feodal egilimlerin Oniinii timar sistemi ile kesen Osmanli yonetimi, giiclii bir
merkezi denetim mekanizmasi ile de, ekonomik ya da politik her tiirlii birikim
dinamigini yok ederek timarin feodal sisteme doniisiimiinii engellemistir. Kisaca,
Osmanli “timar”larinin sosyo-ekonomik iklimi, Bizans “pronoya” ve Frank
“beneficium”larindaki gibi yerel bir ekonomik giiciin olusumuna ve “soyluluk”
statlislinlin yesermesine izin vermemistir.

Anadolu Selguklu Devleti’nde de benzer bir siire¢ yasanmigtir. Ancak, F.
Kopriilii (1941) gibi tarihgilerin, beyliklerin o6zerklikleri gibi c¢ok genel
yaklasimlardan hareketle, “Anadolu Sel¢uklu Devleti’nin eyaletlerindeki
orgiitlenmesi feodaldir” degerlendirmelerine katilmak pek olas1 degildir. Her
seyden Once, Selguklu beyliklerinin kdkeninde merkez-kag¢ giiglerin zaferinden
once, F. Koprilii (1941: 330-334)’niin de vurguladig gibi, tlkeyi aile fertleri
arasinda paylastirip aile semsiyesi altinda yoneten Tirkmen gelenegi
bulunmaktadir. C. Cahen (2000: 193-206)’in de belirttigi gibi, “feodalizme”
yalnizca merkez ve yerel giic odaklart agisindan bakildigindan konuya iligkin
tanimlamalar da eksik kalmaktadir. Aslinda Anadolu Sel¢uklularinda uygulanan
ikta sistemi, timar sistemi gibi miri topraklardan yapilan temlikler ya da miilkiyeti
kisilere ait topraklarin vergi gelirlerinin devredilmesi bigiminde olabilmektedir.
Her iki tiir ikta sisteminde de, toprak {izerinde ¢alisan iiretici kdyliiler devletin
idari ve hukuki denetimi altindadirlar. iktd sahibinin, C. Cahen (2000: 137)’in
yazdig1 gibi, “Kendisine tahsis edilen bdlge halkindan alinan vergide veya
koylillerin statiisiinde herhangi bir degisiklik yapma hakki yoktur.” Ikta
sOzcliglniin “fiyef” diye ¢evrilip “Tiirk feodalizminden” s6z edilmesine karsi
¢ikan Cahen (2000: 136), iktdlarin XII. ylizyilldan itibaren miras yoluyla
devredilme hakki kazanmasiyla “yar1 feodal” bir nitelige kavustuklarim
belirtmektedir.

Gergekten de, Selcuklu Devleti’nin son zamanlarina dogru, o6zellikle
Mogol istilasini izleyen donemlerde merkezi otoritenin giigsiizlesmesine kosut
olarak beyler, biiylik iktd sahibi yliksek riitbeli komutan, yonetici ve yerel
soylular merkezden uzaklagmaya baglamiglardir. Bu siire¢ icerisinde iktalar
irsilesip, eyaletler ekonomik agidan oldugu kadar askeri ve yonetsel acilardan da
bagimsizlasip egemen birer sosyoekonomik birime doniisebilmiglerdir. Ancak,
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topragin tasarruf hakkini ellerinde bulunduran dogrudan {ireticiler bireysel
diizeyde vesayet altina alimip serflestirilemedikleri ve Anadolu’da, Bizans
dénemi dahil her kosulda varligin siirdiirebilmis yaygin bir parasal ekonomi ile
baglantili olarak isleyen kent ekonomileri kendi i¢lerine kapatilamadiklart igin,
Selguklu eyaletlerinin feodallesme siireci tamamlanamamistir. Bu baglamda,
Selcuklu tariminin son donemleri i¢in, en fazla “yar1 feodal” bir olusumdan s6z
edilebiliriz.

Tarimsal artigm niteligi, artiga el koyma ve degerlendirme bigimi, feodal
sistem ile timar sistemi arasindaki farkliligin bir baska gostergesidir. Feodal
sistemde, artik, dogrudan iireticinin kendisinin ve ailesinin yeniden iiretiminin
tizerinde ve Gtesinde kalan ve cebri yollarla el konulan iktisadi biiylikliigi ifade
eder. Artigin el konulma bi¢imi emek-rant (angarya), liriin rant (ayni rant) ve para
rant (nakdi rant) bigiminde olabilir. S6z konusu artiga senyor tarafindan feodal
malikane igerisinde el konulmakta ve senyorler, merkezi otorite karsinda,
derecesi donemden doneme ve bdlgeden bolgeye degismekle birlikte, genellikle
bagimsiz bir yerel aristokrasi olusturmaktadir. Buna karsilik timarli sipahiler,
devletin sipahi ve timar lizerindeki siki denetim ve miidahaleleri, sipahilerin
timarlar arasindaki hareketliligi ve timarlarin sik sik el degistirmesi nedeniyle,
feodal senyodrlerden farkli olarak topraga bagl yerel bir aristokrasi haline
gelememislerdir. Bu olgu, sipahinin koylii artigi iizerindeki hak taleplerini de
sinirlamig, reayadan ayni ve nakdi olarak devlet adina vergi toplayan, asker
yetistiren ve devletin siki denetimine tabi olan devlet gorevlisi olarak kalmasini
saglamigtir.

Feodal sistem ancak ¢ok biiyiik ve yilizyillar siiren sosyal miicadeleler
sonucunda tarihe karigirken, timar sisteminin 19. ylizyilin basinda “ciddi bir
direng gostermeden sessiz sedasiz” yok olup gitmesi, temel iiretim araci olan
topragin miilkiyetinin timar sahiplerinde olup olmamasi ile ¢cok yakindan ilgili
bir durumdur. 17. yiizyildan sonra sipahilerin yerini almaya baslayan
miiltezimler; yonetici, esraf ve ayanlar ekonomik ve siyasi agidan sipahilerden
cok daha gii¢lii bir konumda olsalar da ve 19. yiizyilin baginda (1808) merkezi
yonetimle imzalanan “Sened-i ittifak” (Keskin, 2009: 149) gibi bir mutabakat
belgesinin tarafi konumuna yiikselmis olsalar da, merkezi devlet otoritesini
asabilecek, ekonomik birikimle berkitilmis” birer siyasi giic odagi haline
gelememiglerdir. S6z konusu “Sened” bir taraftan merkezkag giiglerin merkez
tarafindan taninmasi, bir baska anlatimla Sultan’in mutlak giicliniin sinirlanmasi
anlamina gelse de, diger taraftan s6z konusu merkezkag giiclerin merkezin tistiin
giicline tabi olduklar1 anlamina gelmektedir. Nitekim, O. Oyan (2016: 249)’1n
yazdig1 gibi; “‘Sened’in ¢ok 6nemli bir anlam1 da, uzun dénemlerdir merkezi
denetimin disinda giic ve otonomi kazanan merkezkag giiclerin, artitk merkezi
iktidarin hak ve hukukunu ve otoritesini kabullenmeye mecbur duruma
gelmeleridir.”

Ancak timar sisteminin bozulmasindan gii¢ alan ve artan ticaret
olanaklarindan yararlanmak isteyen miiltezimler de bos durmamislardir.
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Islamoglu (1998: 80)’nun belirttigi gibi, “... kdyliilerden daha ¢ok vergi almak
ya da devlete vermeleri gereken vergilerden daha azini iletmek gibi yollarla
artigin daha biiyiik bir kismina el koymaya basladilar.” Bu durum miiltezimlerin
mali ve hatta Rumeli gibi bolgelerde askeri giiciinii arttirmis olmakla birlikte,
onlara devletin siyasi ve hukuki otoritesinin digina tasan ve sorumlu olduklar
topraklar iizerinde geri alinamaz ve siirekli bir miilkiyet hakki saglayan bir feodal
yapilanma olugturamamigtir. Kisaca miiltezimlerden olusan “dyan” grubunun
miri topraklar iizerinde, reayanin zayif ekonomik durumunu ve merkezi
otoritenin gii¢ kaybini istismar ederek giristigi “6zel” miilk edinme ¢abalar da,
toprakta kalic1 bir 6zel miilk statiisiiniin olusumu ve toprak aristokrasisi gibi
sosyal bir sinifin dogusu ile sonuglanmamigtir. Nitekim, C. Keyder (1998: 10)’in
yazdig1 gibi, “Devlet otoritesini yeniden kurmak i¢in harekete gectiginde ise,
ayan cabuk teslim oldu.”

Dis ticaretin sagladig1 ekonomik olanaklarla Batt Anadolu’da 19. yiizyilda
serpilen “ciftlikler” de, higbir zaman devletin “miisadere” tehdidinden kurtulup
kalitsal hale gelmis 6zel bir miilkiyete evrilememislerdir. Dénemin elgilik
raporlart da s6z konusu ciftlikleri; “Avrupa ticaretine katilmak i¢in ihrag
iiriinlerinde uzmanlasan biiyiik feodal “malikaneler” olarak gdstermez.” (Inalcik,
1998: 34-35). Timar sistemi izerine oturtulmus ekonomik, sosyal ve siyasi
nizam-1 dlemin korunmasi, timar sisteminin toprak, reaya ve sipahi gibi temel
faktorlerinin devlet denetiminde kalmasina siki sikiya bagl bulunuyordu. Bunun
icin “Devlet, reayanin topragini ve emegini, bu topraklar1 6zel miilkiyete
doniistiirmeye, koyliileri de bu topraklarda isci, ortak¢1 ya da serf konumuna
diisiirmeye kalkisabilecek iigiincii sahislara karsi 6zenle koruyordu.” (Inalcik,
1998: 18). Fakat yine 19. yiizyilda artan mali kaygilarla miri arazilerin mukataa
edilmesi (kiralanmas1), Inalcik (1998: 32)’in belirttigi gibi, Tanzimat dénemi
boyunca bu topraklart agalarin miilkiyeti haline getirme siireci olarak isledi.”
Ancak 1850’lerde, Vidin bolgesinde, “Koyliileri neredeyse kole haline getirdigi”
hiikiimet layihalarinda belirtilen aga ciftlikleri, eski ¢ift-hane sistemine doniilerek
lagvedilmeye caligilmistir. Nihayet 1858 Arazi Kanunnamesi cercevesinde
kisilere tapulariyla birlikte genis toprak parcalari verilmistir. Ancak, “Bu
uygulama, {izerinde yerlesim olmayan topraklarla sinirli olup, asiret reislerinin
aracihi@ ile goniilliiliik temelinde iskani tesvik amaci gilidiiyordu. Dagitilan
topraklar, ihlal edilemez miilkiyet haklarinin verildiginin gostergesi degil,
topragin kesintisiz olarak iglenmesi kosuluna bagli tasarruf haklarimin
ifadesiydi.” (Arican, 1998: 134). Kisaca Osmanli tariminda timar isteminin
bozulmasi ile baglayan, 19. yiizyilda ticari tarimin 6zendirmesi ve devletin artan
mali gereksiniminin zorlamasi ile yayginlasan feodallesme-kapitalistlesme ya da
M. Akdag (1995: 297, C.II)’m ifadesi ile, “Derebeylik diizenligine dogru
sonradan siiriiklenme ...” egilimleri, kosullu toprak miilkiyetinden ihlal edilmez
ozel miilkiyete gegis ile sonuglanamamagtir.
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“Feodal” Degil, Fakat...

D. Avcioglu (2013: 31) Tiirklerin Tarihi aragtirma dizisinin son kitab1 olan
Osmanli’nin Diizeni’'nde yukardaki bashigin ilk boliimiinii ¢ok yalin bir bigimde
aciklamaktadir: “Sipahi {izerinde siki denetim ve miidahale vardir. Sipahi timar1
bir kiiciik senyorliik gibi siyasi, maddi ve adli bakimdan disartya kapali bir biitlin
teskil etmekten uzaktir. Sipahi timarlar sik sik el degistirebilir. Bu nedenle timar
sipahi sinifi, mahalli bir soy ve toprak asaleti haline giremez.”

Osmanli tariminda hakim {iretim tarzi olan timar sistemi, ¢iplak miilkiyeti
devlete (sultana) ait olan temel iiretim faktorii topragin, devletin mali, idari ve
askeri yoOneticisi olan sipahinin idaresinde, tasarruf hakkinmn belirli bir vergi
karsihiginda devredildigi, dogrudan iiretici reaya tarafindan, devletin talebi
dogrultusunda iglenmesi temeline dayanmaktadir. Reaya tarafindan yaratilan
artik degere, yani tarimsal artiga, devlet adina sipahi tarafindan el konulmaktadir.
Yukarida iiretim faktdrleri hakkinda yaptigimiz karsilastirmali ¢6ziimleme, timar
sisteminin feodal olmamakla birlikte, bir takim feodal unsurlar i¢erdigi yoniinde
sonuglara ulasmistir. Bu baglamda, timar1 “pre-feodal” bir sistem olarak
adlandirabiliriz. Ya da M. A. Kiligbay (1985:428)’1n s6ylemiyle “Osmanli tiretim
tarzinda genel yonelimin feodaliteye dogru oldugunu” belirtebiliriz. Feodal
sistemin M. Dobb ve P-M. Sweezy (1977: 16, C.II) tarafindan yapilan, “Topraga
ve Uretim arag-gereclerine bagh kiigiik iireticilerin art1 iiriiniine emek-rant, iiriin-
rant ya da para-rant gibi degisik bigimlerde feodal simif tarafindan el konulmasi1”
seklindeki tanimina uygun olarak, emek-rantin pek bir agirlik olusturmadigi timar
sistemini, klasik donem sonrasi kirac1 kdylii feodal sistemine benzetebiliriz.

O. L. Barkan’in “Osmanli toplumunun feodal olmadig1” tezine karsi
yaptig1 elestiri ¢ergevesinde,  serf ve reaya”nin “tam tamina ayni olmasa bile,
aralarinda biiyiik benzerlikler oldugunu” belirten H. Berktay (1989: 235)’a gére,
Osmanli tarmmi “feodal”dir. Berktay (1989: 344-345)’in R. Hilton’dan alint1
yapip aktardigi tanima gore; “Feodal iiretim tarzinin 6ziinii, toprak sahipleri ile
bagimli koyliiler arasinda, koyliilerin ge¢imligi lizerindeki artigin toprak sahibine
dogrudan emek veya liriin-rant olarak aktarildigi ... serflik ... iligkisi” meydana
getirir. Bizim burada ileri siirdiigiimiiz, Osmanli tarimiin yukaridaki Bati
Avrupa feodalizmi tanimina uygun diismedigi diisiincesi, bizzat s6z konusu
tanimda yer alan tiretim gii¢lerinin Osmanli timarinda ve Avrupa feodalizminde,
benzer ancak aymi olmadiklaridir. Hem toprak sahipleri olan “senyor” ve
“sipahi+devlet” hem de dogrudan iireticiler olan “serf” ve “reaya” arsinda ciddi
nitelik farklari bulunmaktadir. Bir defa sipahiye degil, yalnizca topraga bagli olan
reayaya karsilik serf, toprakla birlikte bireysel olarak da senyore baglhidir. En
azindan artik degerin aktarimda feodal sistem igin asli bir unsur olan emek-rantin,
yani “angarya’nin timar sisteminde, sipahi dirliklerinde yilda 3-4 giin ¢alisma ya
da ambar insa etmeye yardimda bulunma gibi tali diizeyde kalmasi iki sistemi
aynilagtirmaya izin vermez. Seny0riin dogrudan {iretim yaptig1 genis hassa ¢iftlik
arazilerinde, D. Avcioglu (2013)’nun yazdig1 gibi, “.. kalabalik bir is¢i ziimresine
ihtiyac var (dir).” Oysa sipahinin dirligi bir ¢ift 6kiiziin isleyecegi genislikte bir
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toprak pargasi ile smirhidir ve iiretim i¢in ek bir emek giiciine ihtiya¢ yoktur.
Fakat Berktay, “... Osmanli toplumunda angaryanin 6nemsiz boyutlarda olmasi,
Osmanli toplumunun “feodal olmadigi”na kanit teskil edemez.” diyerek, bize
gore yanlis sistem ¢oziimlemesinde 1srar etmektedir. Berktay (1989: 349)’a gore,
“Serfin sahsinda aslen bir “kole” degil de bir kiigiik iiretici kimligi tespit edildigi
anda Osmanli reayasim1 Bati Avrupa’daki bu karsiliklarindan ayri tutmak
alabildigine zorlasir.” Serf elbette kole degildir. Ancak senyore bireysel olarak

bagiml olan serfin “kiiciik tiretici kimligi” onu, bir baska “kii¢iik iiretici” olan
reaya ile ayni sosyal statiiye dahil etmeye yetmez.

Eger bir 6zet yapmak gerekirse, Osmanli tariminda klasik feodal sisteme
ve akabinde de kapitalist sisteme gecemeyisin temel nedenlerden birini, timar
sisteminin kendi kabugunu kiracak ve mevcut sistemi daha ileri bir agsamaya
tagtyacak sosyal gerilimi iliretememesine, bir baska anlatimla, i¢ ¢eligkilerini
gelistirememesine baglayabiliriz. “Lord ile koylii arasindaki miicadele, koyliiniin
irettigi artik lizerinde siiren miicadele, hem kisa hem de uzun vadede feodal
dinamigin asil temelini olusturmustur.” (Mooers, 1997: 43). Feodal sistem
icerisinde gerceklesen koylii-senydr catigmasinin timarda yasanmamasini, bir
yandan merkezi otoritenin ekonomik, askeri, politik ve idari giicii elinde
bulundurmasinda, diger yandan da i¢ ¢eliskiyi derinlestirecek el konulan arti
driinlin merkezi yonetimin siki denetimi ile genellikle “makul” diizeylerin
iizerine ¢ikmasina izin verilmemesinde aramak gerekir. Miri toprak rejimi bilylik
6zel miilklerin olusumunu ve tarimda meta iretiminin &zendirilmesini
engelleyerek, en son ¢oziimlemede serflesme ile sonug¢lanacak bir sinifsal
esitsizligi ve bu esitsizlik {izerinden saglanan ekonomik birikimi ve teknik
ilerlemeyi hig¢ siiphesiz sekteye ugratmistir. Feodal sistemde senyore ait hassa
ciftlik, yani “reserve” topragina karsilik gelen sipahiye ait “kili¢ yeri’nin siirekli
olarak dogrudan {iretici calistiracak boyutlarda olmamasi, iireticinin olast bir
serflesme siirecini ve ardindan tretilen artik iizerinden koylii-sipahi ¢atigmasini
engellemistir. Sonugta, toprak iizerinde mutlak egemenligi temsil eden dogrudan
emek ranta dayal1 bir angarya iligkisi, yilda ii¢ giinliikk zorunlu ¢aligma siiresi ve
basit diizeydeki baz1 yiikiimliiliikler hari¢ gerceklesmemistir (Beldiceanu, 1985:
56). Bu durum kirsal yapmin ¢oziliip kapitalist kalkisin gereksinim duyacagi
Ozgiir isgiicliniin aciga ¢ikip tarim disina akmasini da, yani “ilkel birikimi” de
engellemistir. Daha ¢ok Asya toplumlarma benzeyen bu “duraganlik”, ancak
savagslar, politik ve ekonomik bunalimlar, reformlar ve devrimler gibi i¢ ve dis
dinamiklerin ortak baskisi ile asilip, daha ileri bir sosyoekonomik sistem olan
kapitalizme adim atilabilir.

Miri toprak rejimi, devlet¢e atanan yoneticilik (sipahi) ve topraga yari
bagimli dogrudan iireticilik (reaya) sa¢ ayagi iizerine kurulmus olan timar
sistemini feodal sistem ¢ercevesinde degerlendirecek olursak, en fazla “merkezi
feodal” bir sistemden s6z edebiliriz. M. Akdag (1995: 87, C.II)’in ¢ok sade
anlatim1 bu durumu 6zetlemektedir; “Tiirkiye tarihinde devlet, su hali ile, tek
basina biitiin tilkenin toprak agasi niteligi kazanmis, bu durumda 6zel kisilerin
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toprak agaligina yer kalmadigindan dolay1, tarimci halki kendi ¢ikarina calistiran
derebeyi tutumlu ziimrenin dogmasina ve gelismesine imkan kalmamist1.” Arazi
kanunlarinda yer alan , “raiyet olmayanlar toprak tasarruf edemez” bigimindeki
kural da timar sistemi diginda bir arazi edinmeye, yani 6zel miilkiyete zaten
bagtan set ¢ekmistir. Reayanin miri toprak iizerinde, kendisine tahsis edilen
topragi isledigi ve lizerine diisen yiikiimliiliikkleri yerine getirdigi stirece, kalitsal
nitelikte bir tasarruf hakkma sahip olmasi ise toprak yogunlagmasini
engellemistir. Toprak {izerinde yogunlagma ger¢eklesmeksizin ekonomik, siyasi
ve idari agidan tam bagimsiz iiretim birimlerinin egemen oldugu feodal bir yap1
olusamamakta ve feodal anlamda bir ilerleme saglanamamaktadir (Amin, 1973:
26). R. Brenner (1986-Mooers, 1997: 54)’in ileri siirdiigii; “Milkiyet iligkileri,
her toplumun ekonomik gelisme Oriintiisiinii ¢ok biiyiikk bir oranda tayin
edecektir, ...” hipotezi, Osmanli’nin “ilkel birikim siirecine ve ardindan
kapitalizme” gegemeyisinin nedenini biiyiik dl¢ciide agiklamaktadir.

“Ingiltere’de kapitalizmin dogusu, feodalizmin 14. yiizyildaki biiyiik
kriziyle birlikte derinlesen i¢ celiskilerinin ve bu celiskilerin {iriinii olan sif
miicadelesinin iiriiniidiir.” (Kaymak, 2010: 89). Feodalizmin ¢okiisii kapitalizmin
sundugu pazar olanaklar ile hiz kazanmistir. “Durumlarini bastirmaya calisan
lordlara kars1 koyliiliigiin enerjisini ve giiclinii berkiten sey, pazar i¢in liretimin
builk ortaya ¢ikis1 oldu.” (Hilton, 1973: 166). Feodal sistemin ¢okiisii ile Ingiltere
gibi  Avrupa llkelerinde yasanan kdyliilerin topraklarindan koparilip
proleterlesme, Marx (1976: C.I)’mn deyimiyle, “ilkel birikim siireci”, timar
sisteminin ¢Okiis asamasinda yaganmamuistir. Aslinda bu siireci baslatan, feodal
sistemin irettigi ve senyorlerce el konulan tarimsal artifin yarattigi sermaye
birikiminin tarim iginde ve disinda kullanilmaya baglamasidir. Yine Marx’in
ifadesi ile, tarim iginde teknolojik ilerleme {iiretim giiglerini mevcut iiretim
iligkileriyle catismaya sokarken, tarim disinda gelisen kentler ve ticaretin tarimsal
iiriinlere olan talebi arttirarak tarim kesiminde ge¢imlik iiretim birimlerini tasfiye
edip meta iiretimine yeni alanlar kazandirmistir. Kapitalist sistemin olusum
asamasini sergileyen bu siirecin timarda yayginlasamamasi, timarn ilkel birikime
uygun olmayan iiretim iligkilerinden ve ticaret-sanayi gibi tarim dis1 ekonomik
faaliyetlerin zayifligindan kaynaklanmistir. Timar sisteminde degisime konu
olabilecek tarimsal artigin, genelde tiriin-rant olarak, yani ayni vergilerle
aktarilmasi ve bunun da biiyiik Ol¢iide sarayin-ordunun dogrudan tiiketimine
yonelmesi, hig siiphesiz yerel kentlerin ticari gelisim dinamiklerini torpiilemistir.

Aslinda Osmanli tariminda tamamen kendi igine kapali bir kdy
ekonomisinden séz edemeyiz. Kisman de olsa para-rantin (nakdi vergilerin)
varligi ve dirlik sahiplerinin genellikle tarim disinda kent-kasabalarda yerlesik
olmalar1, koy agirlikta olmakla birlikte, koy ve kent ekonomilerinin bir arada
olduklarin1 ortaya koymaktadir. Fakat nakdi vergiler ve smirli zorunlu
gereksinimler i¢in piyasaya aktarilan tarimsal artik diginda yaygin bir tarimsal
meta iretiminden s6z etmek olanakli degildir. Tarim kesiminde mevcut
teknolojik duraganlik iiretim yontemlerindeki duraganlig: destekleyerek her tiir
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ekonomik ve sosyal déniisiimiin 6niinii ttkamistir. Ozetle, tarimsal artigin pazara
yonelen boliimii, bu kisa aciklamadan da anlasilacag {izere, ¢ok biiyiik Olciide
gecimlik bir ekonominin sinirlari igerisinde cereyan etmistir.

“Sentezci Yaklasim”

Arastirmamizin bu agsamasinda, timar sistemine indirgedigimiz Osmanli tarimsal
iretim bi¢iminin neden “timar” diizeyini asip feodal sisteme ulasamadigi
sorusunu, “sentezci” bir yaklasimla da giindeme getirip yeniden tartigabiliriz.
Tartigmay1 “Roma-Cermen sentezinden dogan feodal sistem, Bizans-Tiirk
sentezinden neden dogmamigtir?” seklinde bir soruyla baslatabiliriz. Bu tiirden
bir soru, her seyden once feodalizmin oldukga tartigsmali olan kokenleri sorununa
belirli bir 6n kabulle yaklasildigi anlamma gelmektedir. Bati feodalizminin
kokeninde Roma kurumlarinin evriminin mi, Cermen savascilarinin érgiitlenme
bigiminin ge¢irdigi doniisiimiin mii, yoksa bu iki yapinin sentezinin mi oldugu
sorusu, heniiz tam olarak yanitlanabilmis bir soru degildir. Ancak, Osmanl
tarimiin  sosyo-ekonomik yapisin1 ¢dziimlemeye katki saglayabilecegi
diisiincesi ile bu tiirden bir soruyu giindeme getirmeden sentezi, “Roma-Cermen
sentezi” On kabullil ile kisaca yanitlamaya calisacagiz. Soruya saglikli bir yanit
bulmak i¢in ise, 6ncelikli olarak “sentez”’e konu olan akt6rlerin ve “sentez”in
gerceklestigi kosullarin karsilastirilmasini yapacagiz.

Sosyo-ekonomik yapi agisindan; fetheden Cermenler ile Osmanlilar’in,
fethedilen Roma ile Bizans’1n, genel sosyo-ekonomik yap1 agisindan birbirlerine
benzedikleri muhakkaktir. Ancak, Osmanlilarin Cermenlere gore gogebe
nitelikleri daha belirgin ve daha kalabalik, Bizans tariminin da Roma’ya gore
feodal gelismeye daha az yatkin bir yapida oldugunu sdyleyebiliriz. Roma
tariminda koleci tiretim ve “latifundia”lar gibi biiyiik 6zel isletme gelenegi, kiraci
koyliilerin (kolonlarin) serflesmesini ve topragin belirli ellerde birikmesini
kolaylastirmigtir. Cermen istilasi, iyice sekillenmis s6z konusu feodal egilimi
tersine ¢evirmenmis, istila sonrasi kurulan kralliklar ise, “soyluluk”, “ayricalik” ve
“himaye” gibi olugum halindeki feodal statii ve kurumlart muhafaza etmislerdir.
Merkez-kag gii¢leri, merkezi otorite aleyhine siirekli olarak gelistiren, bagka bir
deyisle “devlet iginde devletgikler” yaratan bu yapi, zamanla feodal sistemin
dogusu ile sonuglanmisgtir. Bati Akdeniz ticaretinin gerilemesi ve daha sonra da,
VIIL yiizyilda Arap istilasinin baglamas1 Bati Avrupa’y1 kendi i¢ine kapatarak
feodallesme siirecini hizlandirmistir.

Kent ekonomisi ve ticaretin gerilemesi topraga bagl faaliyetlere dayali
kirsal yasami ve kendi-kendine yeterli olma kaygisini 6n plana ¢ikararak, IX.
yiizyll Bati Avrupa’sinda kendi igine kapali sosyo-ekonomik birimlerin
olusmasma katki saglamistir. Oysa Bizans topraklari, cografi konumunun
sagladig1 kolayligin da yardimiyla hem deniz hem de kara ticaretine hep agik
olmus ve yaygin bir parasal ekonominin hakim oldugu kent yasamini, merkezi
giiciin en zayif oldugu donemlerde bile hep canli tutabilmistir. Ticaret ve kent
ekonomisi, Bizans tarimmin kendi i¢ine kapanmasini engelleyen Onemli
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unsurlardan biri olmustur. Ote yandan, biinyesinde yaygm bir “kdleci tarim”
barmdirmis olan Bati Roma serflesmeye hazir bir kitleyi elinin altinda
bulundururken, Bizans’da, 6zellikle de Anadolu topraklarinda “6zgiir kiiciik
koyliilik” her zaman ayakta kamay1 basarabilmistir.

Bizans topraklarini fetheden Osmanlilarin yerel miittefiki, Cermenlerin
aksine, feodal gelismeye oOnciiliik eden toprak soylular1 degil, sosyo-ekonomik
durumlarinda goreli iyilestirme sagladiklart dogrudan dreticiler olmustur.
“Kolon”lagmis, hatta serflesme siirecine girmis koyliileri “reaya” statiisiine
yiikselten Osmanli, angarya, himaye ve toprakta 6zel miilkiyeti kaldirarak feodal
olusumun dinamiklerini koreltmistir. XI. yiizyildan itibaren Bizans’ta feodal
sisteme gegildigini ileri siiren tarih¢i A. Bibicou (1966: 71-72), aymi aragtirma
icerisinde, yiizeysel bir bigimde de olsa, “fetih sonrasi tarimda 6zel miilkiyetin
ortadan kaldirilmasi ve daha az gelismis bir ekonomik ve sosyal sistemin hakim
kilinmas1 sonucu, Osmanli’nin Asya Tipi Uretim Bigimi’ne dahil edilebilecegi’ni
yazmaktadir. Eger, Osmanlilar fethettikleri topraklarin mevcut sistemini oldugu
gibi kabul etmis olsalardi, biiyiik bir olasilikla feodal olusum igerisinde yeni bir
sosyal kimlige biiriinerek varliklarim siirdiireceklerdi. XI. ylizyildan beri
Anadolu’ya yerlesmis Miisliman Sel¢uklular, Tirkmen go¢ dalgalar1 ve
“devsirme” sisteminden saglanan insan varligi ile beslenen kalabalik bir niifus
kitlesini biinyesinde barindiran Osmanlilarin Bizans’in sosyo-ekonomik kalib1
igerisinde feodallesmesi, Batt Roma niifusunun ancak % 5’ini olusturabilen
(Balard, 1973: 24) ve VL. ylizyildan itibaren Hristiyanlasarak Roma toplumu ile
biitiinlesmeye baglayan Kuzey’in aryan ya da pagan topluluklarina gore, hig
siiphesiz ¢cok daha uzun bir zamana gereksinim duyacakti. Giiclii merkezi ordu,
Anadolu’ya yigilan Tiirkmenler ve go¢ geleneginin verdigi hareket yetenegi
feodal olusumu geriye c¢evirmistir. Miri toprak rejimine dayanarak iilke
diizeyinde gergeklestirdikleri idari, mali, hukuki ve askeri merkezi drgiitlenme-
denetim ile de feodal egilimlerin yeniden filizlenmesine izin vermemislerdir.
Ancak, merkezi gii¢ kaybin kollayan feodal bir potansiyel (gizilgili¢) her zaman
var olmustur. Nitekim s6z konusu potansiyel, 1402 Ankara bozgununu izleyen
uzunca bir donem igerisinde sehzadeler arasinda yasanan ii¢ ayr taht kavgasinin
ticiinde de bu egilim su yiliziine ¢ikmig ve sehzadelerin birini destekleyerek
iktidar1 ele gegirmek i¢in miicadele etmistir.

Osmanlh Tariminda “Asya Tipi Uretim Tarz1” Sorunsah

Osmanli tariminda sosyoekonomik sistem tartigmalarinin bir bagka boyutu ise,
“Asya Tipi Uretim Bigimi” ile ilgilidir. En basta, Asya Uretim Tarzi ve Osmanli
Toplumu baglikli kitabin yazari S. Divit¢ioglu (1966) olmak tizere N. Berkes
(1970), S. Yerasimos (1976), T. Timur (1979) ve M. Sencer (1986) gibi ¢ok
sayida iktisat tarih¢isi, 1960’11 yillardan itibaren Osmanli tariminda “Asya Tipi
Uretim Bi¢imi”ne yakin bir iiretim tarz1 oldugu konusunda degisik diisiinceler
ileri stirmiislerdir. Bu diisiincelerin bir¢cogu, derinligine bir c¢odziimlemeye
dayanmayan, Osmanli sisteminin “merkezi despotik™ niteligine vurgu yaparak
sosyo-ekonomik iliskilerde Asya Tipi Uretim Tarzinin agir bastigmi 6ne siiren,
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siirl diisiincelerden ibarettir. Uretim bigimi ve sistemler tarihi konularinda
temel bagvuru kaynaklar1 olan Kapital (Marx, 1976) ve Ekonomi Politigin
Elestirisine Katki (Marx, 1972)’da da “Asya Tipi Uretim Bigimi” iizerine bilgiler
ve ¢oziimlemeler oldukea sinirlidir.

Kuramsal Cerceve

Ekonomi Politigin Elestirisine Katki’nin 6nsoziinde K. Marx (1972: 5), “Genel
hatlariyla Asya, antik, feodal ve modern burjuva iretim bigimleri, sosyo-
ekonomik olusumun ilerleyen evreleri olarak nitelendirilebilir. Burjuva iiretim
iligkileri, sosyal {iretim celigkilerinin en son seklidir... Bu sosyal olusum ile insan
toplumunun tarih Oncesi evresi boylece tamamlanmis olmaktadir.” Kapital’in
Ozetinde “Asya tiretim tarzi1”, ilkel topluluklarin art1 {irtiniine el koymaya dayali
bir sistem {izerine kurulu Dogu’nun despotik devleti yoluyla zimnen
tanimlanmigtir. Marx-Engels yazigmalarinda ise, “toprak miilkiyetinin yoklugu
biitiin Dogu’nun anahtaridir.” denilmistir. “ilkel komiinal toplum, kdleci toplum,
feodalizm, kapitalizm ve sosyalizm” bi¢iminde siralanan geleneksel Marksist
evrim kuraminda yer almayan Asya tipi {iretim bi¢imi, Marx sonrasi
Marksistlerce de yeterince incelenmemistir. Gergi Asya tipi liretim bigimi {izerine
tartismalar 1930’lu yillarin basinda Sovyetler Birligi’nde (1930 Tiflis ve 1931
Leningrad Konferanslari), 1940’li yillarin  sonuna dogru Cin Halk
Cumbhuriyeti’nde ve 1960°lhi yillarda Fransa gibi Bati Avrupa iilkelerinde
gindeme gelmis (CERM, 1974), ancak ilgili iilkelerin gerek giincel politik
kaygilar1 gerekse de ideolojik kutuplagmalar konunun saglikli bir ¢dziimlemeye
tabi tutulmasina engel olmustur.

Bazi tarihgiler tarafindan kdleci toplumun bir ¢esidi (La Pensée, 1965),
ornegin, “koleligin ilk asamasi” (Melekechvili, 1966:260) olarak tanimlanan
Asya liretim tarzinin, Tiflis Konferansi sonug bildirgesinde ise, “feodalizmin 6zel
bir durumunu” yansittig1 ileri siiriilmistiir (Chesneaux, 1965: 42). Oysa, Fransiz
tarih¢i M. Godelier (1974: 49), “Asya tipi liretim tarzi kavramimin ne Antik kdleci
iiretim bi¢imi ne de Feodal iiretim bicimi ile karsilastirilmayacak 6l¢iide 6zgiin,
evrensel orijinal bir liretim bi¢imine isaret ettigini” belirtmektedir. F. Engels,
Anti-Duhring (1877)’de “Dogu despotlugu” olarak adlandirdigi Asya tiretim
tarzinin ¢okmesi ile kole emegini devreye sokarak tiretimlerini arttiran halklarin
ilerleme kaydettigini (1963: 213) yazmustir. Fakat daha sonra yayinladigi Ailenin
Kokeni (1884) isimli kitabinda Engels, Asya tipi iiretim tarzi iizerinde bir daha
durmamistir. Bu kisa giristen sonra, genel hatlariyla “Asya {iretim tarzi’ni,
topragin miilkiyetinin devlete, tasarruf hakkinin ise dogrudan diretici kdy
topluluklarina ait oldugu ve tamamiyla 6z tiilketime yonelik olarak yapilan
iiretimden art1 {iriine, devlet tarafindan dogrudan el konuldugu bir iiretim bigimi
olarak tanimlayabiliriz.

“Asya Tipi Uretim Bigimi”nde tarim ile el zanaatlari gibi tarrm disi
faaliyetler i¢ ice gecmis bir bicimde yiiriitiiliir. Boylece, her bir kdy toplulugu
kendi-kendine yeter ya da S. Divitcioglu (1981: 32)’nun da vurguladigi gibi,
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“kendini-destekler” bir yap1 kazanir. K. Marx (1976:721, C.3), Asya’da
goriilebilen bu kendi yagiyla kavrulan iiretim birimlerini, pazardan ve dis
olaylardan etkilenmeyen bir {iriin-rantin varligina baglamaktadir; “...dayanikl
sosyal yapinin temelinde bulunan iriin-rant, tartmi mutlak bir bicimde el
zanaatlar1 ile birlestirmekte, cift¢i ailesine kendi yagiyla kavrulma olanagi
sunmakta,... soziin kisasi, dogal ekonominin 6zelliklerini tasimaktadir”’. Koy
biriminin kendi yagiyla kavrulma niteligi, Marx (1976: 47-48, C.II) tarafindan,
“Asya toplumlarinin duraganligimin anahtari” olarak tanimlanmistir. Topluma
kamu hizmetlerini sunan devlet, tarimsal artiga genel olarak ayni vergiler (iiriin-
rant) yoluyla el koymaktadir. Bunun yaninda koyliiler, yol, bent, baraj ve kanal
gibi biiyiik altyap1 ¢caligmalarinda angaryaya tabi tutulabilmekte, yani artiga ayni
zamanda emek-rant yoluyla da el konulabilmektedir. Divitgioglu (1981: 26) da,
K. Marx’in tanimlamalar1 dogrultusunda bu siirecin sonucunu; “Koy ekonomileri
ile devlet arasindaki bu iliski, Asya toplumlarinin dayaniklilik ve devamlilik
sartlarim1 hazirlar.” bi¢iminde ifade etmistir. N. Berkes (1970: 32-33) ise, Asya
iiretim tarzi savini bir genelleme yaparak sunmustur: “Kapitalizm Oncesi
ekonomilerde feodal model ile merkeziyetgi model arasinda siiregelen bir gatisma
vardir. Ekonomilerinde bu ¢atigsmalar bulunan devletlerin gogunun tarihi (En tipik
olan1 Bizans devleti) adeta bir ugtan 6teki uca gidip gelen saat rakkasini hatirlatir.
... Osmanl1 sisteminde rakkasin genel egilimi Asya modeline dogrudur.”

Farkliliklar Daha Baskin

Bu kisa aciklamadan anlasilacag: iizere, Asya ile Osmanli iiretim bigimleri
arasinda; bir takim benzerliklere karsin ciddi farklibklar vardir. Uretim
bi¢imlerini belirleyen toprak miilkiyeti, dogrudan ireticilerin statiisii, devlet-
iiretici iligkileri, tiretimin amaci ve art1 iiriine el koyma bigimi gibi temel birtakim
sosyoekonomik unsurlar birbirlerine yakin nitelikleri farkliliklarla birlikte
tasimaktadir. Genel bir kural olarak, topragin miilkiyeti her iki sistemde de
devlete aittir. K. Marx-F. Engels yazismalarinda, Dogu iilkelerinden bahisle;
“Buralarda yapay sulama tarimin ilk sartidir ve (bu is) ya kdyiin, ya vilayetin, ya
da merkezi hiikiimetin gorevidir.” Toprak miilkiyeti konusunda S. Divitgioglu
(1981: 18) da benzer bir diisiince sunmustur: “Oyle gdziikmektedir ki, bu
tilkelerde iklim ve toprak sartlari, asli ve tek iiretim araci olan topraktan iiriin
alinabilmesi i¢in, genis sulama tesislerini gerektirmektedir. Bundan dolay1
topragin miilkiyeti 6zel ellerde olamaz.” Her iki agiklamadan da anlagilacagi gibi,
toprakta devletin varligi ya da 6zel miilkiyetin yoklugu, Dogu tilkelerinde dogal
kosullarin bir geregi iken, s6z konusu iklim kosullar1 altinda bulunmayan
Osmanli’da gerekc¢e tamamiyla siyasidir.

Ustelik her iki sistemin (Asya-Osmanli) toprak miilkiyeti bigimlerinin
nitelikleri arasinda goz ardi edilemeyecek dlgiide farkliliklar da mevcuttur. Tarim
arazilerini aile isletmesi Olgeginde (gift-hane) degerlendiren Osmanli devleti
topragin gercek (hukuki) sahibi iken, kdy topluluklarinin toprak iizerinde tam ve
ortak bir denetim sahibi olduklar1 Asya’da ise, devletin ismen bir sahipligi sz
konusudur. Topragin ortak kullanimda oldugu Asya koy topluluklarina karsin, H.
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Inalcik (1990:9)’1n anlatimi ile, “Osmanl kdyii, hicbir zaman topragin ortak
(communal) tasarrufuna bagl koy tipini teskil etmemistir”. Yani temel {iretim
araci olan toprak koyliiniin bireysel tasarrufundadir. Toprak iizerindeki bireysel
tasarruf hakki ve bu hakkin kalitsal niteligi koyliiniin, O. Oyan (2016: 78)’1n
vurguladigi gibi, “kendi biinyesinde 6zel miilkiyetin tohumlarini tasidiginin” bir
gostergesiydi. Ormanlar, meralar, harman yerleri, akarsu bentleri ve sulama
kanallar1 gibi, ingas1 kadar bireysel kullanimi, yani boliinmesi de ¢ok gii¢ olan
birtakim {iiretim araglarinin koyliiniin ortak kullaniminda bulunmasi Osmanli
kdoyliisiine komiinal bir nitelik kazandirmaz. Kaldi ki bu tlirden tarimsal alt yap1
birimlerinin ortak kullanimi, kiiclik aile isletmeciliginin yaygm oldugu,
prekapitalist bir sistem olan Avrupa “koylii tariminda” da sik¢a rastlanan bir
durum olmustur.

Ustelik Osmanli tarrminda, “malikane-divani” ya da “giftlikler” érneginde
oldugu gibi, birey ya da vakif diizeyinde miilk araziler her zaman var olmustur.
Kokleri Osmanli 6ncesi doneme uzanan toprakta 6zel miilkiyet gelenegi, hi¢ bir
zaman belirleyici toprak miilkiyet bi¢imi olmasa da, Osmanli déneminde de
cesitli statiilerde her zaman varligini siirdiirmiistiir. Cumhuriyet Tiirkiye’sinde
Miri toprak rejiminin kaldirilarak ¢iftcilere isledikleri topragin hukuki
miilkiyetinin sunulma siirecinin, ciddi bir yapisal engele takilmadan sorunsuz
gergeklestirilmis olmasi da, 6zel miilkiyet gelenegi yaninda bireysel tasarruf
uygulamasinin da etkisi olmustur.

Osmanli 6ncesi donemden kalan topraklarda 6zel miilkiyet gelenegi,
Osmanli toprak sisteminin bir pargasi olarak tiireyen asker-sivil yiiksek biirokrat,
vakif, bey, ayan, miiltezim, vs. gibi sosyoekonomik gii¢ odaklarinca hep zinde
tutulmaya calisilmistir. 19. yiizyilda ayanlarin, ekonomik olarak zorda kalan
koyliilerin topraklarina c¢esitli bi¢cimlerde el koymalari bu egilimin giiclii bir
gostergesidir. Ozel miilkiyet dinamigini besleyen cok &nemli bir kaynak ise,
Dogu Akdeniz bolgesinde, Osmanli 6ncesi ve sonrasinda hep varligimi siirdiiren
kent-pazar ekonomisi olmustur. Ancak Osmanl tariminda feodal egilimler, N.
Berkes (1970: 32)’in s6ziinil ettigi “kapitalizm 6ncesi ekonomilerde feodal model
merkeziyet¢i model arasinda ¢atisma”da oldugu gibi, devletin sahip oldugu saat
rakkasin1 yerinden oynatmaya hicbir zaman gilicii yetmemistir. Bu haliyle
Osmanli tariminda Asya modeline bir benzerlikten s6z edilebilir. Ancak bu sefer
de sarkag yapilarindaki farkliliklar iki modelin drtiismesine izin vermemektedir.

Iki iiretim sistemi arasinda, dogrudan iiretici koyliilerin iiretim iliskileri
agisindan da nemli bir farklilik goze carpmaktadir. Asya Uretim Tarzinda, daha
¢ok kdy topluluklarn diizeyinde gercgeklestigi icin miisterek bir niteligi bulunan
toprak tasarrufu, iiretim faaliyetleri ve vergi sorumlulugu gibi olgular, Osmanl
tariminda bireysel diizeyde, yani reaya ile smirli kalmaktadir. “Koyli igin
(gogebeler harig) isledigi toprak parcasimi tasarruf hakki, herhangi bir kdysel
komiinoter miilkiyete aidiyet iizerinden kurulmuyordu; bu hak tamamen
bireyseldi (bazen de ailevi).” (Oyan, 2016: 78). “Vergi-rantin 6deme bigiminin
iiretim iligkisi ve liretim tarzi acisindan temel bir farklilik” ifade etmedigini
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diisiinen H. Berktay (1989: 354-356), “... rant toplayici aristokrasinin veya
devletin (in) altinda yer alan koyliiligiin, i¢sel kolektivizmi fazla bozulmamis
kdy cemaatlerinde yasiyor olmasina bakarak, bu tiir toplumlar1 feodalizmden ayr1
ve farkli bir “Asya liretim tarz1” kategorisine sokmak dogru olabilir mi?” seklinde
bir sorgulamadan sonra, “... kdy cemaatlerinin kolektif vergi sorumlulugunun
Osmanli toplumu i¢in gegerli olmadigin1 6nemle kaydetmeliyiz” demektedir.
Berktay kitabinin ayni béliimiinde, Bizans doneminin bir takim koy cemaatlerinin
kolektif vergi miikellefiyetinden hareketle, “Bizans’ta Oyleydi, herhalde
Osmanli’da da Oyle olmasimi beklemek gerekir ...” (Timur, 1979) diyerek
Osmanli tarinda Asya Uretim Tarzim gerekgelendirmeye ¢alisan T. Timur’u hakli
olarak sert bir sekilde elestirmektedir. Kisaca, Osmanli tarimimda dogrudan
iiretici reayanin sahsina ait olan toplumsal diizeydeki hak ve sorumluluklar,
Asya’da ayr1 bir sosyoekonomik birim olarak daha ¢ok “kdy” topluluguna aittir.
Somiirii araci olan vergi (iirlin-rant) ve angarya (emek-rant) birey diizeyinde degil
de koy toplulugu diizeyinde gerceklestigi i¢indir ki, Marx Asya tipi iiretim
bi¢ciminde “genel koleligin varligina” vurgu yapmistir. Burada, feodal sistemde
de koylii ile senyor arasindaki vergi ve angarya iliskilerinin bireysel diizeyde
cereyan ettigini animsamakta yarar vardir. Demek ki timar ve feodal sistem,
sosyal agidan Asya tipi iiretim tarzina gore bir adim 6nde bulunmaktadir.

Tarim ile tarim dig1 faaliyetlerin konumu, iki sistem arasinda bir baska
farklilik noktasini olusturmaktadir. Kent ekonomisinin gelisemedigi Asya Tipi
Uretim Bigiminde, F. Engels’in “kendi baslarina birer diinya kurmus koyler”
(Divitgioglu, 1981: 32) tanimlamasina uygun olarak, tarim ve el zanaatlar gibi
tarim dis1 faaliyetler i¢ i¢e girmis bulunmaktadir. Devlet tarafindan ayni olarak el
konulan tarimsal artigin dogrudan merkeze aktarilmasi ve smrh ticari
faaliyetlerin genelde devlet diizeyinde gergeklestirilmesi meta iiretimi ve yerel
kent ekonomilerinin gelisme dinamiklerini yok etmistir. S. Sivit¢ioglu (1981: 23)
bu durumu su sekilde 6zetlemektedir; “Ekonomide {iretilen diriiniin biiyiik bir
kismi ailenin tiikketimine ayrilir. Geriye kalan artik-iiriin topragin biricik miilk
sahibi olan devlete gecer. Bundan dolay1 ekonomide meta iiretimi
gelisememistir.”

Osmanli devletinde de tarimsal artigin bir boliimiine devlet ve devletin
temsilcisi sipahi tarafindan el konulmaktadir. Ancak bu artigin bir boliimii, meta
tiretiminin ve degisim ekonomisinin varliginin bir kanmiti olarak nakdi olarak
tahsil edilmektedir. Ustelik iiretimlerini kdy topluluklar1 diizeyinde degil bireysel
diizeyde gergeklestiren Osmanhi ¢iftcileri, gereksinim duyduklar1 zanaat
iirlinlerini ya da tarim {irlinlerini, meta iiretimleri sayesinde genellikle, kiiglik
yerel kent merkezlerinden saglamaktaydilar. Canli bir degisim ekonomisinin hig
bir zaman eksik olmadig1 Bizans, Selguklu ve Osmanli topraklarinda koy ile kent
arasinda dogrudan ve bireysel diizeyde bir ticari iliski mevcuttur. Koy-kent ve
tarim-zanaat-ticaret ayrisiminin sonucu olarak da, olduk¢a yaygin bir meta
iiretimi, ticaret ve parasal ekonomi su yliziine ¢ikmistir. S. Divitcioglu (1981: 75)
da, “Kurulus devirlerinden beri Osmanli ekonomisi paray1 yaygin olarak kullanan
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bir ekonomidir.” demektedir. Divitcioglu (1981: 79) bu diisiincesini; “Mamafih,
Osmanli ekonomisinde sehirler ve sehirlere yakin kdyler incelendigi vakit, meta
iiretiminin yaygin oldugu sdylenebilir.” climlesi ile per¢inlemistir.

Parasal ekonominin yaninda, oOzellikle koOy diizeyinde bir takas
ekonomisinin de varligini siirdiirdiigiine hi¢ siiphe yoktur. Tiim vergilerini ayni
olarak oOdeyen (iirlin-rant) Asyali koyliiye karsilik reaya, vergilerinin bir
bolimiinii nakdi olarak 6deyip (para-rant), tiretiminin bir bolimiinii de yerel kent
pazarlarina yonlendirmektedir. Bu haliyle de timar sistemi Asya tipi tretim
tarzini asip daha ¢ok, ticaretin, az ya da ¢ok, hi¢bir donem eksik olmadigi feodal
sisteme yaklasmaktadir. Bu bakimdan O. L. Barkan (1975: 26) hakli olarak,
“Osmanli ekonomisi, paranmn bulunmadig: bir Asya Uretim Tarz1 olarak telakki
edilemez” demistir. Parasal ekonomiye karsin Osmanli tariminda da {iretim
faaliyetleri ge¢im ekonomisi ¢emberinin digsina ancak sinirli bir bigimde
tasabilmistir. Mevcut degisim ekonomisi ve meta iiretim diizeyi tiretim iligkilerini
zorlayip sosyoekonomik sisteminin geleneksel dokusunda ciddi bir ¢oziilme
baglatamamuistir.

Topragin miilkiyetini elinde bulunduran devletin ekonomik yasamdaki
onemi konusunda da iki sistem arasinda farkliliklar bulunmaktadir. Aslinda iki
sistem de devlet koyliiniin tarimsal artigina el koymaktadir. Ancak artiga el
koymanin mesruiyeti Asya’da “kamu isleri” yapilarak, Osmanli’da ise, idari,
hukuki ve askeri islevler yerine getirilerek saglanmaktadir. Baraj, bent ve kanal
gibi biiylik sulama, tagkinlardan korunma ve akaclama sistemlerine baglh olarak
iretim yapabilen Hindistan, Cin, Rusya ve Java gibi Asya iilkeleri ve
Mezopotamya, Nil deltasina gére Osmanli tarimi, cografi kosullar1 geregi hig
stiphesiz bu tiir toplumsal faaliyetleri diizenleyecek bir “devlet” aygitina daha az
gereksinim duymaktadir. Divitgioglu (1969: 52) da, “Osmanl {ilkesinin cografi
yapisy, asir1 kuraklik ve sel felaketlerinin iist iiste yagsanmasina yol agmadig igin,
suyun akigini diizenleyen biiyiik yatirimlarin yapilmasini zorunlu kilmamistir.”
diyerek Osmanli’da devletin biiyiik bayindirlik yatirnmlarindaki bu eksikligini
aciklamaya ¢aligmaktadir. Oysa Anadolu’nun kurak iklimi sulama kanallarina ve
su tagkinlar1 da akarsu bentlerine her zaman gereksinim duymustur. Kald1 ki,
Asya Tipi Uretim Tarzi’nda devlet yalnizca tarimla ilgili yatirimlar degil,
Marx’mn (Divit¢ioglu, 1981: 19) da vurguladig1 gibi, “kamu isleri” de yapar.
Osmanli déoneminde yol ve kdprii gibi biiyiik ulasim yatinmlarinda da devletin
mevcudiyetine pek fazla rastlanamamaktadir. Osmanli’da bu eksikligin,
Divitgioglu (1981: 90)’na gore bazen biiylik imar yatirimlart yapan “kamu is ve
hizmetlerini géren vakiflar” tarafindan giderildigi anlasilmaktadir. Diger yandan,
s0z konusu tlilkelerde, ortak bayindirlik islerinde kdyliilerin ¢alisma zorunlulugu
(angarya), Osmanli toplumunda yol yapimi-bakimi gibi isler igin seyrek olarak
basvurulan bir yontemdir. Dolayisiyla, Asya {iretim bi¢iminin belirgin
ozelliklerinden biri olan “genel” ya da “kolektif” koélelik Osmanli tariminda ne
bicim ne de 6z olarak mevcut degildir. Kisaca, liretim sistemini olusturan temel
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unsurlarin benzerligine karsin, Osmanli ve Asya iretim bigimleri arasinda,
gercekten de ¢ok belirgin ve 6ze iliskin farklar vardir.

Sonuc¢

Feodal Sistem, Asya Tipi Uretim Tarzi ve Timar Sistemi, her ii¢ sistem de
kapitalizm Oncesi iiretim bigimlerini barindirmakta ve her ii¢ sistemde de, ister
serf olsun, ister koy toplulugu, ister reaya dogrudan iiretici kdyliiniin “artigina”,
kendisinin iradesi disinda toprak sahipleri tarafindan el konulmaktadir. Ancak
eger dogrudan bir genellemeden kaginirsak, her {i¢ sistemde yer alan iiretim
birimlerinin, yani dogrudan {ireticiler ve toprak sahiplerinin iiretim araglari
sahipligine ve bu diizlemde kendi aralarinda bagitlanan iliskilerin farkliligina
dayali olarak her {i¢ sistemin birbirlerinden farklilagtigini goriiriiz. Timar
sisteminin feodal ve Asya iiretim tarzlariyla olan benzer 6zelliklerine karsin her
iki iiretim bi¢imiyle bire bir értlismemesi durumu, birden fazla tiretim bigiminin
ic ice gecmis vaziyette faaliyette bulunabileceginin kuramsal kabulii
cergevesinde degerlendirilebilir. Kaldi ki her iiretim tarzi dinamik bir siirece
sahiptir ve bu baglamda her birinin igerisinde, bir onceki iiretim tarzinin
kalintilar ile bir sonraki iiretim tarzinin tohumlari-filizleri barinir. Osmanli’y1
Bati Avrupa’dan ve Asya’dan aymran iiretim iliskilerine degin séz konusu
farkliliklar, Osmanli sisteminin tizerinde yasam buldugu Anadolu’nun cografi
konumunun, dogal kosullarinin, tarihi gelisiminin, siyasi ve sosyal
yapilanmasmin, Osmanli Devleti’nin kurucu unsurlariin sahip oldugu
sosyoekonomik yapinin ve nihayet uluslararasi ekonomik ve kiiltiirel iliskilerinin
farkliligindan ileri gelmektedir. “Asya Tipi Uretim Tarzi” tartigmalarimi
Tiirkiye’nin glindemine tastyan S. Divitgioglu da kitabinin son boliimiinde, iki
model “arasinda bazi hallerde yakinsaklik, bazi hallerde ise 1raksaklik vardir”
diye yazarak Osmanli timar sisteminin Asya Tipi Uretim Tarzi’na tam olarak
uymadigim1 agik bir bigimde belirtmistir. Ancak, Divit¢ioglu'nun nihai
¢oziimlemesinde Osmanli {iretim bi¢imi i¢in yaptigi, “Avrupa feodalizminden
¢ok muhakkak ki, Asya iretim tarzina yaklasmaktadir” (1981: 135-136)
seklindeki degerlendirmesine ise katilamiyoruz. Zira Osmanli modelinin feodal
sisteme olan uzakligi, Asya iliretim modeline olan uzakligindan daha biiyiik
degildir, bilakis ¢ok daha kiigliktiir. Osmanli devleti ve tariminin, siyasi, mali ve
askeri yapi, uluslararasi iligkiler, ticaret, toprak miilkiyeti, dogrudan {iretici
koyliilerin konumu ve iiretim iligkileri gibi mevcut tiretim dinamiklerinin, en son
¢oziimlemede; Asya Tipi Uretim Tarzindan ziyade feodalite ve feodalite sonrasi,
prekapitalist iiretim tarzina dogru bir evrilme egilimi icerisinde oldugu
sOylenebilir. Denilebilir ki; “Koleler olmasaydi Anadolu’da Likya ve Karia
yollar1 yapilamaz, kdy toplulukiar: olmasaydi Asya’da su kanallari ve bentler inga
edilemez, serfler olmasaydi Bat1 Avrupa’da sanayinin bacasi tiitemez ve reaya
olmasaydi Osmanli ii¢ kita lizerinde cihan imparatorlugu kuramazdi.” Kisaca, “ne

99, ¢

odur, ne de budur”; “timar ttimardir.”
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Arastirma Makalesi

Popiilizmin Siyasal Sisteme Etkileri

Yalgin AKDOGAN *

Oz: 20. Yiizyihin baslarinda adindan soz ettiren ama kapsamli bir ideoloji veya siyasi
akim olarak goriilmeyen popiilizm 21. Yiizyilin baglarinda Latin Amerika ve Avrupa’da
iktidar veya iktidar ortagi olan, merkez siyaseti etkileyen, ana akim partilerin arasinda
kendisine yer acan hareketlerle onemli bir olgu haline gelmigstir. Liberal demokrasinin
alternatifi, rakibi veya doniistiiriiciisii olarak siyasi yelpazede konum kazanan popiilist
demokrasi kavrami siyasete, siyasi kiiltiire, siyasi rejime ve sisteme ne tiir etkiler
yapmaktadr? Calismamizda popiilizmin, popiilist hareketlerin ve popiilist liderlerin
literatiirde sahip oldugu ortak ozellikler iizerinden siyasal sistemlere ne tiir etkilerde
bulundugu ele alimnmaktadir. Bu ¢ercevede popiilizmin etkilerini otoriter egilimlerin
artmasi; mutlak egemenlik ve ¢cogunluk¢u anlayisin giic kazanmasi; temsili demokrasiye
karsithk ve mutlak halk iradesi/egemenligi; halk insasi, ari, saf, homojen halk
tasavvurunun gelisimi; ideolojik yelpazeye oturma ve merkez siyaseti doniistiirme; liberal
demokrasiye olumlu etki, diglananlar: sisteme eklemleme; kaba, tabloid ve hamasi bir
tislup gelismesi bashiklar: altinda degerlendirilmektedir.
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The Effects of Populism On The Political System

Abstract: Populism, which made a name for itself at the beginning of the 20th century but
was not seen as a comprehensive ideology or political movement, became an important
phenomenon in Latin America and Europe at the beginning of the 21st century, with
movements that became rulers or partners in power, influenced central politics, and made
room for themselves among mainstream parties. . What kind of effects does the concept
of populist democracy, which has gained a position in the political spectrum as an
alternative, rival or transformer of liberal democracy, have on politics, political culture,
political regime and system? In our study, we discuss the effects of populism, populist
movements and populist leaders on political systems through the common features they
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have in the literature. In this context, the effects of populism are the increase in
authoritarian tendencies; absolute sovereignty and majoritarian mentality gaining
strength; opposition to representative democracy and absolute popular will/sovereignty;
the construction of the people, the development of the imagination of the pure,
homogeneous people; sitting on the ideological spectrum and transforming central
politics; positive impact on liberal democracy, integrating the excluded into the system;
It is evaluated under the titles of a vulgar, tabloid and a hamasi stylistic development.

Keywords: Populism, political system, liberal democracy

Giris

Bir siyasal sistem i¢inde olusan, toplumsallasarak genel kabul goren, adet/teamiil
olusturan deger ve sembol ve davranis bigimleri siyasi kiiltiirii sekillendirirken,
yonetimin kim tarafindan ve nasil hayata gegirecegi siyasi rejimi, yonetim

organizasyonunu tasnif eden hiikiimet bigimleri ise siyasal sistemi ortaya
koymaktadir.

Karar alma siirecinde siyasal yapilar arasinda karsilikli etkilesimle ve
hatta bagimlilikla saglanan biitiin olarak adlandirilan siyasal sistem (Kalaycioglu,
2018: 16) yonetim bigimi, yonetim rejimi, hiikiimet bigimi gibi yapisal, islevsel,
teorik onceliklerle cercevelenmektedir. Ideolojiler, diinya goriisleri, hayat
felsefeleri, din ve mezhepler bu siireglere etki etmektedir. Siyasal kiiltir,
sistemlerin mesru hale getirilmesinde, yonetimlerin varliklarini ve siirekliliklerini
saglamakta 6nemli bir rol oynarken, (Sahnagil, 2021: 526) hiikiimet sistemleri
kuvvetler ayriligi veya birligi, ¢ogunlukguluk veya c¢ogulculuk iizerinde etki
etmektedir.

Siyasi rejim veya sistemler bagkanlik, yar1 bagkanlik, parlamenter sistem,
demokratik, otoriter veya totaliter rejim gibi farkli sekillerde olabilmektedir.
Otoriter rejimler biiyiik ¢ogunlugunun kitlesel halk destegine dayandigi savini
gliclendirmek igin kitlesel seferberlik olusturacak yapilar olan siyasal partiler,
dernek ve kuruluslart 6ne ¢ikaran (Kalaycioglu, 2018: 23), ancak ¢ogulculugu ve
Ozgiirliigii yadsiyan rejimler iken; totaliter rejimler bir resmi ideoloji veya lider
kiiltii etrafinda toplumun tamamen denetim ve kontrol altina alindigi, baski,
zorlama ve tahakkiimiin yonetim bi¢imi haline doniistligii rejimlerdir.

Sosyalizm, liberalizm, muhafazakarlik gibi ideolojiler veya din,
milliyetgilik, cinsiyet¢ilik gibi olgular siyasal sistemler iizerinde sekillendirici,
etkileyici roller oynamislardir. Popiilizm 20. Yiizyilin son doneminde siyaset
iizerinde iktidar veya muhalefet olarak ciddi etki yapmaya baglamistir.

Popiilizmin ilk ortaya ¢ikisi ise Rusya’da 1864°te koylii eksenli Narodnik
Hareketine (Yetkin, 2010: 107) ve Amerika’da 19, yiizyilin sonlarinda bir ¢iftgi
olusumu olarak sekillenen Popiilist Parti hareketine (Kalaycioglu, 2021: 37)
dayanmaktadir.
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Popiilist radikal sag partilerin ilk 6rnegi Fransa’da 1972’de Jean-Marie
Le Pen tarafindan kurulan Ulusal Cephe’dir. (Mudde ve Kaltfasser, 2019: 48)
Jorg Haider ve Christopher Blocher popiilist olmayan partileri popiilist kdktenci
sag partilere doniistiirmiislerdir. Macaristan’da Viktor Orban ve Fidesz 6rneginde
oldugu gibi uzun siire liderlik edenler popiilist olmayan bir partiyi popiilist
partiye doniistiirebilmektedir. (Mudde ve Kaltfasser, 2019: 72)

Avrupa’da Silvio Berlusconi, Geert Wilders, Jorg Haider ve Marine Le
Pen gibi liderlerle popiilizm glindeme gelmis; Latin Amerika’da 6ne ¢ikan isimler
Hugo Chavez, Nicolas Maduro, Eva Morales ve Rafael Carrea gibi sol popiilist
liderler olmustur. Birlesik Devletler’de Cay Partisi ve Sarah Palin; Ted Cruz ve
Donald Trump gibi karakterler Amerikan muhafazakarligina yeni bigim veren
popiilist liderler olarak goriilmektedir. (Moffit, 2020: 16)

Popiilizmin temel vurgular1 ve popiilist siyasetcilerin temel siyaset
konular1 “anti-elitizm, anti/entelektiializm, diizen karsithigi, irkcilik, yabanci
diigmanligi, anti-semitizm, Islam karsithgi, gdcmen karsithg, homojen ve
organik bir toplum imajini tesvik etmek, karizmatik ve giiglii liderlik, halkin
kutsallig1” (Kaya, 2019: 18) seklinde 6zetlenebilmektedir.

Popiilizmin siyasal sisteme yonelik etkilerini anlayabilmek i¢in 6ncelikle
literatlirde popiilizmle ilgili ortak 6zellik, parametre, karakter gibi genel tespitlere
vurgu yapmak gerekmektedir. Bu o6zellikler iilkelere ve hareketlere gore
degisebilmekle birlikte umumiyetle dile getirilen hususlardir. Otoriterlik,
secimleri dnemseme, liberal temsili demokrasiye karsitlik, elitizm ve seckinlik
kargitlig1, halk iradesini yliceltmek ve homojen halk anlayisi, yerlicilik ve
millicilik, halkin cisimlesmis hali olarak lider, gii¢ler ayrihigi anlayisi,
cogunluk¢u yonetim, basit ve kaba dil kullanimi, ¢ogulculuktan ve siyasi
hosgoriiden hoglanmama (Finchelstein, 2021: 146) literatiirde popiilizm denilince
vurgulanan ortak 6zelliklerdir.

Calisgmamizda popiilizmin, popiilist hareketlerin veya popiilist liderlerin
siyasete, siyaset kiiltiiriine, siyaset yapma tarzina, siyasi rejimlere ve sistemlere
ne tiir etkiler yaptigini ele alacagiz.

Yildirrm’a gére italya’dan Hollanda’ya, Fransa’dan Ispanya’ya,
Ingiltere’den ABD’ye kadar popiilist aktdr ve partiler siyasal iktidara talip
olmakla yetinmemekte, ama yani zamanda iilkenin siyaset yapma tarzimi ve
siyasal karakterini belirlemektedir. ingiltere’de Brexit siireci ile 6ne ¢cikan AKIP,
ABD’de Trump, Fransa’da Le Pen, Hollanda da Geert Wilders, Almanya’da AfD,
Ispanya’da PODEMOS, italya’da Bes Yildiz Hareketi ortaya ¢iktiklar iilkenin
siyaset tarzini, karakterini ve retorigini dogrudan etkilemektedirler. (Yildirim,
2021: 397)
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Diinyada savas, ¢atisma, salgin hastalik, ekonomik darbogaz, kiiltiirel
erozyon, ¢evresel sorunlar gibi kriz ve kaos ortamlarinda ortaya ¢iktig1 diisiiniilen
popiilizmin kamu giivenligi, kamu korumasi, kamu denetimi, kamu diizenlemesi
gibi beklentilerle bir otorite arayisina yonelerek otoriter rejim veya otoriter
liderlere sebep oldugu degerlendirilmektedir.

Seckincilik, elitizm, biirokratik-teknokratik yapilar elestirisi {izerinden
halkin iradesini 6ne ¢ikarma iddiasinda bulunan popiilizm, siyasal sistemin
tiiriine ve isleyis modeline etki edebilmektedir.

Duygusalligi, hamaseti ve kaba dili 6ne ¢ikaran popiilizm siyasi iisluba
ve siyaset yapma tarzini etkileyerek siyasi kiiltiirii bicimlendirebilmektedir. Bagta
secim ekonomisi olmak iizere belli bir halk kesiminin belli taleplerini veya
marjinal konular1 glindeme tagiyarak siyasetin ana eksenini belirleyebilmekte,
ana akim partiler bu giindeme karsilik verdikleri takdirde kendi ajandalarindan
uzaklasip bu gilindeme teslim olabilmekte veya popiilist ataklara karsilik
veremeyip merkez siyaseti marjinal partilere kaptirabilmektedirler.

Bu cercevede popiilizmin etkilerini otoriter egilimlerin artmasi, mutlak
egemenlik ve ¢cogunlukcu anlayisin giic kazanmasi, temsili demokrasiye karsithk
ve mutlak halk iradesi/egemenligi; halk insasi, ari, saf, homojen halk
tasavvurunun  gelisimi; ideolojik yelpazeye oturma ve merkez siyaseti
doniistiirme; liberal demokrasiye olumlu etki, dislananlar: sisteme eklemleme;
kaba, tabloid ve hamasi bir iislup gelismesi basliklar1 altinda ele alacagiz.

Etki 1-Otoriter Egilimlerin Artmasi

Popiilizmin ortaya c¢ikisi siyasi, ekonomik, toplumsal alanlardaki krizlerle
iliskilendirilmektedir. Kiiresel mali krizler, Euro bolgesi krizi, ¢cevre krizleri,
salgm hastaliklar, go¢men krizi, biiyiik yolsuzluk skandallar1 gibi bir dizi krizin
popiilist siyasete alan actig1 diisiiniilmektedir. Moffitt krizleri popiilizmin
tetikleyicisi olarak degil krizleri tetikleyen bir faktor olarak ele aliyor olsa da,
Laclau gibi bir¢ok diigiiniir popiilizmin krizler olmadan var olamayacagini ve
popiilizmin dnkosulu oldugu iddia etmektedir. (Moffit, 2020: 170-172) Yildirim,
Batida popiilizmin yiikselisini su ii¢ maddeyle izah etmektedir:

“l. Istikrarsiz hiikiimetler ve vatandaslarin siyasal kurumlara yonelik
giivensizligi. 2. Toplumsal agidan kamusal giivenligin etno-kiiltiirel ve dini
acidan farkli olanlarin tamami i¢in kullanilan 6teki kategorisi tarafindan tehdit
edildigi algisi. 3. Fininsal ve mali krizler.” (Y1ldirim, 2021: 407)

Laclau’ya gore popiilistler basarisizligi tanimlamak, sorunu kriz
diizeyine ¢ikarmak, halkin kriz algisimi yiikseltmek, basit ¢oziimler ve giiglii
liderlik seklinde meselenin {izerine gitmek gibi bir kriz icrast modeli
uygulamaktadir. (Moffit, 2020: 180)
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Kriz, tehdit, risk, bozulma, ¢6ziilme olgusunun siyasi-toplumsal yasamda
hakim olmaya baslamasi se¢gmen Kkitlesinde kaygi, korku, umutsuzluk gibi
duygular iiretmekte, popiilistler ise bu duygulara hitap eden hamasi sdylemleriyle
merkez siyasetgilerden daha fazla ilgi cekebilmektedir. Ozellikle giivenlik
kaygisi, sistemin paralize oldugu veya yetersiz kaldig1 diisiincesi daha korumaci,
daha miidahaleci, daha kapsayic1 bir otorite anlayisina yonelik bir ihtiyac algisi
iiretmektedir.

Gogmenlere, teror Orgiitlerine, emperyalist odaklara, sermaye
baronlarina, halkin iradesini umursamayan biirokratik oligarsiye, ekonomik
seckinlere tepki gostermeyen veya giivenlik-saglik gibi temel kamu hizmetlerine
yonelik talepleri karsilamakta yetersiz kalan siyasi iktidarlara kars1 daha giiclii
iktidar veya daha muktedir lider arayisi popiilizmin zeminini giiclendirmekte, bu
arayigin sonucu olarak iktidara gelen popiilist partiler/liderler ise daha otoriter
hiikiimet pratiklerine yonelebilmektedir.

Seferberlige elverigli miilksiizlestirilmis kitleler ile kendi uyumsuz
statiisline igerleyen ve mevcut diizeni degistirmenin yollar1 {izerinde diisiinen
egitimli ama yoksullagmig bir elitin ¢akismasinin sonucu olarak popiilizmin
ortaya ¢iktig1 yaklagimini aktaran Arditi, 6zellikle kat1 giivenlik hizmetlerinin ve
gd¢ denetimlerinin ekonomik ve toplumsal sorunlar1 ¢ozecegini iddia ederek,
halkin korkularindan beslendigini vurgulamaktadir. (Arditi, 2010: 74-76)

Kamusal alan, kamusal fayda, kamusal ihtiyaglar, kamusal giivenlik gibi
kavramlar etrafinda dénen sorun ve krizler kamusal olanin {ist otorite tarafindan
diizenlenme ihtiyacim gii¢clendirmektedir. Popiilizm talebi belirli kosullar kiimesi
altinda ortaya ¢ikmakta; dramatik iktisadi darbogazlar ve sistematik
yozlagsmalarin popiilizme katalizorliik etmesi (Mudde ve Kaltfasser, 2019: 122)
beraberinde kamusal otoritenin daha fazla siireglere miidahil oldugu bir yonetim
sergilemesi talebini 6ne ¢ikarmaktadir. Biiyiik sorunlara basit ama ileri ve biyiik
¢oziimler Oneren popiilistler bunu otoritenin yiikselisi, yani otoriter
uygulamalarin yaygimlagmasiyla hayata gecirmeye soyunmaktadir.

Kamu otoritesine yonelik giiclii beklentiyi siyasal alanda karsilamaya
calisan popiilist siyasetciler neticede diger anayasal kuvvetlerin veya sivil toplum
ya da siyasi gii¢ odaklarinin sinirlandirmasindan, sorgulama, elestiri veya
denetleme fonksiyonlarindan azade olmak isteyen otoriter bir tutum igine
girebilmekte; F. Zakaria’dan aktarimla illeberal rejim denilen otoriter
demokrasiler tiriitebilmektedir. (Uslu, 2020: 5)

Tarihte monarsik yonetimler veya korporatif devletlere karsi gelisen
popiilist akimlar (Aslan, 2022: 447) yeni otorite insa siirecini sekillendirerek bir
nevi demokratik otoriterizm ortaya koymuslardir. Emperyalizme, AB gibi ulus-
iistii diizenlemelere, biirokratik oligarsiye, seckin azinligin iktidarina karsi
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yapilanan popiilist siyaset, halk giiciinii arkasina alarak demokrasi i¢inde bir
otoriterizm tiretmistir.

Etki 2- Mutlak Egemenlik ve Cogunluk¢u Anlayisin Gii¢
Kazanmasi

Otoriterlesmenin sebeplerinden birisi de sinirlandirilmamis mutlak iktidar
6zlemidir. Hobbes’un siibjektivizmin iirettigi dagilmis veya coklu iktidarlar
yerine giivenligi saglamak ve her tiirlii iktidar belirsizliginden kurtulmak i¢in
gelistirdigi tek bir mutlak iktidar ve egemenlik anlayisi (Uslu, 2020: 10)
popiilistlerin temel dayanagidir. Fagsizmin totaliter veya monarsik liderine kars1
popiilizm demokrasinin tek adamii One gegirmis, halkin mutlak iktidarinin
miicessem hali olan lider, egemenligi kullanan ana aktore donlismiistiir.

Popiilizmin 6ziinde siradan insanlar1 seferber etmek vardir ve Lawrence
Goodwyn’in tasvir ettigi popiiler fail yaklasimi, siradan insanlari siyasete katan
bir topluluk¢u demokrasi modeli ortaya ¢ikarmistir. (Mudde ve Kaltfasser, 2019:
13) Ari halkin iradesinin azinlik ve farkliliklarin tizerine ¢ikarildigi bu
cogunlukcu anlayis, Rousseau’nun genel irade kavramindan gii¢ almaktadir.
Sinirlandirilmamis egemenlik mottosuyla hareket eden popiilistler cogunlugun
mutlak iktidarina izin vermeyen ve bu yetkiyi genellikle azinliklar ve muhalifler
lehine sinirlandiran dogal hukuk, evrensel hukuk veya insan haklar1 gibi kimi
referanslardan tamamen kurtulma firsat1 sunmaktadir. (Uslu, 2020: 32)

Genel irade ile halkin ¢cogunlugunun istemini 6ne ¢ikaran Rousseau’nun
“hiikiimetlerin en etkini bir kisinin elinde bulunandir” (Uslu, 2020: 28) ifadesi ise
otoriteyi (icrai iktidari) tek bir lidere devretmektedir.

Popiilizm plebisiter bir siyaset anlayisin1 ongdérmekte, (Finchelstein
2021: 23) halkin ¢ogunlugunun iradesine bagvurarak meselelerin
coziilebilecegine inanmaktadir. Prosediirler ve kurumlar araciligiyla saglanan
hesap verilebilirligin yerine halka acik olmakla saglanan seffafligi koymay1
amaclayan popiilizm plebisit¢i bir projedir. (Urbinati, 2022: 198) Yetkinin
halktan alindig1, hesabin halka verilecegi, halkin onayladigi her seyin dogru
olacag diisiincesi halkin temsilcileri veya sistemin kurumlari {izerinden isleyen
bir onaylama mekanizmasi yerine dogrudan halkin iradesiyle hareket edilen bir
mesruiyet zemini iiretmektedir.

Urbinati’ye gore yeni bir miiesses nizamin pargast olma riskini ortadan
kaldirmak isteyen popiilist lider, halk: plebisitgi tezahiirat eylemlerinden fazlasini
yapmak i¢in harekete gecirir ve medyadaki muazzam varligi ve halka sik sik
resmi ¢agrilarda bulunmasiyla sevildigini tekrar tekrar gosteren plebisit¢i kanitlar
pesinde kosar. Bu iktidardaki popiilizmi bitmek bilmez bir se¢im kampanyasina
cevirir. (Urbinati, 2022: 199)
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Referandum ve halk oylamalar1 bir katilimci demokrasi uygulamasi
olarak one ¢ikarilmakla birlikte, farkli toplum kesimlerinin aykir1 diisiincelerini
miizakereci modelle siyasi ¢oziime yansitmak yerine ¢ogunlukc¢u bir anlayisla
halka bagvurmaktadir. Popiilizmin halk oylamasi uygulamasi demokrasiyi
derinlestirmekten  ziyade  ¢ogulcu  karakterini = zayiflatmak  olarak
elestirilmektedir.

Popiilizmin ¢ogunluk¢u demokrasi modeli, liberal demokrasiye, onun
temsili yonetimine, bireycilige, ¢ogulculuga ve hukuk devleti sinirlandirmalaria
kars1 bir akim olarak goriilmektedir. Bu kars1 olma hali asli halk, mutlak/kusatici
egemenlik, azmnligr diismanlagtiran yekpare birlik anlayisi seklinde
ozetlenmektedir. (Uslu, 2020: 9)

Kornhauser halkin dogrudan katilimini iceren ve temsil kurumlarini
reddeden popiilizmin ¢ogulculugun reddi ve toplumsal farklilasma karisinda tek
bi¢imliliginin savunusu anlamima geldigini belirtmektedir. (Taggart, 2004: 16)
Temsil krizinin ve gelir ugurumunun yasandig: yerlerde bir tepki hareketi olarak
gelisen popiilizmin bu yoniiyle demokrasinin altin1 oydugu, (Finchelstein 2021:
131) halkin iradesini yeniden iktidara tagima maksadiyla halka basvurma
sekillerinin ise ¢ogunlukcu bir yapi iirettigi sdylenebilir.

Popiilizmin  demokratiklesmeden uzaklasan etki yapabilecegini
vurgulayanlar siyasi sisteme etki ettigini, daha ¢ogunlukcu bir rejim ve bagkanlik
tiurti sistem pesinde kostuklarimi belirtmektedirler. Parlamenter sistemler
iktidardaki popiilistlerin gii¢lerini sinirlandirma egilimindeyken Baskanlik
sistemleri gii¢ kazanmay1 kolaylastirabilmektedir. (Mudde ve Kaltfasser, 2019:
115) Bu yiizden popiilizmin siyasal sisteme 6nemli etkilerdin biri ¢ogunluk¢u
bagkanlik sistemlerine sebep olmalar1 veya bu yonde glindem olusturmalaridir.

Etki 3- Temsili Demokrasiye Karsithk ve Mutlak Halk
Iradesi/Egemenligi

Liberal-temsili demokrasinin halkin iradesini zayiflattig1 diisiincesinden hareket
eden popiilistler gogunlukgu bir model iiretirken sinirlandirilamaz, devredilemez,
temsil edilemez bir halk egemenligi fikriyatindan hareket ederler.

Popiilistlere gore siyasi elitler temsili demokraside halkin 6niine gegerek
defolu bir sisteme sebep olmaktadirlar. (Uslu, 2020: 15) Bu yiizden temsili
siyasete elestirel yaklasan popiilizm ideallestirilmis bir halkin sinirlandirilamaz
iradesini kutsamaktadir.

Popiilistler ari, saf, homojen bir halk tasavvur ederler ve idol olarak
gordiikleri bu ahlaki varligin en dogruyu bilen bir yanilmazlik i¢inde oldugunu
(Uslu, 2020: 18) varsayarlar. Rousseau’nun genel irade kavrami birey iradesiyle
sekillenen bir sdzlesmeye dayanmakta, genel iradenin sahibi olan halk ise birey
iradesinin lizerinde yer almaktadir. (Yildirim, 2021: 405)
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Popiilistler her tiirlii temsilci ve aract kurumu, vekili, kurulu, sivil
toplumu aradan ¢ikarma refleksiyle hareket edip halkin dogrudan yonetimini
kurduklarini iddia ederken tiim halk iradesini lidere devrederler. Onlara gore
halkin iradesini yiizlerce vekilin temsil etmesiyle bir kisinin temsil etmesi
arasinda bir fark olmadigi gibi, halk ile biitiinlesen bir liderin iradeyi kullanmasi
egemenligin boliinmezligini saglamis olur.

Halkin bir parcasinin halki temsil edemeyecegi diigiincesinin gelip
dayandigi yer halkin bir lider tarafindan temsil edilebilecegidir; muhayyel halk
ise halkin tamami degil, aslinda bir bolimiidiir. Popiilistler, birey iradesi yerine
genel iradeyi 6ne ¢ikarirlarken genel iradeyi lider iradesiyle 6zdeslestirip bir
bireye vermis olurlar. Halkin iradesinin herhangi bir kuruma devredilmesinin
demokrasiye uygun olmadigini diisiinen (Yildirim, 2021: 405) Rousseau’dan
etkilenen popiilistler yasama devrini demokrasiye uygun gérmezken, bir kisiye
yiiriitme/iktidar devrini kaginilmaz ve en dogru hal olarak goriirler.

Popiilizmin kusatici egemenlik anlayisi simirlandirilamaz, boliinemez,
devredilemez, yanilmaz bir irade olarak halk iradesini 6ne g¢ikarirken siyasetin
tam denetiminde ve kontroliinde olmayan hukuki diizenlemeleri baskilama arac1
olarak diglar. (Uslu, 2020: 12) Bu yiizden halk iradesini sinirlayan tiim kurumlar,
kurallar, kurullar, mahkemeler, anayasalar irade kisitlayici araglardir...

Popiilizmi yeni temsil formu olarak géren Urbaniti’ye gore anayasal
demokrasi bugiin popiilizmin faydalanmaya calistigi kimi sorunlardan dolay1
ortaya ¢cikmistir. Bunlar halkin politik araciliga ve geleneksel siyasi partilere
direngleri, iktidar {izerindeki denetim mekanizmalara ¢ogunlugun giivenmemesi
ve ¢cogunlukeu goriis ile buna uymayanlar arasindaki sikintili iklimdir. (Urbinati,
2022: 16)

Kalaycioglu, ii¢ tir demokrasi dalgasi oldugunu anlatirken, anayasal,
liberal ve popiilist demokrasiye vurgu yapmakta; popiilizmi “saf ve temiz halkin
arada hicbir kurum, yasa, kural olmadan dogrudan dogruya talep, tercih ve
isteklerini ilettikleri liderlerinin keyfi ve kisisel karar ve tercihleriyle
yonetilmesini Oneren bir halk hareketi” (Kalaycioglu, 2021: 28) olarak
nitelemektedir. Bu ti¢ dalgadan popiilizm, ilk iki dalgadaki anayasaciliga ve
temsiliyete tavir almaktadir.

Rousseau, “... egemen varligin bozamayacag bir yasanin buyrugu altina
girmesi politik biitiiniin 6ziine aykiridir. ... halkin biitiinii i¢in hi¢bir zorunlu
temel yasa yoktur ve olamaz...” (Uslu, 2020: 19) derken halk ile devlet arasinda
6zdeslik kurar ve sinirlandirilamaz bir devlet anlayist iiretir. Ustiin egemen varlik
olan halk ve s6zlesme sonrasi olusan devlet higbir iist kurum, norm ve ilkeyle
smirlandirilamaz, egemenligini paylasamaz. Ustiin egemen varlik olarak goriilen
halkin ve onun yerine gegen lider veya devletin iist diizenleme ve sinirlamalardan
azade olmas1 hukuksuzluk ve keyfilik temelinde bir otoriter rejime kap1 acar.
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Popiilistlere gore halkin kaba gergekligi erdemin 6ziidiir, halkin
sagduyusu dogrunun ifadesidir, halkin vicdanm hakikatin yansimasidir. Halk,
iistiin ahlakin bizatihi 6l¢iisii, temsilcisi, tezahiirii olarak goriiliir ki, bu iist/ilahi
ahlak/dgreti anlayisinin gérmezden gelinmesidir. Insan akli, iradesi, ahlaki
smirlandirilamayacak, iist norm tarafindan diizenlenemeyecek bir temel 6l¢iittiir.

Popiilizm sadece halk iradesini 6ne cikarip liberalizmin dayandigi
anayasaciligr reddederek ilkesel olanla bagi koparmistir. Anayasalari ve st
diizenlemeleri, evrensel degerleri reddetmek {iist hukukun reddidir ve halk
iradesinin tezahiirli olmayan tiim iist degerleri/buyruklar1 devre dis1 birakir.
Haddizatinda ilke, norm, hukuk ile bagi kesmek popiilizmin ahlaki iddialarina
aykiri bir durumdur.

Popiilistlerin Rousseau’dan ayrildiklar1 nokta 6zellikle se¢im ekonomisi
baglaminda popiilist siyaset¢ilerin halkin belli bir kesiminin 6zel taleplerine prim
vermesi hususunda ortaya ¢ikmaktadir. Rousseau’ya gore genel irade veya genel
istem kamusal faydaya ve ortak iyiye odaklidir, oysa popiilizm kamusal fayda
veya c¢ikara degil 6zel/kisisel istek ve faydaya odaklanabilir.

Popiilistlerin halk iradesi ve g¢ogunlukguluk yaklagiminda segmen
ahlaken esit goriliirken, temsilcileri diismanlastirilabilir. Popiilistler halkin
cogunluguna uymayan pargalarini antagonist muameleye tabi tutabilmekte ve
dislayabilmektedir ama asil diigmanlagtirma homojen saf halkin pargasi olarak
goriilmeyen siyasi temsilcilere yonelebilmektedir. Popiilistler i¢ farkliliklart
yutarak, dig farkliliklar1 ise kovarak homojenligi korumaya g¢aligmakta, siyasi
alani tanzim etmektedir.

Siyaset alanina miidahale etme, konular1 ve aktorleri digarida birakmak
seklinde yapisal bir tanzime doniisebilmekte; bir resmi ideoloji tizerinden hareket
etme ise devletin diismanlarini terérist, hain, kafir gibi ekarte etmeye sebep
olmaktadir. Siyasi ve ideolojik goriislerle genel kabuller, kirmiz1 ¢izgiler veya
tabular ilan etmek siyaset alanini rekabet¢i ve miizakereci olmaktan, hukuk
alanin1 ise normatif ve ilkesel olmaktan ¢ikarabilmektedir. Bu ise, siyaset ve
hukuk alaninin fonksiyonunu ve anlamini yitirmesi durumuna sebep
olabilmektedir.

Mudde ve Kaltfasser popiilizmin demokrasiye yonelik demokratik
asinma, demokratik yikim ve baski seklinde iiclii etki yapabildigini anlatirken
yargl bagimsizliginin azaltilmasi, hukukun iistiinliigliniin hafifletilmesi ve azinlik
haklarinin zayiflatilmas1 gibi (Mudde ve Kaltfasser, 2019: 111) sonuglar
dogurabildigini vurgulamaktadir.

Urbinati siyasi ve hukuki alandaki bu kontrolcii anlayisi, iktidardaki
popiilizmin sistemi veya rejimi kendi faydasina doniistiirmeye ¢aligsmasiyla izah
etmektedir. Ona gore popiilizmin hizip¢i karakteri sebebiyle kurumlari
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sahiplenici anlayigla nitelendirmesi, anayasal kurallara ve giicler ayrilig1 ilkesine
duydugu tahammiilsiizliik sebebiyledir. Hak-hukuk dili ¢ogunlugun giiciine
hizmet edecek sekilde ve yine sahiplenici bir dille kullanilir ki, bu belli bir
kesimin kazanilmis statiisiinii korumaya yonelik bir hak ayricaligina doniisiir.
(Urbinati, 2022: 32)

Cogunlugun iktidarimi ve siyasi giiciinii korumak ¢ogunlukgu bir rejimle
ve c¢ogunluga dayanan bir siyasal sistemle miimkiindiir. Popiilizmin
cogunlukculuk, genel irade, giiclii lider ve halk iktidar1 anlayislar1 siyasal rejim
ve siyasal sistemi buna goére doniistiiren bir reformculuk seklinde tezahiir
edebilmektedir.

Etki 4- Halk Insasi; Ari, Saf, Homojen Halk Tasavvurunun
Gelisimi

Popiilizm ari ve saf, homojen ve yekpare, kiiltiirel ve tarihi bir varlik olarak halk1
one ¢ikarmakta, boyle bir halk tasavvuru liretmeye ve siyasetin 6znesi olan bir
halk insa etmeye g¢alismaktadir. Modern donemin ulus insa etme siireci gibi
popiillizm de farkliliklart eriten, dislayan veya sentezleyen bir halk olgusu
iizerinde ylikselmektedir. Bu inga siireci simf ve ulus gibi diger birlestirici
kavramlarin aksine lider ve hareket merkezli bir kisim soylemlerle
gerceklestirilmeye calisiimaktadir. (Urbinati, 2022: 127) iktidar miicadelesi
emek-sermaye, asker-sivil, yerli-yabanci, koylii-sehirli, sag-sol gibi kavramlar
tizerinden verilebilecegi gibi elit-halk {izerinden de verilebilmektedir Kki,
popiilizmin yaptig1 budur.

Urbinati modern sekliyle halk kategorisinin ii¢ temel anlami oldugunu
vurgulamaktadir:

“1. Persona ficta veya tek bir biitiin olarak hareket eden ve yasalarm onun adina
yapilip uygulandigi kolektif egemen, 2. Belirli bir toprak parcasinda yasayan
ve bazen ulusla 6zdeslesen sosyo-tarihi yapi, 3. Kanaatlerin, partilerin ve
temsilcilerin hareketleri yoluyla politik fail olma iddiasinda bulunup bunu
elde eden politik kolektif veya segmenler.” (Urbinati, 2022: 128)

Popiilizmin temel siyasi argiimani saf ve biitiinlesmis halkla, yozlasmis
ve yoldan ¢ikmis seckinler arasinda bir miicadele oldugu savidir. Bir biitiin olarak
milletin siyasi, biirokratik, ekonomik ve kiiltiirel elite karsi kendi ¢ikarlarini
savunmak i¢in takip ettigi siyasetin adi (Aslan, 2022: 449) olarak nitelenen
popiilizm biz ve oteki ayrmmimi saf halk ve bozulmus secgkinler seklinde
konumlandirmakta; azinliklar, farkliliklar veya seckinler iizerinden diismanlar
iretmektedir.

Popiilizmin halk anlayis1 ve siyaset okumasi ‘ahlaki’dir. Popiilizm
ideolojik olmaktan oOnce ahlaki bir okuma yapmakta; mesruiyet kaynagi
sorgulayarak seckinlerin halka veya kanunlara dayanan bir mesruiyete
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dayanmadigini iddia etmektedir. Mudde ve Kaltfasser homojen ve samimi halka
kars1 iktidar, kiiltiir ve medya seckinlerinin bozulmus olarak nitelendirilmesinin
‘ahlaki’ nitelemeyi yansittigini vurgulamaktadir. (Mudde ve Kaltfasser, 2019:
23) Homojenlestirme ve ahlaki niteleme hem halk hem seckinler i¢in soz
konusudur. Halk ideallestirilen, segkinler yerilen bir olgudur.

Habermas gibi kimi disiiniirler toplumun kolektif iradeye sahip bir 6zne
olmadigini ve ¢ogul tek bir varlikmig gibi hareket edilemeyecegini (Aslan, 2022:
449) vurgulamaktadir ki, cogulcu toplum anlayisini savunanlar toplumun veya
halkin farkli kesimlerden bir araya geldigi ve bunlarin diisiincelerinin miizakereci
demokrasiyle bir araya getirilerek uzlasiya varilmasi gerektigi dile
getirmektedirler.

Popiilizme gore halk veya millet homojen, yekviicut bir 6zne olarak
goriilmekle birlikte bu tek halkin nasil bir anlayisla olusturuldugu, meselenin
nirengi noktasidir. Millet anlayis1 kusatict ve toplumsal gruplari-talepleri genis
tutan bir sekilde olabilecegi gibi; dislayici, dar ve belli bir grubun taleplerini 6ne
cikaran sekilde de kurgulanabilir; ikisini yapan popiilistler de vardir...

Bu ylizden popiilizmin halk ingasinin belli kesimleri dislayan bir 6zellik
tagidig1 soylenebilmekle birlikte bunun bir genellemeye doniismesi yaniltict da
olabilir. Daha kusatici halk tasavvuru, daha kitlesel orgiitlenmeler, daha
farkliliklar1 sentezleyen siyaset tarzlart da s6z konusu olabilmektedir. Etnik,
mezhebi, dini milliyetgilik yapan partiler yaninda daha kitlesel davrananlar da
vardir; kimlik siyaseti ve marjinal partiler bir sekilde iktidar ortagi olabilirler ama
kalic1 olmalar siyaset tarzlarini genisletmeleriyle miimkiindiir. . .

Aslan’in vurguladig: gibi Tiirkiye benzeri kimi drneklemlerde toplumsal
cevreyi temsil eden popiilist siyasi partiler iktidar alanini biirokratik entelektiiel
elitin tekelinden ¢ikararak ve ¢evrenin taleplerini veya temsilini merkeze
tastyarak demokratik rol oynayabilmektedirler. (Aslan, 2022: 454)

Farkli iilkelerdeki popiilizm 6rneklerinde siyasi kavga hep halk odakli
gecmekte ama halkin nasil tamimlandigina gore siyasi hedefler/diismanlar
farklilagabilmektedir. Halkin biitiinliigiinii bozan yabanci giicler, yabancilagmig
elitler veya homojenligi bozan go¢menler gibi 6tekiler hedefe konulabilmektedir.
Latin Amerika’da popiilizm disartya, disaridan yonelen emperyalist etkiye karsi
iken, Avrupa’da ise igeride bulunan diga, disarinin kurumlarina (AB gibi) ve
digarinin insanlarina (gégmenler gibi) olmustur.

Avrupa iilkelerinde popiilist siyasetgiler tek tiplestirme korkusu ve
kiiresellesmeye tepkisiyle halkin homojenligini bozan go¢menleri (Cigekei,
2022: 203) siyasetin diismani ilan etmektedir. Popiilistler iceride homojenligi
saglamak icin tek tiplestirmeyi desteklerken, kiiresellesme veya AB gibi
entegrasyon etkilerini tek tiplestirme olarak ret etmektedir.
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Sol popiilizm sadece is¢i sinifi ve laikler tizerinde yogunlastigi igin
kapsayict bir halk insa edememekte veya daha g¢ogulcu talepler etrafinda
dondiigiinden milliyetgi-muhafazakar-ahlak¢r sag popiilizmin iirettigi halk
anlayisim tiretememektedir. Kimlik siyasetiyle belli bir kesimin 6zelligini ortak
ozellik gibi 6ne ¢ikarmay1 ve digerlerini dislamay1 segen bazi sag popiilistler de
kitlesellesmek yerine marjinal kalabilmektedir.

Cok farkli etnik, dini, mezhebi gruplarin oldugu ve bir nevi melezlesmis
toplumlarda popiilizmin halk insas1 kimlik 6zelliklerinden birini 6ne ¢ikarmaktan
ziyade ekonomi agirlikli olabilmekte, dislayici olmaktan ziyade igerici/kusatict
boyutlar tasiyabilmektedir. Ornegin tarihsel olarak sehirli ve melez bir halk ingas1
amaci giiden Latin Amerika popiilizmi yaninda Bolivya’da ento-popiilizm olarak
taninan, yerli halkin 6zne oldugu bir siire¢ yasanmistir. (Yilmaz, 2020: 139)
Getulio Vargas, Juan Domingo Peron ve Jose Maria Velasco Ibarra’nimn is¢i sinifi
yerine halk iizerine kurulu siyasi bir dil olusturarak baskan olduklar1 Arjantin,
Brezilya ve Ekvator gibi iilkelerde Latin Amerika sakinlerinin ortak bir kimlige
sahip oldugunu ileri siirerek emperyalist giiclerin miidahalesini kinayan
Americanismo ideolojisine bel baglamiglardir. (Mudde ve Kaltfasser, 2019: 42)
1998°de Venezuella’da Hugo Chavez ve daha sonra Bolivya (Evo Morales),
Ekvator (Rafael Correa) ve Nikaragua (Daniel Ortega) gibi iilkelerde
Americanismo ve emperyalizm Kkarsiti hitabeti kullanilmistir. (Mudde ve
Kaltfasser, 2019: 43)

Giinay Avrupa, Afrika ve Latin Amerika’daki sol popiilizm fagizmi,
emperyalizmi, somiirgeciligi, irk¢ilig1 ve diktatorlilk yonetimini agikca reddeden
bir milliyetgilik bigimini almiglardir. (Finchelstein, 2021: 55)

Popiilist radikal sag ideoloji ise halki tamimlarken bir tlir asin
milliyetcilik olan yerliciligi temel almaktadir. Yerlicilige gore ulus tarihi, dili,
degerleri, kiiltiirii ve ¢ogu zaman dini ile beraber homojen ve saf bir biitiindiir.
(Bat1 Avrupa’da Sag Partiler, 2021: 11)

Ozellikle Avrupa popiilistleri yabanci olarak niteledikleri kesimlere karg1
saf bir halk inga etme iddiasinda olmuslardir. Popiilist hareketler Hindistan’da
oldugu gibi dinden de gii¢c alan etnik ve hatta irk¢i milliyeteliik akimlarina
doniismiis; yine beyaz irkin iistiinliigii, Yahudi ve Islam diismanlig1 temalariyla
gdcmen karsit1 hareketleri olarak Avrupa’da, Kuzey ve Giiney Amerika’da tekrar
ortaya ¢ikmistir. (Kalaycioglu, 2021: 29)

Brezilya’da 2018’de iktidara gelen Jair Bolsonaro’yu sag popiilizm ve
fasizm baglaminda ele alan bir ¢alismaya gore Bolsanora elestirel diisiinceye,
gdcmenlere karsidir, onlar1 diinyanin ¢opleri goriir, ice kapanmacidir, saldirgan
bir siyasi dili vardir. (Yilmaz, 2020: 144) 2018 secim siirecinde yasanan siddet
olaylari, solculari, gazetecileri, siyahlari, LGBT lileri, yerli topluluklar1 hedef
almigtir. (Yilmaz, 2020: 145)
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Popiilizmin halk insas1 toplumu belli 6zelliklerle ¢er¢eveleme, siirlama
ve tanimlama girisimidir. Onlara gére sinirsiz toplum tefekkiirii bir diizene ve
biitiinliige sahip olmayan, birbirine yabancilagmig tikel varliklarin gergeklik
problemiyle karsilastigi bir durum iiretebilir. (Aslan, 2022: 467)

Belli toplum kesimlerinin belli taleplerine odaklanan popiilist partiler
kimlik siyaseti izlemekte ve dislayici, daraltict ve marjinal olabilmekte; farkli
toplum kesimlerinin taleplerini ve temsilini siyasete kanalize edebilen popiiler
partiler ise daha kusatici, kucaklayici ve birlestirici olabilmektedir. Ayrica daha
bilyiik medeniyet tasavvuruna veya birlestirici iilkiiye sahip olan Pan-Islamizm,
Pan Tiirkizm gibi hareketlerin iilke sinirlarin1 asan bir halk/millet tasavvuruyla
hareket etmeleri de miimkiindiir. Popiilizmin etnik milliyet¢i dar bir toplumsal
diizeni de, bir medeniyeti kusatan (mesela pan Avrupaci) bir toplumsal diizeni de
iireten bir siyaset olarak karsimiza gikabilir. (Aslan, 2022: 472)

Etki 5- Kutsallastirilan Liderin Gii¢ Temerkiizii

Popiilizmin halk gibi temel bilesenlerinden birisi liderdir. Karizmatik, kisiselci,
Mesiyanik, mitolojik, otoriter gibi sifatlarla ifade edilen popiilist lider popiilist
siyasi anlayigin itici giicii, iktidar kullanicisi, temsil aktoriidiir. Popiilizme gore
halki temsil eden, halk adina egemenligi ve iktidar1 kullanan, halk i¢in var olan
lider halkin miicessem hali ve bizatihi kendisidir.

Di Tella’ya gore lider ile takipgileri karizmatik ve kisisellesmis bir bag
bulunmaktadir. (Taggart, 2004: 17) Weyland da popiilizmi kigiselci bir liderin
cogunlukla drgiitlenmemis, dogrudan, aracisiz ve kurumsal olmayan destek ile
hiikiimetin giiciinii kullanmasi1 olarak goriir. Kurumlar devre dist birakan veya
dontistiiren lider (Cigekli, 2022: 201) nasil halk iradesi sinirlandirilamaz bir
egemenlige sahipse hi¢bir kurum, kurul veya diizenleme ile sinirlandirilamaz bir
iktidar/egemenlik alaninda hareket etmek ister. Arditi’ye gore siradan insanla
kurduklar dogrudan iliski, liderleri, kararlari sirf onlarin karari oldugundan otiirii
sorgulanamayan sasmaz egemenlere yakin bir seye doniistiiriir. (Arditi, 2010:
75)

Halk onderliginin kisisellesmis hali ve aym1 zamanda siyasi kimligin
odagi olan lider Venezuella’da Chavismo, Hollanda’da Fortuynizm ve
Arjantin’de Peronizm gibi (Mudde ve Kaltfasser, 2019: 58) bir tiir kigisellesmis
ideoloji olarak goriilmektedir. Tim popiilist rejimler bir liderin adim alirlar.
(Urbinati, 2022: 187) Urbinati’nin vurguladig: gibi popiilist lider kolektif yapiy1
kendi sahsinda 6ziimseyerek ve halkmig gibi davranarak otoritenin yeniden
ingacis1 olma roliinii Gistlenir. (Urbinati, 2022: 188)

Dogrudan halkla bag kuran ve halkin cisimlesmis hali olan lider partisini
asan bir karakter olmanin 6tesinde partiye ve halka pesinden gidecekleri bir dava,
ideoloji sunan kisidir. Popiilist lider sadece siyasi parti baskani degil siyasetin,
devletin, halkin yeniden insasini yapan kurucu aktér olarak gorilmektedir.
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Peron’un balkan konusmalar1 dogrudan halkla biitiinlesmenin gostergesi olarak
yorumlanmakla birlikte baslattig1 biiyiik doniisiim ve reform hamleleri sebebiyle
bir kiiltiirel ikona donilismesi (Taggart, 2004: 79) olarak da yorumlanmaktadir.

Popiilizmin yiikselisi {ilkenin veya halkin maruz kaldig1 kriz, buhran,
tehdit ve tehlike ile iligkilendirildigi i¢in popiilist lider de tarihi misyonun parcast
ve tarihi bir sahsiyet olarak konumlandiriimaktadir. Devletin varlik yokluk
meselesi veya tarihi misyon biiyiik bir dava ortaya koyar ki, bu davanin lideri
olaganiistii veya olagandis1 halde olaganiistii bir giicii kullanmak durumundadir.
Diismanlarla ¢evrili olma hali halki lider etrafinda mobilize olmaya (Aslan, 2022:
457) iter.

Olaganiistii olaylarin olmasi veya bu alginin {iretilmesi popiilizmi besler.
Toplumsal ¢atlama, kiiltiirel kirilma gibi durumlar karsisinda birligi ve biitiinligi
saglayacak bir lidere ve diizeni tekrar tesis edecek daha otoriter bir yonetime
ihtiya¢ duyulur... Avrupa’daki asir1 sagci partilerin yiikselisi biitiinlesen
Avrupa’da smirlarin kalkmasi, kiiltiirel gegiskenligin artmasi ve toplumsal
kimliklerin asinmasiyla ilgilidir. Toplumsal biitiinliigiin tehdit altinda oldugu
diigiincesi bu bilesenleri 6ne ¢ikaran ve digerlerini reddeden irk¢i partilere giig
kazandirmaktadir.

Lider halkla 6zdeslestigi i¢in her tiirlii saldiriy1 lizerine almakta, buna
karsilik da elestiri ve saldirilar1 halka kars1 gostererek kisisellikten anonimlige
dontstirmektedir. Halka saldirmak lidere saldirmak, lidere saldirmak halka
saldirmak gibi olmaktadir.

Schmitt bir devlette egemeni, olaganiistii hale karar verme ile iligkili
tanimlarken, popiilistler siyaseti ve yonetimi siirekli bir olagan {istii hal icinde
tutma egilimindedir. (Uslu, 2020: 32) Istisnay1 genellestirme veya olaganiistiinii
olaganlastirma hali, kuralsizligi kural haline getirme gibi sakincalar
dogurabilmekte veya keyfilige kap1 agabilmektedir.

M. Belge, popiilizmin kullandigi bu olaganiistiilik halini korku, 6fke,
sikisiklik seklinde bir ruh halini ifade eden asabiye kavramiyla ele almakta,
olaganiistii. durumun asil bu asabiye halinin ve popiilist iktidarm hak ve
ozgiirliikleri yadsiyan ideolojisinden kaynaklandigini iddia etmektedir. (Belge,
2018: 123) Ona gore olaganiistiilik bir sebep degil sonugtur ve popiilist
hareketler bu hale sebep oldugu gibi, bu halden de fayda devsirmektedir.

Arato’dan aktarildigi sekliyle iktidardaki lideri desteklemek igin
popiilistler halkin siirekli seferberlik icinde tutulmasimi tesvik ederler veya
mevcut anayasada degisiklik yaparak kurucu iktidarin alanini iggal etmeyi
amaglar. (Urbinati, 2022: 17)
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Popiilist liderin ideolojik bir kahraman veya kurtariciya doniigsmesi siireci
kimi elestirmenler tarafindan dini mistiklesmeyle iligkilendirilmektedir. Liderin
halkin ve hakkin miicessem hali olarak gérme anlayist popiilizmi tenasiih,
reenkarnasyon, teslis, mehdi gibi dini terimlerle iliskilendirilen elestirilere maruz
birakmaktadir. Karizmatik ve mesihsel bir lider kavrayisi olmadan popiilizm
giidiik bir tarihsel form olarak kalir. (Finchelstein, 2021: 20) Peron’un Tanr1 veya
Papa gibi goriinmeye calistigi, Chavez’in vahiysel semboller kullanan bir
kurtarict gibi davrandigi, Trump’in baskanlik zaferi konusmasinda kazananin ve
konusanin kendisi olmadigini, halkin onun diliyle konustugunu sdyledigi
seklindeki elestiriler popiilist liderin kutsallastirilmasiyla ilgilidir. Siyasi
teolojiye 6rnek olarak Chavez’in “Ben Chavez degilim, Chavez sizsiniz, Chavez
hepimiziz” seklindeki tiglemeci lider anlayis1 da verilmektedir. (Urbinati, 2022:
204)

Urbinati bu durumu popiilist lider baglaminda soyle yorumlamaktadir:

“Tanr1 karsisindaki peygamber gibi liderin de kendisine ait bir iradesi yoktur, o
daha ziyade egemen iradenin sozciisiidiir, halkin sesinin kendini disa vurdugu

agizdir. Bu egemen halkin cisimlesme ve tecessiim olarak temsilin semboliidiir.”
(Urbinati, 2022: 200)

Spinoza gergek peygamber ile sahtesi arasindaki ayrimin bireysel irade
ve sorumluluk noktasinda ele alinabilecegini vurgulayarak, iist iradeye baglilig
ve bunun getirdigi sorumsuzlugu/giinahsizligi ele almaktadir. Lideri
sorumsuzlagtiran bir fail haline getiren popiilizmin halk-lider iliskisinde
peygamberlere has fenomenolojiyi taklit ettigi iddia edilmektedir. (Urbinati,
2022: 207)

Popiilizmin fasizme varan bir otoriter liderlik tirettigi ve demokrasiyi
ortadan kaldirabilecegi yoniindeki elestiriler ise indirgemeci bir basitlik
icermektedir. Popiilist lider olarak nitelenen Trump, Berlusconi, Peron, Le Pen
hicbir zaman Hitler, Mussolini, Stalin, Saddam veya Esad olmamuistir.
Popiilizmin otorite anlayisinin otoriter lider veya giiclii lider tirettigi sdylenebilir
ancak bu totaliter ve demokrasiye son veren bir lider irettigi anlamina
gelmemektedir. Sonugta popiilizmin lideri halkin demokratik iradesiyle
mesrulasan bir gii¢c kullanmaktadir. Demokratik sistemlerde de halk giicii, medya
giicii, devlet giicii, sermaye giicli gibi gii¢ temerkiizleri yasanabilmektedir, tek
bagina gii¢ temerkiizii totaliter sistem olusumunun veya totaliter uygulamalarin
kanit1 olamaz.

Modern donemde demokratik rejimlerde goriilen iktidar popiilizminin
fasizme evrildigi veya demokrasi ortadan kaldirarak totatiler rejim dogurdugu bir
ornek bulunmamaktadir. Secimle iktidara gelen popiilist hareketler yine segimle
iktidardan gitmektedirler, hatta kimi ddsiniirlerin genellestirilemeyecek
yorumlarina gore popiilizm kisa siireli ve tek seferlik iktidarlar iiretebilmektedir.
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Popiilizmin demokrasiye bir katkisi fasist egilimli hareketleri popiilist
cizgiye ¢ekerek sistem i¢cinde daha makul noktaya tagimasi olarak da goriilebilir.
Fasizm devlet halk birlesmesiyken popiilizm lider-halk birlesmesidir. Popiilizm
fasizmin aksine ne 6zgiir ve rekabetci secimleri askiya alir ne de onlara mesru bir
rol vermeyi reddeder, se¢imin mesruiyetini kabul eder. (Urbinati, 2022: 42)
Popiilist milliyetcilikte bir unsuruna rastlansa dahi popiilizm sovenist bir etnik
homojenlige indirgenemez. (Arditi, 2010: 81) Radikal sag partiler otoriterlik ve
yerlilik iizerinden bir siyaset iiretirken (Mudde ve Kaltfasser, 2019: 48) fasist
partiler irk¢1 ve totaliter anlayislar pesinde kogsmuslardir.

Jean-Marie Le Pen, Jorg Haider ve Christopher Blocher popiilist olmayan
partileri popiilist koktenci sag partilere doniistirmiislerdir. (Mudde ve Kaltfasser,
2019: 72)

Etki 6- ideolojik Yelpazeye Oturma ve Merkez Siyaseti
Doniistiirme

Marksizm, Sosyalizm, Anarsizm, Fasizm, Liberalizm, Muhafazakarlik gibi
ideoloji formlar1 arasina girmeyen popiilizm, 20. Yiizyilin sonlarina dogru liberal
demokrasi, sosyal demokrasi, muhafazakar demokrasi siniflandirmasi iginde
popiilist demokrasi olarak adindan soz ettirmeye baglamistir. Hatta Mouffe’ya
gore cesitli formlariyla liberal demokrasi ve popiilist demokrasi gliniimiiziin iki
hakim demokrasi anlayisini temsil eder duruma gelmistir. (Aslan, 2022: 469)
Liberal demokrasinin alternatifi, karsit1 veya muhalifi gibi bir konum elde ederek
siyasi yelpazede kendisine yer edinebilmesi siyaset bilimi acisindan ele alinmasi
gereken bir konudur.

Weyland popiilizmi bir strateji, Laclau bir sdylem, Moffitt bir tarz olarak
tanimlarken, Mudde bir ideoloji (Carkoglu ve digerleri, 2022: 325) olarak ele
almaktadir. Popiilizmin eklektik, amorf, degisken bir kavram olarak goriilmesine
veya karakteristik Ozellikleri, teorik arka plani, tarihi ge¢misi, siyasi ilke ve
kodlar1 zayif bir olgu olarak bir ideoloji kapsaminda ele alinmamasina ragmen
tarihin sonunu getirdigi diisiiniilen liberal demokrasiyle basa bas anilir bir siyasi
pozisyon elde etmesi dikkate deger bir durumdur.

Popiilizmi bir sdylem, strateji veya siyaset tarzi olarak goren diisiiniirlere
ragmen bir ideoloji olarak adlandiranlar, popiilizmi tasiyict bir ideolojiye
eklemlenen ve kisith sorunlar kiimesine seslenen ince merkezli bir ideoloji olarak
nitelendirmektedirler. (Mudde ve Kaltfasser, 2019: 33)

Fasizm, sosyalizm, liberalizm biiyiik ideolojik ge¢mislere, kodlara,
ayrmtili ve kapsamli ¢6ziim Onerilerine, siimullii bir diinya ve siyaset goriisiine
sahipken ince merkezli olarak adlandirilan ideolojiler zayif bir muhtevaya ve
kavramsal ¢ergeveye sahiptir. Taggart’tan aktarildigi gibi popiilizmin mesela
komiinizmdeki gibi enternasyonel temel metinleri veya eserleri, evrensel kabul
goren ikonlari, tarihsel devamliligi, biliyiik vizyon veya projeleri yoktur.
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(Kurtbag, 2020: 137) Bu ylizden popiilizm kisitli morfolojiye sahip ekleklik bir
ideolojik form olarak (Mudde ve Kaltfasser, 2019: 17) goriilmektedir.

Popiilizmin kendisine ideolojik yelpazede yer bulmasi kadar 6nemli olan
bir husus da popiilist partilerin marjinal veya gevre partisi olmaktan g¢ikarak
merkez siyasete taginmasi veya merkez siyaseti etkileyen bir faktor haline
gelmesidir. Birgok iilkede iktidara gelen veya iktidar ortagi olan popiilist partiler
siyasetin merkez partilerinin yerini alarak merkezi yeniden insa etmeye
soyunmakta veya giindeme getirdikleri konularla merkez siyaseti etkisi altina
almaktadir. Muhalefetteki popiilizmin merkez siyaseti manipiile etme, kigkirtma,
zay1f gosterme gibi fonksiyonlar1 da goriilebilmektedir. Kimilerine gore popiilist
partiler gergek sorulara dogru sorular sormakta, basit ve yanlig cevaplar
vermektedirler ama buna ragmen siyasette glindem belirleyen ve siyasetin
ayarlariyla oynayan bir etki yapmaktadirlar.

Popiilist partilerin giindem belirleme ve politika etkileme basarisi
sergiledigini vurgulayan Mudde ve Kaltfasser’a gore Danimarka Halkin Partisi
ve Fransa’da Ulusal Cephe gibi radikal sagc1 popiilist partiler secimlerde oylarin
yiizde 10-20’sini alsalar da go¢ ve ¢ok kiiltiirliilik gibi sorunlar1 kamusal
tartigmanin merkezine yerlestirmede etkili olmuslardir. (Mudde ve Kaltfasser,
2019: 120)

Ana akim siyasi partiler kendilerinin ihmal ettikleri ama popiilist
partilerin glindeme getirdigi konulara ilgisiz kalmadiklar1 takdirde meseleyi
rakiplerinin elinden almak i¢in siyasilestirebilmekte ama popiilist muhalefetin
giindemine teslim olabilmekte veya ilgisiz kalarak dipten gelen biiyiik siyasi
dalgayi 1skalayarak alani popiilist partilere kaptirabilmektedir. Neticede ana akim
siyasi partilerin eylemleri de eylemsizlikleri de popiilist gii¢lerin basar1 ve
basarisizliginda dnemli bir rol oynamaktadir.( Mudde ve Kaltfasser, 2019: 128)

Siyasi partilerin kitle partisi olmaktan, se¢menlerin ise siyasi partilerden
uzaklastigi liberal demokrasiye karsi popiilizmin siyasi Orgiitlenmeyi
onemsememesi ve temsili siyaseti reddetmesinin (Taggart, 2004: 111) yeni bir
ilgi odag olusturdugu diisiiniilmektedir. Bu diisiinceye gore kitle partilerinin
stirekli disiisii ve elit yonelimli Orgiitlerin halki seferber etme kabiliyetini
kaybetmesi, toplumsal hareketlerin ve meydan okuyan partilerin damgasini
vurdugu yeni siyasete yer agmaktadir. (Arditi, 2010: 63)

Gerbaudo’ya gore savas sonrasi donemin siyasi partileri ve sendikalari
tarafindan sunulan temsil sistemi, ortaya ¢ikan popiiler taleplere hitap etmede
yetersiz kalmig veya 2008 mali krizi popiilist partilerin siyasi alanda boy
gostermesine sebep olmustur. (Gerbaudo, 2018: 11) Vatandaslarin kendilerini
ana akim siyasetin i¢inde gitgide daha fazla hayal kirikligina ugramis hissediyor
olmalari, iliye sayilarinda biiyiik diisiise sebep oldugu gibi (Moffit, 2020: 15)
iktidar kompozisyonlarimi da degistirmistir.



56 Amme Idaresi Dergisi, Cilt 57, Say1 3, Eyliil 2024, 39-62

Canovan ve Laclau gibi kimi yazarlar ideoloji ile pratik, kurumsal yap1
ile toplumsal talepler, temsil ile halk iradesi arasindaki acikliga veya yariga vurgu
yapmaktadirlar. Temsili liberal demokrasi ile popiilizm arasindaki siyasi alan
kaymas1 bu sorunsalla iliskilendirilmektedir.

Canovan demokrasinin iki yiizii olan pragmatizm ve kurtaricilik arasinda
biiyilk bir yarik meydana geldigi sdylemi popiilizmin siyasetin merkezinde
kendisine yer agmasi ve alan doldurmasiyla dogrudan iliskilidir. Birbiriyle
didigen Siyam ikizleri olarak kurtulus ve pragmatizmin {irettigi agiklik modern
siyasetin ayirici bir 6zelligi olmanin yani sira genel olarak reform hareketlerinin
ortaya ¢cikmasini olanakli kilan bir kosuldur. (Arditi, 2010: 72) Laclau’ya gore de
kurumsal bir sistem toplumsal talepleri ayrimsal bir sekilde sogurmakta giderek
daha az yeterli bir hale gelmekte ve bu da toplum iginde igsel bir yariga ve iki
antagonistik esdegerlik zincirinin kurulmasina yol agmaktadir. (Kalaylioglu,
2017: 76)

Temsili demokrasinin temsilcilerinin, kurum ve kurullarinin halkin
iradesini yansitmaktan uzaklastigi, kirlendigi, yozlastigi, halkin duygu ve
diisiince diinyasindan uzaklagtigt varsaymmi partiler, vekiller, kurullar ve
kuvvetler agisindan bir kriz tiretmekte; tiim bunlara karsitlik lizerinden halkin
duygularim1 siyasete kanalize eden popiilizm ise kendisine yeni bir alan
agmaktadir.

Etki 7- Liberal Demokrasiye Olumlu Etkisi, Dislananlar:
Sisteme Eklemleme

Popiilizmin merkez siyaseti doniistirmesi veya kendisine siyasi
yelpazede yer agmastyla iliskili bir konu popiilist hareketlerin cesitli sebeplerle
dislanan veya sisteme tepkili olan kesimleri siyasete kanalize etmesidir ki, bu etki
popiilizmin demokratik vasfi veya liberal demokrasiye katkisi olarak ele
alinmaktadir.

Popiilizmin liberal demokrasi iizerindeki olumlu etkisi oldugunu
diigiinenlere gore popiilizm siyasi secgkinlerin kendilerini temsil etmedigini
diistinen toplumsal gruplarin sesi olabilir, toplumun diglanmis kesimlerini
siyasete kanalize ederek sistemle biitiinlestirebilir, diglanan kesimlerin
taleplerinin iktidar politikalarina yansimasini saglayarak siyasi sistemin
hassasiyetlerini gelistirebilir, sorun ve ¢oziim alaninda demokratik hesap
verebilirligi artirabilir. Bu yiizden popiilizm demokratik siyasete liberallesme,
demokratik  gegis ve demokratik derinlesme  sekillerinde  katkida
bulunabilmektedir. (Mudde ve Kaltfasser, 2019: 109) Bu katki ozellikle
demokratik transformasyon yasayan Dogu Avrupa iilkeleri i¢in daha fazla
gecerlidir.
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Popiilizmin 6zgiirlestirici bir siyasal proje oldugunu (Taggart, 2004: 28)
diistinenler seckinlerle diglanan kesimler arasinda kopan iligki iizerinden popiilist
partilerin sisteme, siyasete, demokrasiye kiisen kitleleri yeniden oyuna sokmasina
vurgu yapmaktadirlar. Ozellikle Post-Marksist yazarlar popiilizmi elitlerce temsil
edilmedigini diisiinen gruplarin siyasete katilimini savundugu ve onlar
giiclendirdigi igin ilerici ve olumlu bir olgu olarak nitelendirmektedir. (Kurtbag,
2020: 143) Laclau ve Mouffe da popiilizmi sadece siyasetin 6zii olarak degil ayni
zamanda Ozgiirlestirici bir giic olarak de ele almakta, liberal demokrasiye karsi
popiilizmin radikal demokrasi formu oldugunu ileri siirmektedirler. Onlara gore
popiilizm siyasete ¢atismay1 yeniden dahil ederek ve statitkoyu degistirmek i¢in
toplumun diglanmis kesimlerinin seferber edilmesini tesvik ederek radikal
demokrasinin elde edilmesine yardim etmektedir. (Mudde ve Kaltfasser, 2019:
14)

Popiilizmin sec¢imlere ve katilima yonelik olmazsa olmaz vurgusu
demokratik vasfi olarak 6ne ¢ikmaktadir. Popiilizm, 6zellikleri siyasetgilere ve
elitlere kars1 yaygin bir giivensizlik, biirokrasiye karst giiclii hayal kirikligi ve
buna bagh gelisen 6fke duygusunu (Moffit, 2020: 32) kullanarak kendi siyasi
zeminini giiclendirmekte, bununla birlikte demokratik sistemi de katilim ve uyum
acisindan rehabilite etmis olmaktadir.

Merkez siyasetin umut ve heyecan {iiretme kabiliyetini yitirdigi
durumlarda popiilizm &fke, korku, umut gibi duygular1 harekete gecirerek zemin
kazanabilmektedir. Canovan’a gore popiilist siyaset, siyasete karsi ilgisiz olan
kisilerde bile bir cosku iireterek onlar1 da siyaset igine gekmektedir. (Yetkin,
2010: 18)

Laclau, popiilizmin diglanmis kesimlerin taleplerinin bir araya
getirilmesine izin vererek demokrasinin demokratiklestirilmesini besledigine
inanmistir. Popiilizm demokrasi i¢in bir tehdit veya islah unsuru olarak
goriilebilir. Bu popiilizmin demokratik sistem i¢in kendi basina ne iyi ne de kotii
oldugu anlamina gelmektedir. (Mudde ve Kaltfasser, 2019: 99) Popiilizmin
demokratik egilimleri giiclendirdigini diisiinen Moffit, popiilizmin siyaseti daha
erigilebilir ve halke¢1 kildigini, daha 6ncesinde diglanmis ya da siyasi haklarindan
mahrum edilmis kimlikleri halk kavramsallagtirmasiyla siyasete dahil ettigini,
cagdas demokratik siyasetlerin kimi zaman pek de demokratik olmayan
egilimlerini su yliziine ¢ikarmadigin1 vurgulamaktadir. (Moffit, 2020: 210)

Popiilizmin demokrasiye etkisi sadece dislanan kesimleri sisteme katmak
degil, isyankar ve yikict 6zellik tagtyan tepkili kesimleri de siyasi sistem iginde
tutabilmesidir. Kumu diistiniirlere gore popiilizm, 6zellikle 2011°de Arap Bahari
adiyla baslayip farkli muhtevalarda diinya genelinde goriilen sokak gdsterileriyle
biiyiiyen bir nevi isyan hareketlerini sistem ic¢inde tutarak bir sistemi yikimdan
kurtarmigtir. Kahire’de Tahrir Meydani, Madrid’e Puerta del Sol, Atina’da
Sintagma Meydani, New York’ta Zuccotti Park, Istanbul’da Taksim Meydani,
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Paris’te Placi de la Republique gibi kamusal alanlarin protesto kamplariyla isgal
edilmesini degerlendiren Gerbaudo (Gerbaudo, 2018: 39) siyaset kurumuna,
partilere, demokratik mekanizmalara duyulan giivensizligin popiilist tepkiye
sebep olduguna deginmektedir.

Gerbaudo Meydanlar Hareketi ve Kiiresellesme Karsiti Hareketleri ele
aldig1 Maske ve Bayrak isimli kitapta neo-anarsizm ile demokratik popiilizm
iligkisini degerlendirmekte ve popiilizmi besleyen yurttascilik adli melez bir
siyasal kiiltiirden soyle bahsetmektedir: (Gerbaudo, 2018: 17)

“Ozgiirliikgii biikiiliimli bir popiilizmdir, daha 6nceki hareketlerdeki
neo-anarsist kiiltiiriin etkisini yansitan bir anarko-popiilizmdir: Igerik olarak
popiilist, fakat bicim olarak 6zgiirliik¢li veya nao-anarsisttir. Ayrica orgiitsel
yapilari, iletisimsel pratikleri ve protesto taktikleri neo-anarsisttir; fakat bu tiir
pratikler yoluyla ilettikleri anlamlar1 talepleri ve iddialart neo-popiilisttir.”
(Gerbaudo, 2018: 27)

Etki 8- Kaba, Tabloid Ve Hamasi Bir Uslup Gelismesi

Popiilizmi siyasal bir ideoloji olmaktan ziyade bir iislup, retorik, sdylem olarak
gbren anlayistan bagimsiz olarak popiilistlerin islup ve sdylemleri muhteva, tarz
ve seviye acisindan elestiri konusu olmakta; popiilist hareketlerin siyaset
sahnesine kaba, kiskirtici, hamasi, agagilayan bir dil getirdigi iddia edilmektedir.
Popiilizm gelistirdigi tislup ve kullandig1 medya marifetiyle korku siyaseti, umut
siyaseti, arzularla oynama siyaseti, 6fke siyaseti tizerinde yiikselmektedir.

Popiilizmin siirekli olagantistii bir hal, tehdit ve tehlike durumu iizerinden
siyaset yapmasi, hem giiclii liderligin konsolidasyonu icin gereklidir, hem de
kitleyi canli tutmak ve siirekli mobilize etmek i¢in Onemlidir. Bu yiizden
popiilizm komplocu bir siyaset tarzi insa etmekte, biz ve oteki, yerli ve yabanci,
dost ve diisman kutuplagtirmalarina dayanan bir dil kullanmaktadir.

Umberto Eco’nun belirttigi gibi her ulusal ve popiilist cosku, stirekli bir
engelleme durumunun olusmasini ister (Eco, 2022: 149) ve liderler halkin
destegini saglamak icin genellikle ulusun biitlinliigiine karsi1 komplo kurmakta
olan bir iilkeden, bir gruptan, bir irktan, gizli bir toplumdan yonelen tehditten s6z
ederler. (Eco, 2022: 64)

Moffit, siyasi retorigin kabalagsmasinin ortak duyunun belirleyicisi olan
halka bagvurmanin dogrudanligiyla ve sorunlarin aciliyetinin isleviyle ilgili
oldugunu belirtmektedir. Canovan’in tabloit iislup, Ostiguy ise geleneksel sag-
sol ekseni dikine kesen bir yiiksek-algak ekseninin algak olani diye tanimladig:
bu durum Moffit’e gore itidalli, rasyonel ve teknokratik olan yiiksek dile karsi
renkli, goze carpict ve ¢ok da dogrucu olmayan alcak dilin secilmesini
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anlatmaktadir. Bu yorumun Al Gore-Palin rekabetine uyarlanmasinda Al Gore
agirtbasghilhigl, bilgeligi temsil ederken Palin ise haricilerin dogrudanlik,
oyunbozanlik, hiyerarsi ve gelenek karsisinda kesin bir aldirmazlik, anekdotu bir
kanit gibi gdstermeye olan yatkinlik ve kendi ¢ikarina olmayan seylere yonelik
bilingli bir cehaleti ifade etmektedir. (Moffit, 2020: 75)

Siradan insanlarin sadeligini ve basit dilini alip, sade ve dolaysiz yapilara
doniistiiren popiilizm (Taggart, 2004: 5) halkin dikkatini ¢gekecek sekilde her tiirlii
soruna basit cevaplar ve ¢oziimler 6nermekte, rasyonellik pesinde kogmadan
duygulara hitap etmektedir.

Popiilist liderler kurumsal yapilar insa etmeden ve uzun vadeli rasyonel
¢oziim projeleri pesinde kogsmadan dogrudan halka ve halkin duygusalligina
odaklanmaktadirlar. Bu siirecte en 6nemli husus, popiilist liderin kendisini medya
ve sosyal medya marifetiyle sesini duyurabilmesidir. iletisim teknolojilerindeki
gelisme ve dijital doniisiim popiilist liderler icin koy meydaninda masa {izerine
cikmadan sosyal medya iizerinden halka seslenme firsat1 vermektedir.

Propagandanin en temel teknigi olan mesaj1 siirekli tekrar etme
yontemini kullanan popiilist liderler iktidarda da muhalefette de olsalar kitle
iletisim araclar1 marifetiyle kendilerini giindemde tutmaya caligmaktadirlar.
Italya Bagbakani Berlusconi’nin yillarca her giin hem kendine ait 6zel televizyon
kanallarinda hem de Italyan devlet kanallarinda boy gdstermesi ve ABD Baskan
Trump’in sabah aksam twitterda olmasi bu duruma 6rnek olarak verilmektedir.
(Urbinati, 2022: 20)

Teknolojik doniisiim hem hizli hem ucuz sekilde kitleye ulagimi sagladig:
gibi, parti ve organizasyon gibi kurumsal yapilar gerekmeden vatandasla bag
kurabilmeyi kolaylastirmaktadir. Bu yiizden 6zellikle muhalefetteki popiilizm
ana akim medya yerine viral videolar ve sosyal medya iizerinden kendisine
alternatif bir siyasi mecra olusturmaktadir.

Dijital aglarin devrimci kosullari popiilist Ronesans’1n arkasindaki birkag
etmenden biridir. (Urbinati, 2022: 278) Web 2.0 teknolojileri yasanan olaylara
aninda ve dogrulanma ihtiyaci olmayan tepkiler vermeyi kolaylastirdig1 gibi,
cevrimi¢i ortamin anonim dogasi cadi avinin ya da ofkeli ve hararetli
tartigmalarin hizlica harekete gecirilmesine yol agmaktadir. (Moffit, 2020: 140)

Popiilizmin halkin duygu dilini kullanmast hem bir somiirii hem de ihmal
edilen bir boyutun siyasete katilim olarak degerlendirilebilmektedir.
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Sonug¢

20. ylizyil baslarinda adindan s6z ettirmeye baslayan popiilizm 21. Yiizyilin
baslarinda varligin1 devam ettirmektedir. Uzun siire kiiclimsenen, olumsuz ve
karalayici sekilde kullanilan, gegici ve donemsel goriilen popiilizm bugiin diinya
siyasetinde kalic1 bir olgu olarak ele alinmaktadir.

Rakiplere asagilayici bir etiket olarak yapistirilan ve neredeyse higbir
partinin kendisini bu sekilde adlandirmadigi bir kavramin siyasetin etkili bir
olgusu haline gelmesi dikkate deger bir durumdur.

Ideoloji mi, sdylem mi, siyaset tarz1 m1 oldugu ¢ok tartisilan, kapsamli
bir muhtevas1 veya kavram seti olmayan bir siyasi olgunun bugiin liberal
demokrasinin alternatifi gibi goriilmesi ve siyasi yelpazede kendisine yer agmasi
ilging bir tablo tiretmektedir.

Popiilizm kimilerine gore demokrasinin altin1  oyarak liberal
demokrasinin korkulu riiyasi olmakta, otoriter ve totaliter rejimlere kap1 agacak
kadar biiyiik bir tehlikeye doniismekte, kimilerine gore ise halk iradesini yeniden
etkili hale getirerek demokrasiyi rehabilite ederek giliclendirmektedir.

Popiilizmin homojen halk ingasi, gogunluk¢u rejim tasarimi, segkinlere,
temsil kurum ve kurullarina karsithgi, bagkanlhk tiiri hiikiimet sistemlerini
giindeme tagimasi, antagonistik siyaseti One ¢ikararak diisman ve tehditler
iiretmesi, komplocu, basit, hamasi bir dil kullanmasi, se¢cim ekonomisine yonelik
irrasyonel talepleri koriiklemesi, giiclii otorite ve karizmatik liderlik iiretmesi,
dislanan kesimleri ve diislinceleri siyasete kanalize etmesi, hem belli konular
merkez siyasete tagimasi hem de ana akim siyaset i¢inde kendisine yer agmasi
siyasal sistemler {izerinde derin etkiler yapmaktadir.

Sonug olarak popiilizm, popiilist hareketler ve popiilist liderler siyaset,
siyasal kiiltiir, siyasal rejim ve sistem iizerinde ciddi etkiler yapmakta ve siyaset
bilimciler i¢in yeni analizlere ihtiya¢ dogurmaktadir.

Kaynakc¢a

Aknur, M. ve 1. Saylan. (Ed.) (2021). Bat1 Avrupa’da Popiilist Radikal Sag Partiler.
Ankara: Nobel Akademik Yayineilik, 2021.

Arditi, B. (2010). Liberalizmin Kiyilarinda Siyaset. Farklilik, Popiilizm, Devrim,
Ajitasyon. (Cev. Emine Ayhan). Istanbul: Metis Yaymlari, 5. Baski.

Aslan, A. (2022). Popiilizm, M. A. Agcan (Der.), Cagdas Siyaset Teorisi, Istanbul:
Istanbul Bilgi Universitesi Yaymlari, s. 447-477.



Popiilizmin Siyasal Sisteme Etkileri 61

Belge, M. (2018). “Siz Isterseniz...” Popiilizm Uzerine Yazilar. Istanbul: Tletisim
Yayinlar1.

Carkoglu, A. ve digerleri., (2022), “Popiilizm Teorileri Isiginda Tiirkiye’de Popiilizmin
Tarihsel Gelisimi: Siyasi Partiler Uzerine Bir Inceleme”, AUSB Dergisi. (c. 22,
5. 1), 5. 323 - 348,

Cicekli Atif ve Cigekli Aydin. (2022). “Demokrasinin Giincel Tehdidi: Popiilizm”,
SEFAD, (48), s. 199-220.

Finchelstein, F. (2021). Fasizmden Popiilizme. istanbul Iletisim Yaynlari, (Cev. Ali
Karatay). 2. Baski.

Gerbaudo, P. (2018). Maske ve Bayrak. Popiilizm, Yurttas¢ilik ve Kiiresel Protesto.
(Cev. Diyar Saragoglu). Istanbul: Kafka Yayinlari.

Kalaycioglu, E. (2018). “Karsilastrmali Siyaset: Girig”, Karsilagtirmali Siyasal
Sistemler. Eskisehir: Anadolu Universitesi Yayinlari, ed: E. Kalaycilogu, D.
Kagnicioglu, s. 3-29.

Kalaycioglu, E. (2021). Halk Yonetimi: Demokrasi ve Popiilizm Catigsmasinda Diinya.
Istanbul: Efil Yayimevi.

Kalaylioglu, M. (2017). “Iktidarda Popiilizm veya Tedrici Bir Insa Siireci Olarak 2002-
2010 AKP Donemi: Bir Cergeve Denemesi ve Birkag Temel Onerme”,
Miilkiye Dergisi. 41 (1), s. 67 - 104.

Kaya, A. (2019). “Avrupa’da Popiilist Sagmn Yiikselisi: Popiilizm
Nedir?”.https://www.academia.edu/38660472/Avrupa’da-
_Popiilizm_Euro Politika Dergisi.

Kurtbag, O. (2020). “ABD’de Yiikselen Popiilist alga ve Turmpizm: Neoliberal

Kiiresellesme, Ekonomik Kriz, Siyasetin Islevsizlesmesi ve Elitizme Kars1 Bir
Geri Tepki mi?”. Akademik Bakis Dergisi. (13, s. 26), s. 135 — 164.

Moffit, B. (2020). Popiilizmin Kiiresel Yiikselisi. Performans, Siyasi Uslup ve Temsil.
(Cev. Onur Ozgiir). Istanbul: Iletisim Yayinlar1.

Mudde, C. ve Kaltfasser, C. R. (2019). Popiilizm Kisa Bir Giris. (Cev. Erdem Tiirkozii).
Ankara: Nika Yaymlar1.

Sahnagil, S. (2021). “Tiirk siyasal kiiltiirii kapsaminda bir sistem arayis1:
Cumhurbaskanlig1 hiikiimet sistemi”, EKEV Akademi Dergisi, 88, s. 523-540.

Taggart, P. (2004). Popiilizm. (Cev. Baris Y1ldirim). istanbul: istanbul Bilgi
Universitesi Yaynlari.



62 Amme Idaresi Dergisi, Cilt 57, Say 3, Eyliil 2024, 39-62
Urbinati, N. (2022). Ben Halkim. (Cev. Biisra Ayoub). istanbul: Tellekt Yaynlari.

Uslu, C. (2020). “Popiilist Egemenlik Anlayisinin Teorik Kokenleri: Rousseau ve
Schmitt”, DUHFD, c. 25, s. 42, s. 3-38.

Yetkin, B. (2010). Popiilizm ve Ozal-Erdogan. Antalya: Yeniden Anadolu ve Rumeli
Miidafaa-i Hukuk Yayinlari, 4. Baski.

Yildirim, O. (2021). “Bati’da Popiilizmin Yiikselisi: Heyuladan Fenomene”,
KAUIIBFD, 12 (23), s. 394-414.

Yilmaz, O. (2020). “Sag Popiilizm ve Fasizm Kavramlarina Bolsonaro Iktidarindan Bir
Bakis”, Alinteri Sosyal Bilimler Dergisi, 4 (2), s. 137-162.



Arastirma Makalesi

Orta Asya’da Go¢ Yonetisimi: Almati
Bolgesel Danisma Siireci

Zeynep Ozde ATESOK *
Aysegiil KOMSUOGLU**

Oz: Parcali ve dagimk bir yapi gosteren go¢ yonetisiminin kapsayici ve tutarly bir
kurumsal yapr altinda toplanmast heniiz miimkiin goriinmezken, go¢ yonetiminin temel
aktorleri olarak devietlerin kiiresel, ¢ok tarafl ighirligi cerceveleri yerine artan sekilde
balgesel isbirliklerini tercih ettigi goriilmektedir. Bélgelerin go¢ yonetisiminde artan rolii
kabul edilmekle beraber gociin bélgesel boyutuna, bolgesel gé¢ yonetigiminin temel
dinamiklerine ve ozelliklerine, kiiresel ve ulusal diizeyler ile etkilesimine dair sinirli
sayida ¢alisma bulunmaktadir. Bu kapsamda ¢alisma, bolgesel gé¢ yonetisimini
anlamlandirmayi, temel dinamiklerini ve yapilarim degerlendirmeyi, ézellikle de son
yvillarda sayilart hizla artan bolgesel danigma siireglerinin go¢ yonetisimindeki rollerini
tespit etmeyi hedeflemektedir. Bu amagla ¢alismada bélgeselciligin gérece az gelistigi
Orta Asya’da gog¢ yonetisimi Almati Danisma Siireci odaginda bir durum analizi ile
¢oziimlenecek, bolgesel gog¢ yonetisiminin gergevesi ve danisma siireglerinin rolii
degerlendirilecektir

Anahtar Kelimeler: Gog, yonetisim, bolgesel danisma siiregleri

Migration Governance in Central Asia: Almaty Regional Consultative Process

Abstract: While it seems impossible to institutionalize, fragmented and dispersed
migration governance under a comprehensive and coherent multilateral framework, as
the main actors of migration governance states increasingly prefer regional cooperation
frameworks. Despite the recognized role of regions in migration governance there is

* Dr. Ogr. Uyesi, Istanbul Universitesi Siyasal Bilgiler  Fakiiltesi,
zoatesok@istanbul.edu.tr, https://orcid.org/0000-0002-0773-7270

** Prof. Dr., Nisantas1 Universitesi Iktisadi, Idari ve Sosyal Bilimler Fakiiltesi
aysegul.citipitioglu@nisantasi.edu.tr, https://orcid.org/0000-0003-2815-1006

Makale Gelig Tarihi: 15.08.2023
Makale Kabul Tarihi: 23.09.2024

Amme Idaresi Dergisi, Cilt 57, Sayt 3, Eyliil 2024, 63-96


mailto:zoatesok@istanbul.edu.tr
mailto:aysegul.citipitioglu@nisantasi.edu.tr
https://orcid.org/0000-0003-2815-1006

64 Amme Idaresi Dergisi, Cilt 57, Say 3, Eyliil 2024, 63-96

limited research on the regional aspect of migration governance, main dynamics and
features of regional migration governance and its interplay between global and national
levels. In that regard, this research aims to evaluate main dynamics, features and
structures of regional migration governance with a specific focus on regional
consultative processes with the aim of identifying their role in regional and global
migration governance. To that end, the article analyzes regional migration governance
in Central Asia- a region with low levels of regionalization-through a case study based
on Almaty Regional Consultative Process.

Keywords: Migration, governance, regional consultative processes

Giris

Kiiresel yonetigimin net bir tanim1 bulunmamakla beraber, sinir asgir1 siireglerde
devletlerin Gtesinde ¢esitli kurum ve Orgiitlerin oynadigi bir dizi roli
tanimlamaya yonelik bu kavram, devlet {izeri ve alt1 diizeylerde tiim uluslararas,
ulusiistii ve ulusasirt diizenlemeleri kapsar niteliktedir. Sinir asan dogasi
sebebiyle ortak eylem ve igbirligi ihtiyacinin genel kabul gordiigii go¢ konusunda
heniiz ¢ok tarafli, baglayici bir yonetisim gercevesi gelistirilemezken, gog¢ ¢esitli
kurumlarin katilimi ile devletlerin egemenlik alanlar igerisinde degisik politika
alanlarina dagilmis pargali ve dagimik bir yonetisim alani olarak kalmistir.
Kiiresel go¢ yonetisiminin ii¢ temel 6zelligini Betts (2011: 2840-2842) (i) sinirh
cok tarafli yapi, (ii), godmiiliiliikk (embeddedness) ve (iii) ¢ok diizeylilik olarak
tanimlamaktadir. Cok tarafli yapmin simirlilig ile kasit, uluslararast gogii
diizenleyen ¢ok tarafli bir sézlesmenin, tam yetkili bir orgiit, tutarli bir BM
cergevesinin mevcut olmamasidir. Uluslararasi miilteci rejimi istisnai olmak
lizere, goclin tiim kategorilerini kapsayan biitiinciil bir yapidan bahsetmek
miimkiin degildir. Goge dair ilk ve tek ¢ok tarafli uluslararasi antlagma olan
“Gocmen Iscilerin ve Aile Fertlerinin Haklarinin Korunmasina dair Uluslararasi
Sozlesme” 1990 yilinda imzalanmasina ragmen go¢ alan iilkelerin katilmamasi
sebebiyle ancak 2003 yilinda yiirlirliige girmistir ve smirh etki alanina sahiptir.
174 tiyesi ile en eski hiikiimetlerarasi go¢ kuruluslarindan olan Uluslararasi Gog
Orgiitii (UGO) son yillarda hizla biiyiiyerek BM c¢atis1 altina girmesine ragmen
temelini olusturan ¢ok tarafli bir antlagma olmaksizin, belirsiz bir yetki alani
icerisinde daha ¢ok bir hizmet saglayici olarak faaliyet gdstermektedir (Pécoud,
2018). ikinci olarak, gbgiin ok boyutlu ve diger politika alanlart ile iliskili yapist,
goce dair diizenlemelerin ¢esitli konularda — insan haklari, is hukuku, gibi-
yapilmis bir dizi temel uluslararasi soézlesmede yer bulmasini saglamistir.
Gomiiliiliik olarak tanimlanan bu 6zellik, dogrudan go¢ alaninda olmayan gesitli
uluslararas1 antlasma ve oOrgiitiin insan hareketliligine dair yetkilerinin
bulunmasini ifade etmektedir. Son olarak, devletlerin ana aktor kabul edildigi,
BM kuruluglarinin dahil oldugu, gesitli politika alanlarinda yapilmis ¢ok tarafli
antlagmalar1 iceren bu yapi yerel, iki tarafli, bolgesel ve bolgeler aras1 diizeyleri
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de kapsayan ¢ok diizeyli bir 6zellik gostermektedir. Go¢ yonetisiminde devlet alt1
diizeyde yerel aktorlerin artan 6nemi kabul edilirken, devletlerin vize serbestisi,
geri kabul, is¢i antlagmalari ile gogiin ¢esitli alanlarini ikili diizeyde diizenlemeye
calistig1 goriilmektedir.

Bu ¢ok diizeyli yapida gociin kiiresellesmesine ve siyasallagsmasina
paralel sekilde bolgesellesmesi, isbirligi ihtiyacini artirirken, goc alan gelismis
iilkelerin ¢ok tarafli igbirligi ve taahhiitlerden kaginmalari, gé¢ yOnetisiminde
esnek yapilanma arayislari ve gdgiin artan sekilde bolgesel kurumlar iizerinden
yoOnetilmesi ile sonu¢lanmistir. Bolgesel biitiinlesme gergevelerinin gé¢ alaninda
diizenlemeleri bulunmakla beraber, isbirligi daha c¢ok Boélgesel Danigsma
Siiregleri (BDS) seklinde gelismektedir (Betts, 2011). Devletler onciiliigiinde
isbirligini gelistirmeyi hedefleyen go¢ diyaloglarinin ilki olan “Avrupa’da
Hiikiimetlerarasi Go¢ Sigimma ve Miilteciler Danigmasi” 1985 yilinda BMMYK
ve 6 Avrupa llkesi onderliginde olusturulmustur (Thouez ve Channac, 2006).
Goc¢ ve iligkili basliklar1 tartigabilmek icin sagladigi esnek, resmi ve karar
vermeye yoOnelik olmayan ortami ile go¢ diyaloglar1 go¢ yonetisiminde sayilari
hizla artan BDS’lerin 6niinii agmustir (Helke, 2017). Hansen ve Koehler (2010:
5-10) iki tiir yonetisim ayrimi yapmaktadir. Devletleri kisitlayan uluslararasi
antlasma ve normlar biitiinii zorla yonetisim (governance by constraint) olarak
tanimlanirken, devletlerin goniillii olarak dahil oldugu, go¢ yoOnetisimini
dogrudan ya da dolayli olarak etkileyen olusumlar isbirligi ile yénetigim
(governance through cooperation) seklinde tanimlanmakta ve go¢ yonetisiminin
gelecegi olarak nitelendirilmektedir. Buna gore BDS’ler ¢ikar ¢atismasi, kapasite
eksikligi gibi sorunlarin asilmasinda ve katilimin diisiik oldugu uluslararasi
baglayici sozlesmelerin geleneksel olmayan yontemler ile gergeklestirilmesinde
¢oOziim olabilecektir.

Nitekim, baglayici olmamakla beraber giiniimiizde go¢ konusunda
anlagsmaya varilan ilk biitiinciil girisim New York Deklarasyonu ile Kiiresel Gog
ve Miilteci Mutabakatlarinda vurgulandig sekli ile bolgeler ve bolgesel isbirligi
g0¢ yonetisiminin temel yap1 taslart olarak kabul edilmektedir. Gog
yonetisiminde bolgelerin artan Onemine ragmen, bolgesel gb¢ ydnetisiminin
temel dinamiklerinin ve 6zelliklerinin ne olduguna, nasil yapilandigina ve kiiresel
diizey ile etkilesimine dair heniiz ¢ok sinirli arastirma bulunmaktadir (Lavenex
ve Piper, 2022). Bu dogrultuda c¢alisma, bolgesel go¢ yOnetisimini
anlamlandirmak, temel dinamiklerini ve yapilarimi degerlendirmek, 6zellikle de
son yillarda sayilart hizla artan BDS’lerin kiiresel ve bolgesel goc
yonetisimindeki rollerini tespit etmek ve ¢oziimlemek hedeflerine yonelik
kavramsal bir ¢abayi temsil etmektedir. Bu amagla ¢alismada bolgeselciligin ve
bolgesel kurumlarin gorece az gelistigi Orta Asya’da bolge ve komsu devletlerin
bir araya gelerek olusturduklari Almati Danisma Siireci (AS) lizerinden bir durum
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analizi ile bolgesel gd¢ ydnetisiminin ¢ercevesi ve danigma siireclerinin rolii
degerlendirilecektir. Calisma ilk olarak bdlgesel go¢ yoOnetisimine ve son
donemde sayilar1 ve 6nemi gittikge artan BDS’lere odaklanmaktadir. Takip eden
boliimde ¢alismanin kavramsal gergevesi ve yontemi agiklandiktan sonra bu
cerceve lizerinden Orta Asya bolgesel go¢ yOnetisiminin temel dinamikleri ve
ozellikleri tartisilacak ve Almati Bolgesel Danisma Siirecinin  roli
degerlendirilecektir.

Bolgesel Go¢ Yonetisimi

Gog ve gogiin artan ekonomik, siyasi ve toplumsal etkileri yerelden, kiiresele
farkli diizeyler arasinda etkilesimi artirirken, gergeklesen hareketliligin biiylik
boliimiiniin bolgesel nitelikte olmasi® ile ¢ogalan karsilikli bagimlilik, isbirligi
ihtiyacin1 artirarak, go¢ yoOnetisiminde bolgesellesmeyi de beraberinde
getirmektedir. Cok tarafli resmi isbirligi ve yiikiimliiliikklerden kaginan devletler,
gbc yonetiminde artan sekilde esnek bolgesel igbirliklerine yonelmektedirler
(Lavenex vd., 2016). Bolgesel go¢ yonetisimi, go¢ ve hareketlilige yonelik
cografi yakinlik temelinde sekillenen devletlerarasi igbirligini tanimlamak icin
kullanilsa da (Geddes vd., 2019) kavram resmi isbirligi ve kurallarin yani sira
yeni fikirleri ve uygulamalari icerirken, devletler diginda pek ¢ok aktdriin katilimi
ile sekillenmektedir. Sik sik birbirinin yerine gecer sekilde kullanilan
bolgeselcilik (regionalism) ve bolgesellesme (regionalization) arasindaki ayrim
da burada 6nem kazanmaktadir. Bolgeselcilik bir politika programi, amag,
hedefler ve bunlara ulasmak icin gereken stratejileri igerirken, isbirligine yonelik
siyasal ve kurumsal bir boyut barindirmaktadir. Bolgesellesme ise bolgeyi
olusturan insan hareketliligi, ticaret, fikir aligverisi, takas gibi ¢esitli hareketleri
kapsayan biitiinlesme, isbirligi, kimlik olusum siire¢lerinin toplami olarak, ulus-
asir1 sosyal bir boyuta sahiptir (S6derbaum, 2012: 14). Yukaridan asagiya ve
asagidan yukariya olarak 6zetlenebilecek bu iki dinamigin etkilesimi bir bélgede
gelisen go¢ yonetisiminin tiirlinii, yapisini ve kapsamini belirlemektedir.

Gog politika ve uygulamalarina yon veren yaklasimlar temel olarak ti¢
kategoride toplanmaktadir: Hareketliligin kolaylastirilmasina yonelik ekonomik
yaklasimlar, miilteci ve gogmen haklarinin korunmasini hedefleyen hak temelli
yaklagimlar ile diizensiz gogilin smirlandirilmasi ve go¢ kontrolleri ekseninde
giivenlik odakli yaklagimlar (Lavenex et al., 2016). Kurumsal olarak ¢ok tarafli

! Gogmenlerin biiyiik cogunlugu, asinaliktan, yakmlhktan ya da girisin ve doniisiin gdrece
kolay olmasindan dolay1 yakin iilkelere gogii tercih etmektedir  (Kitimbo, Blower,
McAuliffe, Lee, ve Abel, 2021, p. 59). Benzer sekilde zorunlu go¢ ve siginma durumunda
oncelikle komsu iilkeler tercih edilmekte, tiim miilteci niifusunun %72’si komsu
iilkelerde yagamaktadir (UNHCR, 2022).
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bolgesel sozlesmeler ile hiikiimetleraras: isbirliginden, sosyal aktorlerin
etkilesimi ile dogan, gayri resmi, gecici, sinir agan yapilara kadar genis bir
yelpaze sdz konusudur. Orgiitsel olarak ise iki temel model 6ne ¢ikmaktadir.
Kurumsallagmis, hiyerarsik sekilde yapilanan, faaliyet alami cografi olarak
belirlenen, ortak karar verme ve uygulama mekanizmalarina sahip biitiinlesme ve
isbirligi modellerinin karsisinda islevsel olarak kurulan, esnek ve yatay sekilde
orgiitlenen, karar verme mekanizmalarinin kurumsallasma diizeyinin diisiik
oldugu BDS’ler yer almaktadir (Lavenex, 2019). Farkli seviyelerde ticari ve
ekonomik biitiinlesme hedefi ile orgiitlenen biitiinlesme ¢ergevelerinin gog
yOnetigimi acisindan en temel bilesenini hareket serbestligi olusturmaktadir. En
bilinen 6rnek AB serbest dolagim rejimi olmakla beraber nitelikli profesyoneller
ile smirli asgari hareketlilik modellerinden, insanlarin serbest dolagimina ve
ikametine yonelik gelismis diizenlemeler igeren farkli bolgesel goc cergeveleri
mevcuttur (Lavenex et al., 2016). Bu orgiitler bolge i¢i hareketliligi
serbestlestirmenin yani sira bolge dis1 goce yonelik dis sinirlarin korunmasi, ortak
vize ve siginma politikalar1 gibi glivenlik odakli yaklagimlar ile gogmen haklarina
yonelik hak temelli yaklagimlar ve politikalar gelistirebilmektedir (Lavenex vd.,
2016: 471-472). Ote yandan, geleneksel yaklasimlarin yetersiz kaldigi degisen
gd¢ bigimleri, goglin dinamiklesen ve gesitlenen yapisiile yiikselen bolgeselcilik
goce yonelik bolgesel diizeyde yeni yaklasimlari gerekli kilmigtir (Von
Koppenfels, 2001). Diizenli go¢ yollarmin kisitlanmasi ile artan diizensiz gog ile
gbemen kagakeilig1 ve insan ticaretinin sinir agsan boyutu ve orgiitlenmesi gogiin
kontroliine yonelik bdlgesel isbirligi arayisini artirmis, resmi  ve ¢ok tarafli
kurumsal yapinin disinda gelisen BDS’ler hizla artmaya baslamistir.

Bolgesel Danmisma Siirecleri

90’11 yillardan itibaren goge yonelik danigma stiregleri hizla artarken, bugiin artik
diinyanin her bolgesinde Bolgesel Danisma Siireglerinin (BDS) kuruldugu
gozlemlenmektedir. Bu siirecler go¢ ile alakali konular isbirlike¢i sekilde
tartismak amaci ile devletleri, sivil toplumu ve uluslararas1 orgiitleri siirekli ve
diizenli toplantilar ile bolgesel diizeyde bir araya getiren aglar ve diyaloglar
seklinde yapilanan olusumlardir. Kurumsal bir yapilanmadan ¢ok ortak bir amag
dogrultusunda esnek siirecler olarak gelisen bu yapilar siirekli toplantilar ve
tavsiye kararlarla ilerlemektedir. Istisare sonucu oy birligi ile alinan kararlarin
baglayici niteligi bulunmamakta, ylkiimlilik olusturmamaktadir. Gayri
resmilik/esneklik, agiklik/baglayici olmama ve verimlilik BDS’leri diger
bolgesel oOrgiitlerden ayiran ii¢ temel Ozellik olarak kabul edilirken (Von
Koppenfels, 2001), gayri resmiligin getirdigi mahremiyet de ayirt edici nitelikler
arasindadir (Thouez ve Channac, 2006). Devletlerin egemenlikleri {izerinde
kisitlama getirmeyen bu siiregler isbirliginin siyasi ve finansal maliyeti, gliven ve
karsilikli anlayis eksikligi gibi engelleri kaldirarak, goge iliskin konularda



68 Amme Idaresi Dergisi, Cilt 57, Say 3, Eyliil 2024, 63-96

taraflarin birbirlerini taniyabilecegi, ¢ikar ve tercihlerini tartisabilecegi, ortak
coziimler Uretebilecegi alanlar yaratmaktadir (Hansen, 2012).

Esglidiim ve igbirliginin gelistirilmesi, iyi uygulama orneklerinin tespiti
ve yayginlagtirilmas: ile standartlarin olusturulmasi gibi amaglarla faaliyet
gosteren bu siiregler goge yonelik biitiinciil ve kapsamli yaklasimlara sahip
olabilecegi gibi, bolgesel 6ncelikler temelinde konu odakli da olabilmektedir. flk
yillarda ¢ogu BDS insan kagakgiligi ile miicadele gibi dar kapsamli ve giivenlik
odakl1 kurulurken, son yillarda farkli konularda faaliyet gosteren BDS’lerin sayis1
artmaktadir (Hansen, 2012, p. 30; Hansen ve Koehler, 2010, pp. 9-11).
Cogunlukla ortak bir problem odaginda kurulan BDS’ler igin bdlgesel bir acil
durum -artan go¢ baskisi, dagilan iilkeler gibi- kolaylastiric1 etki yapabilmektedir.
Bolgesel biitiinlesme projelerinin uzantis1 olarak gelisen ornekler oldugu gibi
bagimsiz gelisen siireclerin ileri asamalarda kurumsallagmis bolgesel yapilar ile
resmi baglar kurdugu da goriilmektedir. Nitekim, farkli politika alanlari
arasindaki baglantilarin giiglendirilerek, diger bolgesel orgiitler ile ortakliklarin
gelistirilmesi siireglerin basarisi agisindan 6nemli kabul edilmektedir (Hansen ve
Koehler, 2010: 13).

Her siireg birbirinden farkli gelisse de Von Koppenfels (2001) bu
siireclerin olusumunu dért asamali bir model ile agiklamaktadir. Ik asama, go¢
ile ilgili konularin bolgesel isbirligi ile ele alinmasi1 yoniinde karar verilmesi,
ikinci agama goge iliskin terimler, tanimlar, kavramlar tizerinde “ortak dil” in
insasidir. Ugiincii asamada bolgesel diyalog ve bilgi paylasimm kolaylagtiracak
hedeflerin, eylem planlarinin iizerinde anlasma saglanirken, dordiincii ve son
agsama somut uygulamalari igeren eylem odakli siireclere gecisi icermektedir.
Baz1 durumlarda uygulamaya yonelik izleme ve degerlendirme siiregleri de
gelistirilmektedir. Siirekli toplantilar seklinde ilerleyen siiregler esnek
yapilanmasina ragmen yapisal bir biitiinliik sergilemektedir. Oybirligi ile kabul
edilen, temel Oncelikleri, hedefleri ve uygulama gergevelerini iceren eylem
planlar iizerinden organize, biitiinciil bir yap1 olusturulmaktadir. A¢ik kurallar
ile takip ve degerlendirmeye dair prosediirler BDS’lerin temel basar kriterleri
arasinda kabul edilmektedir (Hansen ve Koehler, 2010: 12).

Katilimeilart {izerinde mali yilikiimliilik olusturmayan bu siireglerin
finansman1 goniilliiliik ilkesi ile devletler veya uluslararas1 orgiit tarafindan
saglanmaktadir. Bu orgiitler BDS’lerin kurulusu ve yonetiminde gérev almakta
cogunlukla da sekretarya faaliyetlerini iistlenmektedirler. idari gorevin yani sira
orgiitler sahip olduklar1 bilgi ve deneyim ile siireglerin glindemini belirleme ve
yol gbstermenin yan1 sira araci, uzlastirici, kolaylastirict roller iistlenmektedir
(Von Koppenfels, 2001). Kiiresel orgiitlerin yani sira dis politika oncelikleri
dogrultusunda diger devletler ve AB basta olmak iizere ¢esitli bolgesel olusumlar
BDS’lerin  kurulusuna destek ve finansman saglamaktadir. BDS’lerin
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yayillmasinda diger devlet ve orgiitlerin etkisini Thouez ve Channac (2006)
politika transferi ile agiklamaktadir. Bir politik sistemde basarili olan
politikalarin, idari diizenlemelerin, kurum ve fikirlerin diger bir sistemde
kullanilmasina dair olan siireci ifade etmek i¢in kullanilan kavram &grenme,
Oykiinme, i¢sellestirme, rekabet, kosulsallik, zorlama gibi farkli mekanizmalar ile
islemektedir. Bdlge ile baglari, ¢ikarlari olan devletler ile uluslararasi rgiitler
kendi yetki ve etki alanlarmi genisletmek, programlarinin uygulanmasini
saglamak amac1 ile BDS transferlerinde énemli aktorler olarak yer almaktadir
(Thouez ve Channac, 2006).

BDS’ler katilimcilar1 arasinda rekabetgi egilimler, baglilik ve taahhiit
konusunda isteksizlik, liderlik ve finansman sorunlari basta olmak iizere pek ¢ok
sorunla miicadele etmektedir (Hansen, 2012; Von Koppenfels, 2001). Finansman
acisindan bazi iilkelere, orgiitlere bagh olusu, bu siirecleri iktidar miicadeleleri ve
hegemonya ¢ekismelerine agik hale getirmektedir. BDS’lerin kapali ve
demokratik olmayan siiregleri, giivenlik kaygilarii insan haklarinin oniine
koymast ile elestirilmektedir. Ote yandan hassas konularda bilgi paylasimi ve
mahremiyetin korunmasi konusundaki hassasiyetler anlasilir olmanin tesinde
bazi kosullarda zaruri kabul edilebilmektedir. Keza BDS’lerin diger
hiikiimetleraras1 Orgiitlerden daha az demokratik oldugunu iddia etmek,
kararlarin oydasma ile alindig1 diistiniildiigiinde tartismaya agiktir (Hansen ve
Koehler, 2010: 8-10). BDS’ler ayrica siklikla baglayiciliklart bulunmadigindan
alinan kararlar1 uygulamalara doniistiiremedigi, tartisma diizeyinde kaldiklari,
devletlerin tutum ve davraniglarini degistirmekte etkisiz kaldiklar1 yoniinde
elestirilmektedir (Hansen, 2012; Von Koppenfels, 2001). Tim bu elestirilere
ragmen politika degisimlerini dogrudan veya dolayl olarak etkileyen BDS’ler
mevcutken, bu siireglerin goge yonelik isbirliginin gelistirilmesi ile ortak
anlayisin ve dilin olusturulmasi, asagidan yukariya katilimin artirilmasi ile ¢ok
tarafli miizakere ve antlagsmalara temel hazirlamas1 gibi kisa vadede olmasa da
uzun vadeli etkileri bulunmaktadir (Hansen ve Koehler, 2010: 9-11).

Artan igbirligi BDS’lerin en 6nemli ¢iktilar1 arasindadir. Goge iliskin
farkli konularda diizenli bilgi aligverisi, veri toplanmasi ve derlenmesi, kapasite
artirrm1 ¢aligmalart ile egitim ve seminerler gibi faaliyetler goc politikalarinda
yakinsamaya, ortak politika insasma zemin hazirlamaktadir. Diizenli raporlar ile
sistematik veri ve bilgi paylagimi, tasnifi ve degerlendirilmesi go¢iin degisen ve
cesitlenen yapisi, tiirleri ve yonelimlerini anlamlandirabilmek ve yonetebilmek
acisindan Oncelikli araglar arasindadir. Teknik egitimler ve ekipman tedarikini
iceren kapasite gelistirmeye yonelik, iilkelerin bilgi ve deneyimini artirmayi,
yakinlagtirmay1 hedefleyen programlar, ozellikle kisitli beseri ve finansal
kaynaklara sahip, yOnetim kapasitesi diisiik {ilkeler agisindan Onem arz
etmektedir (Hansen, 2012). ikincisi, tekrarlanan temaslar ve toplantilar ile artan
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giiven ve igbirligi ortaminin goce iliskin ortak dil ve anlayisin gelistirilmesi
konusunda 6nemli katkisi bulunmaktadir. Tartigmali gog¢ terimleri, statii ve
kategorileri ile ortak dil {izerinde uzlasi saglanmasi bu agidan ilk adimi
olusturmaktadir. Aract ve biirokratik engellerin olmamasi iletisim ve bilgi akisini
kolaylastirirken, siklasan toplant1 ve goriismeler ile isbirliginin faydasina dair alg1
artarken, olusan giiven ortami1 goce dair ortak anlayisi gelistirmekte, uzlast
insasin1 kolaylastirmaktadir (Hansen, 2012). Ortak dilin tekrar tekrar kullanimi
ile yakinsama gergeklestirilirken (Orchard, 2016), isbirliginin sagladig faydanin,
cikar ve tercih algilarini gerek materyal gerek diisiinsel diizeyde degistirdigi ifade
edilmektedir (Thouez ve Channac, 2006). Uciincii olarak, hiikiimetlerarasi,
yukaridan asagiya dinamikler ile kurulan bu siiregler, yerel aktdr ve STK’larin
dahil edildigi asagidan yukariya yaklasimlart ve olusturduklari gayri
resmi tartisma mekanlar1 ve forumlar ile bolgesel ortakliklarin temelini atan,
verimli alanlar yaratmaktadir. Bu baglamda devlet ve devlet dis1 aktorler arasinda
anlayisin gelistirilmesi ile demokrasi ve mesruiyet kaygilarmin giderilmesinde
STK katilimi BDS’lerin bagarilarini da etkileyen faktorlerdendir (Hansen ve
Koehler, 2010: 11-14; Oberoi, 1999). Cogu BDS’nin sivil toplum toplantilari
mevcutken, bazilarinda STK temsilcilerinin  dogrudan hiikiimetlerarasi
toplantilara katilimlar1 saglanmaktadir. Asagidan gelen yerel, toplumsal talepleri
bolgesel ve kiiresel diizeye tagimak agisindan BDS’ler 6nemli goreve sahiptir.
Ozellikle sivil toplumun zayif oldugu bélgelerde, BDS’lerin toplumsal aktdrleri
giiclendirdigi, uluslararasi s6zlesme ve kurallara uyumu gelistirecek sekilde etki
etmelerinin Oniinii agtig1 goriilmektedir (Oberoi, 1999).

Son olarak, baglayici ve resmi olmayan bu esnek yapi siirekli degisen goc
dinamikleri ve tiirlerine adapte olmay1 kolaylastirirken kiiresel go¢ yonetisimini
de tamamlar niteliktedir. Bu agidan BDS’ler karma gb¢ akinlar1 karsisinda
yetersiz  kalan wuluslararas1 kurumlara yonelik reform ¢agris1 olarak
degerlendirilmektedir (Thouez ve Channac, 2006). Cogu BM sozlesmeleri
baglayiciliklar1 ile farkli uygulamalara alan agmadiklann ve yiik paylasimi
konusunda yetersiz kaldiklar1 yoniinde elestirilirken, ozellikle gog ile alakali
sozlesmelere katilimin diisiik kaldig1 bolgelerde BDS’ler bu konuda tamamlayici
gorev istlenmektedir. BDS’lerin  kurulus ilkeleri, hedef ve uygulama
cercevelerinde yer verilen sozlesmelerde kodifiye edilen ilke ve normlar
baglayic1 olmayacak ve segici bir sekilde bolgelere tasinmakta (Von Koppenfels,
2001: 75-76), bu sekilde norm transferi ve yerellesmenin de onii agilmaktadir.
Ote yandan cok tarafli kurumlarin tartisilmasi, taslaklarmin olusturulmasi
agisindan verimli alanlar sunmaktadirlar. Kiiresel Mutabakatlarin hazirlik ve
miizakere siireglerinde BDS’ler etkin rol oynamis, bolgesel ¢ikar ve tercihlerin
¢iktilara yansimasini saglamistir (Maiyegun, 2019).



Orta Asya’da Gog¢ Yonetisimi: Almati Bolgesel Danisma Siireci 71

Ozetle, egemenlikten feragat etmeden diyalogu kolaylastiran, bilgi
paylasimi ve faaliyetlerde esglidim saglayan, etkin ve hizli siiregler iireten
BDS’ler bolgesel go¢ yonetisimde degisen ihtiyaglara yonelik esnek, islevsel,
yenilikgi, ¢ok tarafli bir yaklasimi temsil etmektedir (Wexler, 2012). Gog
yonetisiminde kiiresel, ulusal ve iki tarafli yaklagimlarin yetersizliginde, BDS’ler
bolgelerin artan 6neminin ve cok tarafli diizenleme ihtiyacinin gostergesidir
(Thouez ve Channac, 2006; Von Koppenfels, 2001). Etkin boélgesel gog
yonetisiminin ilk adimi sayilabilecek ve sayilari hizla artan bu siireglere iligkin
faaliyet gosterdikleri bolgelerde dahi sinirlt bilgi bulunmaktadir (Oberoi, 1999).
Heniiz emekleme doneminde olan ve pek ¢ok meydan okuma ile karsi karsiya
olan bu olusumlarin gelisimleri ve etkinliklerine dair kisith sayida caligma
mevcutken, bolgeselcilik diizeyi diisiik, gorece “zayif” devletlerin katilimi ile
kurulan siire¢lerin nasil bir gelisme kaydedeceklerine dair arastirma yok denecek
kadar azdir (Hansen ve Koehler, 2010: 12; Orchard, 2016; Wexler, 2012). Bu
dogrultuda calisma bolgeselcilik diizeyi diisiik ve yeni bagimsizliklarini
kazanmig iilkelerden olusan, Avrasya go¢ sisteminin alt sistemi olarak kabul
edilen Orta Asya bolgesel go¢ yonetisimine ve bdlgede faaliyet gdsteren diger
BDS’lere gore yeni ve Orta Asya’ya yogunlasan Almati Siirecine
odaklanmaktadir.

Kavramsal Cerceve ve Yontem

Bir durum galigmasi olarak tasarlanan arastirmada Orta Asya’da mevcut bolgesel
gb¢ yonetisimi, gorece yeni bir BDS olan Almati Siireci odaginda bir analize tabii
tutulmaktadir. Veri toplama yontemi olarak bolgeye dair raporlar, arastirmalar
gibi ikincil kaynaklara ek olarak Almati Siirecine dair belge analizi kullanilmigtur.
Durum c¢alismasi, zaman, yer ve fiziksel/cografi olarak sinirlandirilmis bir
sistemin —olay, siire¢ vb.- derinlemesine, genis kapsamli veri toplama siiregleri
ile incelenmesini iceren bir nitel arastirma deseni (Creswell ve Poth, 2016) olarak
bolgesel gbc yonetisiminin ¢oziimlenmesine imkan saglayacagi icin tercih
edilmistir. Pesi sira gelen etkinlikleri olusturan adimlarin olusturdugu siiregleri
tarif etmek i¢in kullamilan “durum” bu anlamda Almati Siireci odaginda Orta
Asya gb¢ yonetisiminin derinlemesine anlasilmasina izin verecektir. Tek vaka —
Almati Siireci de bir alt vaka olarak kabul edilmektedir- olarak tercih edilen
aragsal durum caligmasi ile arastirma sorunsalina iligkin derin ve biitiinciil bir
yaklagim sunmak hedeflenmistir (Stake, 1995). Bu sekilde bolgesel -6zellikle de
kurumsallagma diizeyi diisiik bolgelerdeki- go¢ yonetisimine dair daha derin bir
kavrama ile bolgesel go¢ yonetisimi ve BDS alan yazinina katki sunmak, baska
vakalar icin bilgi iiretmek amaglanmistir. Arastirmanin bulgularin test
edilebilecegi alan yazinini genisletecek, cok vakali, karsilagtirmali ¢alismalara da
temel olmasi hedeflenmektedir. Bu dogrultuda arastirma yukaridaki yeni
gelismekte olan BDS alan yazinin yani sira asagida detaylandirilan bolgesel gog
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yOnetisimini anlamaya ydnelik gelistirilen analiz ¢ercevesi ile iligkilendirilerek,
analizin bagimsiz degiskenleri sekillendirilmistir. Boylelikle teori test eden bir
durum analizi tasarimi1 hedeflenmistir (Kiiriim, 2017).

Bu kapsamda bolgesel go¢ yonetisimi, gog¢ siyaseti ve farkli diizeylerin
etkilesimini bir araya getiren iki farkli analiz c¢ergevesi birlestirilerek
kavramsallagtirilacaktir. ilk olarak bolgesel goc politikalarinin  analizinde
yOnetisim yapisinin siyasetine odaklanan Betts'in (2011) (i) ¢ikarlar, (ii) gii¢
iligkileri ve (iii) go6¢iin diisiinsel boyutu ekseninde gelistirdigi c¢ergeve
kullanilacaktir:

(1) Tercihler ve c¢ikarlar go¢ politikalarinin belirlenmesinde, isbirligi
olasiligr ve firsatlarinin degerlendirilmesinde temel faktorlerdir. Goge dair
tercihler ekonomi, istihdam ve giivenlik politikalar1 dogrultusunda belirlenirken,
bu politikalarmn igbirligi mi yoksa rekabet ortaminda m1 gergeklestirilecegi gog
yOnetisiminin alacagi yapiyr sekillendirmektedir. Ulusal ¢ikarlar ve tercihler
kadar bunlarin devletlerin algilarina ve baglama gore nasil degistigi, bolgesel
diizeyde nasil sekillendigi ve ifade edildigi bu analizin temel unsurlaridir.

(i) Iktidar ve giic iliskileri gb¢ yonetisim yapilarimi sekillendiren en
onemli unsurlardandir. Cok tarafli go¢ yonetisimi gergevesinin eksikligi rekabetgi
bir politika ve yonetisim alaninin olugmasina sebep olurken, iktidar iligkilerinin
sekillendirdigi bir yap1 yaratmaktadir. Devletlerin esnek ve segici isbirligi
sekilleri olusturmasina izin veren bu daginik ve pargali yapinin diizenleyici etkisi
smirli  kalirken, go¢ politikalar1 ekseriyetle ulusal egemenlik alaninda
belirlenmekte, dolayisiyla gbd¢ siyaseti mevcut iktidar iliskileri ile
sekillenmektedir. Sistemdeki gorece giiglii —go¢ alan- iilkelerin bu yapiy1 kendi
cikarlann dogrultusunda kullanmasi, diger iilkeleri bu ¢ergceveye uymaya
zorlamas1 asimetrik iktidar iliskilerini giiclendirmektedir. Bolgesel gog
yonetisiminde bolgesel hegemonlarin ve diger bolgesel bloklarin miidahalesi ile
bunlarn karsisinda gelistirilen ittifaklar, dengeleme ugraslar, farkli konularin
goc ile iligkilendirilmesi, kosulsallik gibi miicadele stratejileri bu kapsamda
degerlendirilmektedir.

(ii1) Yapisal faktorler, iktidar ve ¢ikar iligkilerinin yam sira fikirler ve
diisilinceler yani gogiin nasil algilandigina dair diisiinsel boyutu, goce dair ortak
anlayis goc siyasetine etki eden faktorler arasindadir. Cok tarafli, baglayici bir
yonetisim cergevesinin yoklugunda, gociin ve sonuglarin dagilimindaki
belirsizlikler riski artirirken, ortak anlayisin eksikligi her tirlii isbirligi
cercevesinin oniinde engel olusturmaktadir (Betts, 2011: 16-17).

Devletleri odaga alan bu analiz ¢ergevesi, bolgesel gb¢ yonetisiminin
temel dinamiklerini anlamlandirmaya yonelik devlet dis1 aktorleri ve siirecleri de
iceren c¢ok aktorlii, asagidan-yukariya yaklagimlar ile digsal faktorlerin
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etkilesimine odaklanan Lavenex ve Piper’m (2022: 2839-40) analiz gergevesi ile
tamamlanacaktir. Yazarlar bolgesel go¢ yonetisimini asagidaki ti¢ temel dinamik
ve birbirleri ile etkilesimleri tizerinden kavramsallagtirmaktadir:

(1) Yukaridan asagiya yaklasim; bdlgesel goc yOnetisiminin
kurumsallastigi  siireclerin  tespitinde yukaridan asagiya dinamikler ile
hiikiimetlerarasi isbirligi ekseninde, devlet odakli, bolgeler ile kiiresel ¢ok tarafli
kurumlarin etkilesimine odaklanan kurumsal bir analiz sunmaktadir.

(i1)) Asagidan yukariya yaklasim; devlet dis1 aktorleri bu analize dahil
ederek bolgesel gd¢ yonetisimine etki eden diger aktorleri, eylem ve etkilesimleri
mercek altina almaktadir (Piper ve Rother, 2022: 2931-2933). Devlet dist
aktorlerin katiliminin hala kisith kaldig1 gé¢ yonetisiminde asagidan yukariya
olacak sekilde toplumsal taleplerin ve kurumlarin bolgesel diizey ile etkilesimi
bu yaklagimin odagini olusturmaktadir.

(i) Bolge otesi yaklasim; bolgesel isbirliginin dis etkenlerden, giig
iligkilerinden izole arastirilamayacagi kabulii ile devletlerin yani1 sira uluslararasi
orgiitlerin rolii ile politika, norm transfer ve yayilim siireglerine odaklanarak,
harici ve dahili faktorlerin etkilesimini analize dahil etmektedir.

Bu iki g¢er¢evenin bir araya getirilmesi ile Orta Asya’da bolgesel gog
yonetisimine dair kapsamli ve sistematik bir analiz ¢ergevesi olusturmanin yani
sira statik bir degerlendirmeden 6te, ¢cok aktorlii, cok boyutlu ve ¢esitli yonlerde
ilerleyen dinamik bir analiz hedeflenmektedir.

Orta Asya’da Bolgeselcilik ve Go¢

Zengin dogal kaynaklari, beseri potansiyeli ile Onemli ticaret ve enerji
giizergahlarinin iizerinde yer alan Orta Asya devletleri (Kazakistan, Kirgizistan,
Ozbekistan, Tacikistan, Tiirkmenistan) bagimsizliklarim kazandiklari giinden
itibaren Avrasya jeopolitik rekabetinin merkezinde yer almiglardir. Afganistan,
Cin, Hindistan, Iran, Pakistan ve Rusya ile cevrili bolge, siyasi ve toplumsal
ayriliklar ile stratejik oldugu kadar istikrarsiz bir konuma sahiptir. Yeni
kazanilmis bagimsizlik ve egemenligin yarattig1 hassasiyetler, bolgesel isbirligi
ve kimlik arayigini bugiine kadar engellemistir. Kapasite ve siyasal irade eksikligi
ile otoriter egilimlere sahip bolge rejimleri, kontrol becerilerini, dolayisiyla
istikrarlarini tehlikeye sokacak her tiirli igbirligi ger¢evesinden kaginmaktadir
(Collins, 2009). Etnik ve idari smirlar arasindaki uyumsuzluk sebebiyle yillardir
devam eden sinir, enerji ve su kaynaklari anlagmazliklar1 sonucunda komsu
devletler ticaret ve etkilesim kaynagindan ¢ok ulusal giivenlige tehdit olarak
goriilmekte (Lewis, 2018), bolgesel siyaset igbirliginden uzak, rekabetci sekilde
gelismektedir.
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Geleneksel olarak Rusya etki alani iginde olan bdlgede daha gelismis
ekonomilere ve gdrece istikrara sahip Ozbekistan ve Kazakistan icin Rusya halen
basat aktor olmakla beraber, bagimlilig1 azaltabilmek amaci ile diger iilkeler ile
iligkiler gelistirilmektedir. Kit kaynaklar sebebi ile daha az gelismis Kirgizistan
ve yillarca i¢ savas ile zayiflamig Tacikistan’mn Rusya’ya asir1 bagimliligi s6z
konusuyken Tiirkistan yillardir takip ettigi tecrit ve tarafsizlik politikasi ile
bolgesel igbirligine uzak durmaktadir. Bolgede etki alanin1 genisletmeye c¢alisan
komsu Cin ile 11 Eyliil sonrasi artan Amerikan varligina ek olarak ve AB gibi
kiiresel aktorler bolgeye ve bolgeselcilik ¢abalarima miidahalelerde
bulunmaktadir. Giiglii devletler ile ¢evrili olmanim getirdigi bagimlilik iligkileri
ile yeni aktorlerin katilimi ile denge arayisi temel bolgesel dinamikler arasindadir
(Allison, 2008). Enerji krizleri ile jeopolitik denge arayisi yeni aktorlere alan
acarken, dis giiclerin miidahalesi ile baslatilan bolgesel inisiyatiflerin etkisiz
kaldigi, aksine ayriliklari daha da giiglendirdigi iddia edilmektedir (Lewis,
2018).

Ortak geg¢mis Ve sorunlara potansiyel faydasina ragmen bdolgesel
isbirliginin bu sekilde diisiik seviyelerde kalmasi, “basarisizlik”, “muamma”
olarak degerlendirilirken bolge iilkeleri bolgesel iliskileri kurumsallastirma
becerisinden yoksun goriilmektedir (Allison, 2008; Collins, 2009). Orta Asya,
siyasi, ekonomik ve sosyal bdoliinmelerin yogun oldugu, anlamli bolgesel
kurumlardan yoksun, diisiik bolgesel kimlige sahip bir bolge goriiniimiindedir.
Ote yandan, bolgede kendi baglamu icerisinde ortak fikir, kural ve inanglar
ekseninde sinirli da olsa bir tiir “illiberal bolgeselciligin” bulundugu (Costa-
Buranelli, 2021; Horak, 2018; Lewis, 2018), bolge iilkelerinin egemenlik, toprak
biitiinliigline saygi, igislere miidahale etmeme gibi uluslararasi toplumun temel
kurallarin1 benimsedikleri, BM ve diger orglitlerde bolgesel ortak bir anlayis ve
dil olusturduklart gériilmektedir. Ortak tarih, siyasi gegmis ve sistemsel diizeyde
karsilagilan tehditlere karsi ortak pozisyon alma ihtiyaci ile agiklanan bu
yakinsamaya (Costa-Buranelli, 2014) ragmen olas1 isbirligi firsatlart bolge
iilkeleri icin bagimsizliklarmi ve egemenliklerini konsolide etmelerine yardime1
oldugu siirece s6z konusudur (Akcali, 2003).

Son yillarda anlagsmazliklarin biiyiik oranda ¢6ziimlenmesi ve Ukrayna
savasi ile degisen jeopolitik dengelerin bolgesel isbirligini canlandiracagina dair
ihtimallere ragmen (Cornell ve Starr, 2018; Horak, 2018; Marat, 2023) siire¢
belirsizligini korumaktadir. Cogu ¢oziilmesine ragmen toprak iddiasi, yaylalarin
ve su kaynaklarmin kullanimi konularinda devam eden sinir sorunlari, 6zellikle
Ozbekistan, Tacikistan ve Kirgizistan’i karsi karsiya getirmektedir. Artan
gerilimin sik sik catismaya doniigsmesi bolgesel iligkiler ve siyasetin bigak sirtt
6zelligini gosterir niteliktedir.
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Bolgesel Go¢ Dinamikleri ve Yonelimler

Orta Asya, 23 milyondan fazla gégmenin bulundugu, diinyanin en biiylik go¢
sistemlerinden olan Avrasya gog sisteminin? alt bolgesi  olarak kabul
edilmektedir. Bolge i¢i gogiin yiiksek seviyelerde oldugu Avrasya’da toplam
uluslararast gociin %90°dan fazlas1t BDT iilkeleri arasinda ve 6zellikle Rusya’ya
gerceklesirken, agirlikli olarak Ozbekistan ve Tacikistan’dan kaynaklanmaktadir
(ICMPD, 2022; Ivakhnyuk, 2006; McAuliffe vd., 2021). Gogiin ekonomik
oneminin ve emek arzi farkliliklarinin yani sira tarihi baglar, cografi yakinlik,
ortak yasam deneyimi, altyapi, dil, entegre iletisim ve ulasim sistemi ile yar1
gecirgen smirlar ve vize muafiyeti uygulamalari bolge ici gocii siirekli kilan temel
faktorlerdir (Delovarova vd., 2013; Ivakhnyuk, 2006; Sadovskaya, 2006).
Bolgedeki go¢ hareketleri ve politikalarinin merkezinde olan Rusya tiim diinyada
en ¢ok gbéemen alan iilkeler arasinda ikinci siradadir (Bahovadinova ve
Scarborough, 2018). SSCB’nin dagilmasi sonrasinda Rusya liderliginde kurulan
bolgesel inisiyatifler ile kismi de olsa biitiinlesmenin devam ettigi, bolgesel goc
dinamiklerinin bu baglamda diistiniilmesi gerektigi tartisilmaktadir (Leonov ve
Korneev, 2019).

[k yillardaki siyasi ve etnik gé¢ 90’lardan sonra azalirken, artan emek
gbcli bugiin hala bolgedeki en temel gog tiiriinii olusturmaktadir. Gegis
doneminde diizenli go¢ kanallarinin agilamamasi, resmi altyapilarin
kurulamamas1 gibi nedenlerle bdlge ici hareketlilik kayit altina alinamazken,
diizensizligini koruyan boélgesel emek piyasasi, sistemin hala en goriiniir
Ozellikleri arasindadir. 2021 yilinda Rusya’ya giris yapan 7 milyon gé¢menin
sadece 2 milyonu ¢aligma iznine sahiptir (ICMPD, 2022: 17). Vizeli veya vize
serbestisinden faydalanarak giris yapan gog¢menlerin kayit disi olarak emek
piyasasina katilimlar1 seklinde isleyen sistem, yetersiz mevzuat, kurumsal altyap1
ile biirokratik iglemlerin uzunlugu ve caydiriciligi ile beslenmektedir. Bu gergeve
kayit disiliga sebep olarak, insan ticareti gibi sinir agir1 sug aglarin1 beslemekte,
siddet, suiistimal ve hak ihlallerine zemin hazirlamakta, ulusal emek pazar
tizerinde yikici etki yapmakta ve tiim bolgede yolsuzluklar artirmaktadir. Benzer
ozellikler gosteren Orta Asya’da hizli niifus artisi, diisiik yasam standartlar1 ve
emek arz1 dengesizligi daha ¢ok emek go¢ii seklinde gelisen go¢ hareketlerinin
en temel nedenlerindendir. Gegici ve tekrar eder sekilde yasanan, mevsimsel
gbclin de yogun oldugu bdlgede gog, emek ihtiyacinin yogun oldugunu Rusya’ya
ve yakin donemin yiikselen bolgesel giicli Kazakistan’a yonelmektedir. Gorece

2 Genel olarak 22 iilkeden olustugu kabul edilen Avrasya bolgesinin diger alt bdlgelerini
Baltik bolgesi, Orta ve Dogu Avrupa olusturmaktadir. Bugiin hepsi iiye olmasa da Dogu
Avrupa ve Orta Asya iilkeleri ayn1 zamanda BDT iilkeleri olarak da anilmaktadir (Druke,
2006).
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gelismis ekonomisi ile dnemli bir hedef iilke haline gelen iilke bolgesel gog
sistemindeki 6nemli oyunculardan olmustur. Bolgeye komsu olmasa da kiiltiirel
ve tarihi baglan ile Tiirkiye de Orta Asya’dan gogiin 6nemli hedef iilkeleri
arasindadir.  Kirgizistan, Tacikistan ve Ozbekistan yogun goc veren iilkeler
konumundadir. Gdgmenlerin aktif niifusunun %10-18’ini olusturdugu bu
iilkelerde GSMH’nin biiylik boliimiinii olusturan is¢i dovizleri en OSnemli
ekonomik kaynaklar arasindadir. Tiim diinyada GSMH oranima goére en ¢ok is¢i
dovizi alan iilkeler arasinda Kirgizistan besinci (%29), Tacikistan altinci (%27)
sirada yer almaktadir (McAuliffe vd., 2021: 42).

Orta Asya gog alaninin diger bir 6zelligi, Giiney-Dogu Asya, Orta Dogu
ve Avrupa arasindaki onemli giizergahlarin {izerinde yer almasindan kaynakl
insan, silah ve uyusturucu kagakciligi ve kontrolsiiz go¢ icin agik koridor
olmasidir. Bagimsizlik sonrasi uzun donem sinirlarin  belirlenememesi,
kontrolsiiz sinir gegisleri ve karsilikli toprak iddialarinin yani sira Cin, Rusya ve
Afganistan ile yasanan sinir sorunlar1 gé¢ yonetisiminin bolge siyasetinde ilk
andan itibaren 6nemli bir konu olarak 6ne ¢ikmasina neden olmustur. Sinirlarda
yasanan sorunlar bu gecisleri beslerken, ulusal ve bolgesel giivenlik zafiyeti
tartigmalarini da beraberinde getirmektedir (Sadovskaya, 2006).

Bolgenin gé¢ dinamikleri degerlendirirken ele alinmasi gereken diger
baslik ise Afganistan’da uzun yillardir devam eden savas ve ¢atisma kaynakli
siginmaci ve miilteci korumasidir. Her ne kadar 6nceki donemde Afganistan’dan
kaganlar gogunlukla Iran ve Pakistan’a siginmissa da Taliban’m iktidara gelmesi
ile hizla insani krize doniisen durumu Orta Asya iilkeleri bolge giivenligi ve
istikrart acisinda tehdit olarak algilamaktadir. Ucus durdurma, sinir kapatma
kararlar ile bolge iilkeleri siginmaci kabul etmeyecegini agiklamistir. Ozellikle
Tacikistan ve Ozbekistan’da yerel halk ve siginmacilar arasinda gerginligi
tirmandiracagi disiiniilen durumun, diizensiz gogii artirmasit beklenmektedir
(ICMPD, 2022). Afganlar disinda bolgedeki diger siginmaci gruplari olan
Cegenler ve Uygurlara miilteci statlisii taninmamaktadir. Orta Asya iilkeleri
Rusya ve Cin’in baskilar1 ve siyasi kaygilar nedeniyle BDT iilkeleri ve Cin’den
gelen siginmacilara miilteci statiisii vermemektedir. Bolge iilkeleri arasinda ise
Ozbekistan ve Kirgizistan siginmaci iireten iilkelerdendir (Orchard, 2016: 63).
Ayrica, Afganistan ve Ukrayna dahil diger savag bolgelerinde ¢atisan yabancilar
arasinda ¢ok sayida Orta Asya kékenlinin bulundugu bilinirken, geri doniisler bu
gergevede ayri bir giivenlik tehdidi olarak degerlendirilmektedir.

Iklim degisikliginden en cok etkilenen Orta Asya’da iklim kaynakli go¢
diger onemli bagliktir. Dogal afetlerde artis, kisitli su kaynaklarinin azalmasi ile
bolgede tarimin ciddi sekilde etkilenecegi, 6zellikle sinir ¢atigmalarinin sik
yasandigi, yogun ve karisik etnik niifusa sahip, tiim Orta Asya niifusunun % {inii
barindiran Fergana Bolgesi’nin etkilenecegi bu durumun zorunlu goce sebep
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olacagi tahmin edilmekte, 2050 yilinda sayilarin 2,4 milyona ulagmasi
beklenmektedir (ICMPD, 2022).

Son olarak, Ukrayna Savasi ile yeni go¢ dinamikleri glindeme gelmistir.
Rusya’dan Orta Asya’ya go¢ beklenmedik sekilde artis gosterirken (Engvall
2023), bozulan Rus ekonomisinin Orta Asya’dan gocili diisiirecegi gibi geri
doniislere de sebep olmasi beklenmektedir (Hashimova, 2022). Ote yandan
savagin Moldova, Giircistan ve Azerbaycan’dan Rusya’ya gocii diisiirmesi, emek
ihtiyacinda Orta Asya iilkelerinin daha da 6nem kazanmasima sebep olmus,
goemen sayilarinda beklenen azalma yasanmamuistir. Diger taraftan son donemde
Orta Asya kokenli gogmenler tarafindan gercgeklestirilen terér saldirilarinin
Rusya’da yarattig1 gobgmen karsiti, diigmanca ortamm go¢ dinamikleri {izerinde
etkisi olacagi, Kazakistan ve Tiirkiye gibi iilkelere emek gog¢iinii hizlandiracagi
beklenmektedir.3

Orta Asya’da Bolgesel Go¢ Yonetisimi

Yukarida Orta Asya go¢ dinamikleri iizerinden, go¢ politikalar1 ve yonetisim
yapisini sekillendiren bolge iilkelerinin ¢ikar ve tercihleri, bolge icindeki giic
iliskileri ve gociin diislinsel boyutuna dair genel bir c¢ergeve cizilmeye
calisilmistir. Bu cergeveyi tamamlar sekilde Orta Asya bolgesel goc
yonetisiminin kurumsallastigi siiregler (yukaridan asagiya), bu siireglere etki
eden devlet dis1 aktorler ve dinamikler (asagidan yukariya) ile digsal faktorler,
aktorler (bolge oOtesi) bir ¢oziimlemeye (Lavenex ve Piper, 2022) tabii
tutulacaktir.  Yukaridan asagiya yaklasim, devletlerin katilimiyla olusturulan
hiikiimetlerarasi yonetisim alaninin kurumsal gergevesine, resmi dinamiklering,
kiiresel ve ulusal olmak iizere diger diizeyler ile etkilesimine odaklanmaktadir.
Keza ilk baglikta Orta Asya’daki go¢ yoOnetisiminin kurumsal c¢ergevesini
belirleyen hiikiimetlerarasi olusumlar ve bunlarin go¢iin hangi alanlarini
kapsadigina ve etkilesimine dair bir degerlendirme sunulacaktir. Bunu takiben
devletlerin temel aktor oldugu bu hiikiimetlerarasi yonetisim alaninin toplumsal
diizeyde, asagidan yukariya olacak sekilde nasil siirdiiriildiigii, tamamlandigi,
tartisildig1 degerlendirilecektir. Orta Asya bolgesi 6zelinde toplumsal talep ve
gayri resmi dinamiklerin kurumsal go¢ politikalar1 ve yonetisim yapisina nasil
yansidigi, sivil toplumun rolii bu analizin temel sorularii olusturmaktadir. Ve
son olarak bolge asin giic dinamikleri ekseninde bolgesel go¢ yonetisimine etki

% 2015 yilindan 2019 yilma Kazakistan’daki Orta Asya kokenli kayitli gdgmen sayist
141.000°de 531.000°e yiikselirken, 2023 yilinda Tiirkiye’de 250.000 Tirkmenistan ve
130.000 Ozbekistan vatandasi ikamet etmektedir ve kayit disilar ile saymin daha yiiksek
oldugu tahmin edilmektedir (ICMPD 2023).
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eden bolge dis1i devletlerin ve oOrgiitlerin analizi ile kavramsal c¢erceve
tamamlanacaktir.

Yukaridan Asagiya Go¢ Yonetisimi

Egemen devletler olarak bagimsizliklarini kazandiktan hemen sonra BM’ye ve
diger uluslararasi orgiitlere katilan Orta Asya devletleri, go¢e ve insan haklarina
iliskin s6zlesmeleri kabul etmislerdir. 1951 Cenevre Miilteci So6zlesmesi
Ozbekistan disinda tiim dilkeler tarafindan imzalamirken, gd¢men iscilerin
haklarna iligkin s6zlesmelere goc veren Kirgizistan ve Tacikistan diginda katihm
bulunmamaktadir (Zitnanova, 2011). Her iki Kiiresel Mutabakat tiim {ilkeler
tarafindan kabul edilmis ve goniillii raporlar1 sunulmustur. Fakat Betts and
Orchard'm (2014) hakli sekilde dikkati c¢ektigi {izere uluslararasi normlarin
kurumsallastirilmas: ve devletler tarafindan kabul edilerek, onaylanmas: ile
uygulanmasi arasinda ciddi bir fark bulunmaktadir. Normlarin uluslararasi
sozlesmeler ile yayillimi kadar nasil anlamlandirildigi, yorumlandigi, bolgesel,
ulusal, yerel diizeylere nasil aktarildiklari, “yerellestirildigi” (Acharya, 2004) ve
ne derece uygulandigi farklilik gostermektedir. Orta Asya 6zelinde gerek ulusal
politika oncelikleri ve ¢ikarlari, gerekse de ikili ve bolgesel antlagmalara verilen
oncelikler ile go¢ yonetiminde deneyimsizlik sebebiyle uygulamanin her zaman
sorunsuz sirdiigiinii iddia etmek zordur. Bolgesel gd¢ ydnetisimi konusunda
gorece zay1f bolgeler arasinda bulunan Orta Asya’da, yogun hareketlilige ragmen
gocli koordine edecek ¢ok tarafli bir kurumun heniiz insa edilemedigi
goriilmektedir. Ote yandan, Rusya ve Cin liderligindeki* mevcut bolgesel
hiikiimetleraras1 orgiitlerin go¢ yonetisimi ile kesisen hedef ve yetkileri
bulunmaktadir.

Bagwumsiz Devletler Toplulugu (BDT)

Sovyet Cumhuriyetlerinin dagilma sonrasinda birlikte varoluslar1 i¢in yeni bir
zemin olarak, dis politika ve ekonomiden, giivenlik ve ulasima kadar farkl
alanlarda isbirligi 6ngoren esnek ve ¢ok amacl bir bolgeselcilik girisimi olan
BDT 1991 yilinda kurulmustur. Bolgesel go¢ yonetisiminin de temel yapi tasi
kabul edilen orgiit, serbest dolagim, sinirlarin korunmasi ve uluslararasi organize
sug, uyusturucu kagake¢iligi, para aklama ve terdr ile miicadele konularinda
igbirliginin yan1 sira zorunlu gé¢ ve miilteciler ile emek gogii konularinda
isbirligini kapsamaktadir. 1992 yilinda Biskek Antlagmasi ile saglanan vize
serbestligi 2000’11 yillarda diizensiz gogiin artisi ile sonlandirilmis, bolgede vize
serbestisi iki tarafli antlasmalar ile diizenlenmeye baslamistir. Gé¢ yonetisiminde

4 Orta Asya bdlgesine komsu ve bolge iizerinde dnemli siyasi ve ekonomik niifuza sahip
iki hegemonik gii¢ olan Rusya ve Cin, bdlge iilkeleri arasinda olmamakla beraber bolgesel
g0¢ sisteminin ve yonetisiminin temel aktorleri arasinda kabul edilmektedir.
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BDT ile baslayan c¢ok tarafli yaklasimdan iki tarafli iliskilere geciste basta
Rusya’nmn politik tercihleri olmak {izere bolge iilkelerinin Rusya’ya olan
bagimliliklarimi azaltacak bagimsiz politika arayisi etkili olmustur (Leonov ve
Korneev, 2019: 208-210).

Avrasya Ekonomik Birligi (AEB)

Bolgesel isbirliginin gelistirilmesi adina ortak pazar hedefi ile 1999 yilinda
Belarus, Kazakistan, Kirgizistan, Rusya ve Tacikistan arasinda imzalanan
Glmriik Birligi ve Tek Ekonomik Alan Antlagsmalari, Avrasya Ekonomik
Toplulugu’nun (AET) mevzuatini olusturmaktadir. 2006 yilinda Ozbekistan’in
da katildigr topluluk ekonomik biitinlesme amaci ile iiye devletlerin
vatandaslarma istihdam imkani saglayarak emek gociinii kolaylastirmay1 iceren
goce iligkin hedeflere sahiptir. 2000 yilinda karsilikli ¢ok tarafli vize serbestisi
antlagmasi imzalamasina ragmen {ye iilkeler arasinda farkli  ekonomik
gelismislik diizeyi ve biitiinlesme istegi sebebiyle biitiinlesme zayif kalmistir
(Leonov ve Korneev, 2019). 2010 yilinda Belarus, Kazakistan ve Rusya, Tek
Ekonomik Alani gergeklestiren antlagmalar serisine imza atmigtir. Bu antlagmalar
icerisinde “Gocmen Isciler ve Ailelerinin Yasal Statiilerine Iliskin Antlasma” ile
“Uciincii Ulkelerden Gelen Diizensiz Emek Gogii ile Miicadeleye Iliskin Isbirligi
Antlagsmas1” dogrudan go¢ konusundadir. Nihayetinde 2014’te imzalanarak,
2015 yilinda yiiriirliige konulan Avrasya Ekonomik Birligi (AEB) Antlasmasi ile
ekonomik igbirligi projesi, ulus tstli 6zellikler tagiyan kapsamli bir biitiinlesme
projesine doniistiiriilmiistiir. AET ve miiktesebatinin yerine gegen bu yeni olusum
2015 yilinda Ermenistan ve Kirgizistan’in katilimi ile genislemistir.

Orgiitiin gdce dair diizenlemeleri temel olarak emek gocii ve iscilerin
serbest dolagimu ile kisithdir, iiglincii lilkeler ile iligkiler veya vize serbestisi gibi
konular1 kapsamamaktadir. Ortak pazar igerisindeki iscilerin serbest dolasimi ve
istihdamimi artirmak gibi hedeflerden ¢ok mevcut durumu yasallagtirmayi,
kolaylastirmay1 amaglamaktadir. Ozellikle bélgede gok yiiksek olan kayit disi
gocmen isgilerin kayit altina alinarak, temel ve sosyal haklarinin giivence altina
alinmasina dair diizenlemeler igermektedir (Leonov ve Korneev, 2019: 211-212).
Farkli ekonomik yapilardan kaynakli uygulama sorunlari ve iiye devletlerin yasal
mevzuatlarinin uyumlastirilmasi konusundaki ciddi eksikliklerine ragmen birlik,
isttihdam  ve kayit silireglerinin kolaylagtirilmasi, biirokrasinin azaltilmasi,
gocmenlere esit haklar saglanmasi, ayrimciligin Onlenmesi, ortak vergi
semalarinin olusturulmasimin yam sira iggiler ve ailelerinin egitim ve saglik
hizmetlerine erigimi, sosyal haklarmin giivence altina alinmasi gibi pek ¢ok
konuda ilerici diizenlemeler icermektedir. Nitekim, pek ¢ok diizenlemesi
“Gogmen Iscilerin ve Aile Fertlerinin Haklarinin Korunmasina Dair Uluslararasi
Soézlesme” ile uyumlu olan birlik kurucu antlagmasi, bolgesel kurumlarin norm
transferinde oynayabilecegi roliin de gostergesidir. Yogun gd¢ alan Rusya ve



80 Amme Idaresi Dergisi, Cilt 57, Say 3, Eyliil 2024, 63-96

Kazakistan’in taraf olmadigi sdzlesmenin pek cok maddesinin, antlasma ile
bolgesel diizeyde gilivence altina alinmasi bunu gostermektedir (Leonov ve
Korneev, 2019: 213-214).

Biitiinlesmeye en biiyiik destek Orta Asya iilkelerinden gelmektedir.
Birlik, Kazakistan i¢in bolgesel konumunu giiclendirmekte bir vasita iken,
ozellikle is¢i dovizlerine bagimli olan Kirgizistan icin Tacik ve Ozbek iscilere
gore kendi vatandaglarinin haklar1 ve konumlarini giivence altina alan bir yapidir.
2020 yilinda gdzlemci iiye statiisii kazanan ve iiyeligi degerlendiren Ozbekistan
30 milyonu asan niifusu ile birlik igerisinde go¢ dinamikleri ve politikalarinda
etkili olacaktir. Uyeligi degerlendiren diger bir iilke olan Tacikistan’da iiyelik
ozellikle ekonomik kaygilar nedeniyle tartisilmaktadir (Hashimova, 2020).

Kolektif Giivenlik Antlasmasi Orgiitii (KGAO)

Rusya’nin basi ¢ektigi KGAO, Belarus, Ermenistan, Kazakistan, Kirgizistan,
Tacikistan’1 iceren — Azerbaycan, Giircistan ve Ozbekistan (2 defa) iiyelikten
ayrilmigtir- hitkiimetlerarasi bir askeri ittifak orgiitii, glivenlik paktidir. 11 Eyliil
saldirilar1 sonrasi artan terdr tehdidi neticesinde BDT {iyeleri arasinda giivenlik
icin genel bir isbirligi ¢ergevesi olan Kolektif Giivenlik Antlasmasi’nin 7 Ekim
2002’de bolgesel bir orgiite doniistiiriilmesi ile kurulmustur. Bolgede devam eden
catigmalar diisiiniildiigiinde, yetersiz kalan oOrgiit kapasitesinin gelistirilmesine
yonelik reform cagrilart bulunmakla beraber gilivenlik ve askeri isbirliginin ikili
antlagmalar ile yiiriitiilmesinden dolay etkinligi kisith kalmaktadir. Orgiitiin
faaliyetleri, Ozellikle smir gilivenligi konularinda go¢ yoOnetisimini de
kapsamaktadir (Kydyralieva ve Abdibaitova, 2018: 103).

Sangay Isbirligi Orgiitii (SIO)

Cin’in Orta Asya’daki artan varligimi ilk kurumsallastirma girisimi olan SIO diger
bir bolgesel giivenlik oOrgiitiidiir. Cin, Kazakistan, Kirgizistan, Rusya ve
Tacikistan arasindaki smir antlagmalar ile temeli atilan Orgiit 2001°de
Ozbekistan’in katilimi ile Sangay Antlasmasi ile kurulmustur. Orgiit 2017 yilinda
Hindistan ve Pakistan, 2021 yilinda Iran’in katilimi ile genislemektedir.
Ekonomik, sosyal ve siyasi giivenlik baglaminda, sinir sorunlarimi ¢6zmek ve
catigsmay1 onlemek hedefleri ile gog, giivenlik iligkisine odaklanan 6rgiit yasadisi
gb¢ ve insan kacakeilig1 ile ortak miicadeleyi vurgulamaktadir. KGAO ile gorev
ve yetkileri kesismekle beraber Orgiit askeri odaktan ¢ok siyasi ve ekonomik
alanda faaliyet gostermekte, terdr konularinda KGAO ile isbirligi icinde
bulunmaktadir. Orgiitiin kurucu antlasmasina gére diger iiye iilkelerde aranan
insanlarin tilkelerine iadesinin zorunlu olmasi temel insan haklar1 sézlesmeleri ve
uluslararas1 miilteci hukukunun temeli sayilan geri gondermeme ilkesinin agik
ihlali anlamina gelirken, ii¢ seytan olarak nitelendirilen terér, asirilik ve
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ayrilikeilik ile miicadele odagi, gociin insan haklar1 boyutunu yok saymasi gibi
tehlikeler barindirmaktadir (Orchard, 2016: 61-70; Zitnanova, 2011: 57-58).

Orta Asya bolgesi Ozelinde goce yonelik kurumsal bir yapinin
yoklugunda, go¢ yonetisimi Rusya Cin’in liderligindeki diger hiikiimetlerarasi
orgiitlerin faaliyet alanlar1 i¢erisinde gomiilii, dolayl olarak yonetilen, parcali ve
dagimik bir alanda siirdiiriilmektedir. Orgiitler disinda go¢ yonetisimi ikili
diizeyde antlagmalar ile diizenlenmektedir. Bolge iilkeleri arasinda basta vize
serbestligi ve geri kabul antlagmalar1 olmak iizere, sinir bolgelerinde yasayanlar
icin sinir gegislerinin kolaylastirilmasina yonelik antlagsmalar, emek gocii ve
gdemen isci antlasmalari gibi pek ¢ok konuda ikili antlasma mevcuttur. Iki tarafli
ve ¢ok tarafli kurumlarin bir birlesimi olarak karisik ve ¢cok katmanli bir yapidan
olusan bolgesel go¢ yonetisimi kapsaminda dogrudan gb¢ konusunda faaliyet
gosteren, hiikkiimetler arasi isbirligini gelistirmeyi hedefleyen ¢esitli BDS’ler
bulunmaktadir.

Orta Asya’da BDS Deneyimi

ICMPD tarafindan koordine edilen, AB tarafindan finanse edilen Avrasya
Bolgesinden 50°den fazla katilimciya sahip, Budapeste ve Prag Siirecleri Orta
Asya tiilkelerinin de dahil oldugu BDS’lerdir. Eski Sovyet {ilkeleri arasindaki
serbest dolagimin saglanmasi konusunda BDT Konferans Siireci (1995-2005) ile
Orta Asya, Kafkaslar ve c¢evresinde emek gogiine odaklanan fakat
stirdiiriilemeyen Issyk-Kul Siireci (2000-2010) bolgedeki diger danigsma siiregleri
arasindadir (Orchard, 2016: 57-58). En eski BDS’lerden olan Budapeste Siireci,
1993 yilindaki kurulusundan itibaren, Orta ve Dogu Avrupa iilkeleri ile
igbirliginin gelistirilmesini hedeflemistir. AB’nin son genisleme dalgas1 ile
smirlarinin daha doguya kaymasi sonucu Orta Asya iilkelerini de igine alir sekilde
genisleyen siire¢ genis bir cografi kapsama sahiptir. Ilk yillarinda etkin olan
siireg, AB tarafindan atfedilen 6neme ragmen, genisleme sonrasi odagini
kaybettigine dair elestirilmektedir (Hansen ve Koehler, 2010: 12). Bolgeden
Kirgizistan ve Tacikistan daha etkin katilim saglarken, Kazakistan ve Ozbekistan
smirlt katilim géstermektedir. Ozbekistan gdcii uzun zamandir éncelikli politika
alan1 olarak kabul etmeyerek, bu konudaki uluslararasi miidahalelerden
kaginmay1 hedeflerken, Kazakistan bolgedeki ¢ekim merkezi konumu ile gog
veren diger iilkeler ile arasina mesafe koymaktadir (Korneev ve Leonov, 2022:
2882-2883). Siire¢ genis kapsami ve etkinlik alani ile Orta Asya bdlgesinin
ihtiyaglarin1 kargilamaktan uzakken, son donemde AB tarafindan giivenlik
tehdidi olarak algilanan Afganistan ve Pakistan’a odaklanmaktadir. Siirecin
degisen odagi ile diger katilimc tilkelerin ve bolgelerin ¢ikar ve tercihlerini yok
saymasi elestirilmesi ve sorgulanmasina neden olmaktadir (Korneev, 2013).
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Bolgede etkin bir diger BDS olan Prag Siireci ise AB Dogu Ortakligi®
cercevesinde uygulanan iki y1llik bir projenin devami niteliginde onaylanan takip
ve eylem plani sonrast 2009 yilinda kurulmustur. Budapeste siirecine kiyasla
daha yenilik¢i kabul edilen siire¢, Orta Asya {ilkeleri i¢in go¢ profilleme ve veri
paylasimi agisindan Onemli bir potansiyele sahiptir (Korneev, 2013: 316).
Budapeste Siirecinden farkli olarak gb¢ veren ve transit iilkelere yonelik
olmaktansa, tim katilimcilarin esit katilimini benimseyen siire¢ soylemsel de
olsa, esitlik vaadi ile Orta Asya {ilkeleri tarafindan daha ¢ok tercih edilmekte ve
desteklenmektedir (Korneev ve Leonov, 2022).

Alman Siireci (AS)

Almat1 Siireci Kazakistan, Kirgizistan, Tacikistan, Tiirkmenistan ile bolgeye
komsu, Afganistan, Azerbaycan ve Tirkiye’nin katilimi® ile olusturulan bir
BDS’dir. 15-16 Mart 2011 tarihinde Almati’da yapilan “Bolgesel Uluslararasi
Go6¢ ve Miiltecilerin Korunmasi Konferansi”” sonrasinda oybirligi ile kabul
edilen Almati Bildirisi ile go¢ konusunda danigma siireci olusturmak amaciyla
bolgesel igbirligi cercevesi ve eylem plam gelistirilmesi yoniinde faaliyete
baslanmistir. Orta Asya’daki go¢ dinamiklerini sekillendiren karmasik ve ¢ok
katmanli karma niifus hareketlerine dikkati ¢eken bildiri, diizensiz gogiin kaynak
sebeplerinin tespiti, niifusun istikrari, geri doniis ve yeniden biitiinlesme ile
siginma ve miiltecilik konularinda esgiidim ve isbirligi icinde kalict ¢6ziim
ihtiyacina odaklanmaktadir. Diizensiz goglin kontrolii ve sinir yonetiminde
isbirligini siginma haklar1 ve alanlarim koruyacak sekilde gelistirmenin 6nemi
vurgulanmaktadir. Hareket halindeki insanlarin statiilerinin erken tespiti ile bu
konudaki ulusal prosediir ve kriterlerin uluslararasi standartlar ile
uyumlagtirilmasinin éneminin yani sira bildiri bolge iilkelerinin insan haklari,
ekonomik ve sosyal haklara yonelik temel uluslararas1 antlagmalara ve gé¢men,
siginmaci, miilteci, devletsiz insanlara yonelik uluslararasi sozlesmelere taraf
olmalarinin, bu normlarin ulusal ¢ercevelere aktarilmasinin Oneminin altini
¢izmektedir. Benzer sekilde smir asan organize suglar ile miicadeleye dair ilgili
BM sozlesmelerine uygun sekilde diger uluslararasi orgiitler ile birlikte insan

5 Dogu Ortaklig1 (Eastern Partnership), AB’nin Azerbaycan, Belarus, Ermenistan,
Giircistan, Moldova ve Ukrayna ile 2008 yilinda imzaladig1 giimriik birligi ve vize
serbestisi hedefleyen Ortaklik Antlagsmasidir.

6 fran ve Pakistan konferansa katilmakla beraberi siirece resmi katilim 6ncesi dahili
esgiidiim ihtiyacini ifade etmistir.

" Konferans, miilteci korumasinin tehlikede oldugu bélgelerde BMMYK ve UGO
tarafindan diizenlenen bir dizi bolgesel danigma siirecinin begincisini olusturmaktadir.
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ticaretinin 6nlenmesi, kurbanlarinin korunmasi ve desteklenmesi yoniinde ¢agri
yapmaktadir (Almaty Declaration, 2011).

Ulusal koordinatorler tarafindan yapilan ¢alismalar sonrasi olusturulan
taslak cerceve, siirecin nasil ilerleyecegini belirlerken, ekli eylem plam
cercevenin nasil uygulanacagina dair yol haritasin1 igcermektedir (Regional
Cooperation Framework, 2012). ilgili belgede ortak anlayis alanlari olarak, smir
yonetimi ve giivenligin yam sira koruma, farklilastirilmis siire¢ ve prosediirler,
farkli gruplar i¢in kalici ¢ozlimler ve yasal gog firsatlan ile cinsiyete duyarl
politikalarin gelistirilmesi siralanmistir. Sekretarya gorevini {istlenen BMMYK
ve UGO’niin de destegiyle bir dizi ulusal istisare toplantilar1 sonrasinda AS
karma go¢ ve uluslararasi koruma konularinda igbirligi ve diyalog platformu
olarak resmen kurulmustur. Calisma usullerine dair kabul edilen belgeye gore
stirecin hedefleri bes alanda toplanmaktadir (The Almaty Process: Operating
Modalities, 2013):

1. GO¢ ve miilteci koruma zorluklarina yonelik siirdiiriilebilir
diyalog ve bilgi aligverisinin tesviki;

2. Diizensiz goge iliskin tahmin ve ¢6ziimlerin olusturulabilmesi
igin go¢ yonelim takip mekanizmalarinin gelistirilmesinin
kolaylastirilmast;

3. Devletler ve diger paydaslar arasinda bdlgedeki sinirlar aras1 yer

degistirmenin nedenleri, boyutlari, modelleri ve sonuglari ile gog yonelimleri ve
etkilerine yonelik ortak bir anlayisin gelistirilmesi;

4. Gog¢e konu olan hareket halindeki insanlar i¢in ulusal ve bolgesel
diizeyde tutarli, kapsamli ve farklilagmis politikalarin tegviki;

5. Emek go¢ii ve miilteci koruma dahil olmak {izere gog
yonetiminde devlet kapasitelerini artirmay1 amaglayan uluslararasi ve bolgesel
yeni  igbirligi =~ modellerinin  kurulmasma  yonelik  proje  bazh
faaliyetlerin gelistirilmesi.

2013-2018 yillar1 arasinda bir dizi toplanti gergeklestirilse de uzun
donemli eylem plani, {iyeler ve sekretarya arasinda  acik iletisim ile
degerlendirme ve raporlama, siirecin temel eksiklikleri olmustur (IOM ve Bisi,
2021). Nihayetinde, 2018 yilinda kurulan Teknik Uzmanlhik Grubu, siirecin
gelistirilmesi ve operasyonel hale getirilmesi i¢in iglevlerinin belirlenmesi, gii¢lii-
zay1f yonlerinin, engel/tehditlerin tespiti, dnceliklerin tanimlanarak kisa ve uzun
vadeli hedeflerin olusturulmasi ile gérevlendirilmistir. Caligmanin sonuglar1 AS
Gelistirme Stratejisi olarak sunulmustur. Siirecin gii¢li yonleri; go¢ yonetimi
icin bolgede ortak c¢ikarin varligi, az liye sayisi, liyeler arasinda vize serbestligi
rejimleri, yakin cografya, tarih, kiiltiir, anlayis, gelenek ve dilin yam sira esnek
ve dinamik bir siirecte diyalog, isbirligi ve deneyim paylasimi i¢in istek olarak



84 Amme Idaresi Dergisi, Cilt 57, Say 3, Eyliil 2024, 63-96

siralamistir. Siirecin zayif yonleri ise siirdiiriilebilir finansman eksikligi basta
olmak {izere yerel oncelikler, insan kaynagi eksikleri, uzun idari siiregler olarak
belirtilmistir. Bu kapsamda firsatlar yeni inisiyatifler, etkinlikler, ortak veri
tabanlari, ile yeni iiyelerin katilimi olarak tespit edilmistir. Tehditler ise
finansman arayisinda sikintilar, diizenleme eksiklikleri, toplantilarin yapilmasim
engelleyen olaganiistii durumlar ve cografi konumdur. Raporda belirlenen uzun
vadeli stratejik hedefler; gogmen is¢i haklari, go¢ memurlar1 arasinda giiven
ingast, yasadisi emek goc¢ii ve suiistimallere karsi gelismis tlkeler ile emek
gbciine yonelik isbirliginin giiclendirilmesi ve bdlgedeki karma goce yonelik
kapasite artirimi i¢in iyi uygulama paylasimi, yiikselen yonelimlerin analizi,
eksiklerin tespiti ile tavsiye ve pratik ¢oziim Onerileri olarak siralanmistir. Bu
amagcla kapsamli bir eylem plan1 olusturularak, AS igin alt1 stratejik yon ve bu
basliklar altinda somut, kisa vadeli 6lgiilebilir, iki yillik hedefler ve projeler
siralanmis, her bir stratejik yoniin yilda bir kez toplanacak uzman gruplar ile
takibi onerilmistir. Ozetle bu alti stratejik yon; geri kabul, emek gocii
antlagmalari, goO¢ verisinin gelistirilmesi, hassas gruplarin tespiti ve
desteklenmesi, insan kagakg¢iligi kurbanlar1 ve seyahat yasaklari® ile yeniden
uyum olarak siralanmaktadir. Belirlenen alt1 stratejik yon ve uzman gruplarina
katihm, sadece {igiinii kabul eden Tacikistan diginda tiim iiyeler tarafindan kabul
edilmistir. Ilgili belgede AS’nin islevleri ise su sekilde siralanmaktadir (IOM ve
Bisi, 2021):

. Miiltecilerin, siginmacilarin, kirillgan gog¢menler ile emek
gociinden etkilenen kadinlarin  ve c¢ocuklarin  haklarini
koruyan giivenli, sistemli ve diizenli gociin desteklenmesi

. Deneyim ve tavsiye paylasimini kolaylastirmak

. Isbirligi, damsma, deneyim paylasimi, bilgi toplama, gog
sorunlarina ¢dziim, veri paylasimi, esgiidim ve etkilesimin
gelistirilmesi, yasadist goglin Onlenmesi, simir hizmetlerinde
kapasite artirim1 ve aragtirma

. Bolge iilkelerinin go¢ konusunda isbirliginin artirilmasinin yani
sira diger devletler arasi danigma mekanizmalart ile deneyim
paylasimi konusunda ortakliklarin ingasi

8 Rusya’nin cezalarin 6denmemesi, resmi kalis siirelerine riayet edilmemesi gibi idari
kurallar1 ihlal eden gd¢menlerin kara listeye alinarak iilkeye tekrar girislerinin 3-5 yillik
stireler i¢in yasaklanmasima dair 2013 yilinda itibaren uygulamaya basladig: diizenleme
seffaf olmayan ve keyfi uygulamalar nedeniyle elestirilirken, bolge gd¢cmenleri i¢in
magduriyet ve hak ihlallerine sebep olmaktadir.
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o Miiltecilere ev sahipligi yapan iiye devletlerin 6zel ihtiyaclarinin
tespiti ile bu tilkelere strateji ve politika tavsiyeleri saglanmasi

Ozetle, AS diger orgiitlerden farkli olarak goge iliskin farkli konular
kapsayan bolgesel olarak biitiinciil bir yaklagima sahiptir. Orta Asya ve yakin
komsular1 6zelinde tek danisma platformu olarak, bolgedeki diger BDS’lerden de
ayrilmaktadir. Afganistan’da uluslararasi gii¢lerin ¢ekilmesinin yarattig1 meydan
okuma karsisinda bolgesel onceliklere verilen 6nem ve siirecin katilimer iilkeler
tarafindan sahiplenilmesi goreceli de olsa basarili kabul edilmektedir (Orchard,
2016: 78). Etkin BDS’ler i¢in temel kosullar arasinda sayilan, siirecin ortak ¢ikar
ve amaglar iizerine ingasi, iye sayisinin kisith olmasi ve mevcut ortak dil, anlays,
hedef gibi 6zellikleri ile one ¢ikmaktadir. Yeni iiyelerin katilimi® ile etki alam
genisleyecek olan siire¢ bolgesel ve bolgeler arasi igbirliginin gelistirilebilmesi
icin 0nemli bir potansiyele sahiptir. Bu amagla Gelistirme Stratejisinde tespit
edildigi gibi siirecin stirdiiriilebilirliginin saglanmasi en 6nemli dnceliktir. Bunun
i¢in Oncelikle prosediirlerinin ve esgiidiim mekanizmalarinin olugturularak, idari
ve orgiitsel kurumsallagmasinin tamamlanmasi gerekmektedir. Daimi sekretarya,
kurumsal bir web sitesi, esgiidiim i¢in yillik is planlar1 ve raporlama ile iye
tilkelerde temas noktalarinin kurulmasi oncelikli hedefler arasindadir. Siirecin
kurumsallasmas1 ve siirdiiriilebilirligi agisindan en 6nemli 6ncelik olan diizenli
ve silrdiiriilebilir kaynak tedariki konusunda maliyetin tiiyeler arasinda
paylastirilmasi, iiyelik katki pay1 6demeleri ve dis kaynaklardan finansman gibi
farkli secenekler tartisilmakla beraber bu konuda heniiz bir mutabakata
varilmamistir.

Asagidan Yukariya Go¢ Yonetisimi

Baskanlik sistemleri ile yonetilen Orta Asya devletlerinde isbirligi siireglerinin
asagidan yukariya olacak sekilde devlet disi alanlarda gelistigini sdylemek
zordur. Ozellikle yeni bdlgeselcilik calismalarinda vurgulanan devlet disi
aktorlerin siirece katilimi1 bolge gergekleri ile pek ortismemektedir. Bolgedeki
smirl sayida STK lar, is orglitlenmeleri, egitim aglar1 ise genelde dis kaynaklar
ile finanse edilmekte ve tasarlanmaktadir. Ote yandan, resmi isbirliginin
yoklugunda zaman iginde gelisen gayri resmi aglarin varligim yok saymak da
miimkiin goriinmemektedir. Sinir gegcislerinin yasak oldugu zamanlarda bile
olusturulan bu aglar ile sinirlar arasinda ticaret devam etmistir. Keza organize sug
aglar1 benzer sekilde yillardir bolgede varhigimi siirdiirmektedir, bunlarla
miicadele de giivenlik ve istihbarat alaninda gayri resmi igbirlikleri ile
saglanmaktadir (Lewis, 2018). Az sayida da olsa, diizenli emek gogiine yonelik

® Azerbaycan Cumhuriyeti’nin Baskanlik gorevini devraldigi 28 Mart 2023 Kidemli
Memurlar Toplantisinda Ozbekistan tam iiyelik istegini ifade etmistir (TDT, 2023).
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hizmet veren sinir agan sekilde Orgiitlenmeleri de bulunan 6zel is acentalar
bulunmaktadir (Ivakhnyuk, 2006).

Bolgedeki yerel STK’larin oOrgiitlenmesi ve etkinligi heniiz yeterli
diizeylere ulasmadigindan uluslararasi orgiitler kapasite gelistirme projeleri ile
politika transferine yonelmekte, AB gibi ana fon saglayicilar tarafindan
desteklenmektedir. Bolgede sivil toplum heniiz kurulus asamasinda olmakla
beraber go¢ ve insan haklar1 alaninda ¢alisan STK’lar uluslararasi orgiitlerin
temel faydalanicilari olmaktan 6te, yerel uygulayici ortaklari, yiiklenicileri olarak
projelerde etkin rol iistlenmektedir. Ote yandan bu STK’lar siklikla AB
giidimiinde olmakla ve yeterince kendilerini ifade edemedikleri yoniinde
elestirilmektedir (Pierobon, 2022). Son donemde yabanci gii¢lerin miidahale
araci olarak goriilen STK’lara yonelik yeni bir yasa ¢ikarilan Kirgizistan’da
yasananlarin halihazirda emekleme asamasinda olan sivil toplumu daha da
zayiflatacagl tahmin edilmektedir (Amnesty, 2024).

Uluslararas1  orgiitlere  erisimi  kisith  olan sivil inisiyatiflerin
giiclendirilmesi, gbé¢ yoOnetisim alanina katilimlar1 pek ¢ok BDS’nin temel
hedefleri arasinda bulunmaktadir. Toplumsal taleplerin uluslararasi orgiitlere
taginabilmesi ve 6zellikle sivil toplumun az gelistigi bolgelerde devletler iizerinde
etki olusturabilmeleri agisindan 6nemli kabul edilmektedir. STK’lar bolgesel
orgiitlere daha kolay erigirken, kiiresel siireclere katilim saglayabilmektedir.
Benzer sekilde bolgesel yonetisime katilimi saglanan STK’lar ulusal kisitlayict
yaklagimlar1 agmakta 6nemli stratejik unsurlardandir (Lavenex ve Piper, 2022:
2846-2848). Sivil toplumun go¢ yonetisimine katilimi ve giiglendirilmesi
acisindan AS diger hiikiimetlerarasi Orgiitlere gore ©nemli bir potansiyel
barindirmakla beraber, siirecin yerel aktorlerin, 6zellikle de insan haklar1 ve
gbemen kuruluslarinin katilimina agik olmadigi tespitler arasindadir (Orchard,
2016). Kurulusundan itibaren STK’larin siirecte yetersiz temsil edildigi, statiileri
resmi olarak kabul edilen akredite STK’larin dahi ¢esitli seviyelerdeki
toplantilara erisimde sorunlar yasadigi ifade edilmektedir. Siirecin baginda davet
edilen az sayida STK’nin da zaman i¢inde sayilarinin ve katilimlarinin azaldig:
belirtilmektedir. Davet edilen kuruluslarin gé¢ konusunda farkli sivil toplum
paydaslarini temsil etmedigi yoniinde tespitler de bulunmaktadir. Bu konuda
STK’lar uluslararas1 orgiitleri toplumun, gdc¢cmenlerin ihtiyaglarindan ¢ok
devletlerin ihtiyaglarina odaklandiklar1 yoniinde elestirmekte diger taraftan da
bolgedeki gelisme safhasinda olan sivil toplumun yetersizliginin ciddi bir hayal
kiriklig yarattigim kabul etmektedir (Korneev ve Leonov, 2022: 2884-2885).

Harici Aktorler ve Dinamikler

Go¢ yonetisiminde ulusal ve bolgesel aktorler ve dinamikler kadar harici aktorler
ve dinamikler 6nemli etkenlerdir. Bu baglamda Orta Asya go¢ yonetisimi bolge



Orta Asya’da Gog¢ Yonetisimi: Almati Bolgesel Danisma Siireci 87

icinden oldugu kadar disindan ve Gtesinden miidahalelere maruz kalmaktadir.
Oncelikle, bdlgesel goc yonetisimi dinamikleri, Rusya tarafindan belirlenmekte
ve iilkenin Oncelikleri ¢ercevesinde sekillenmektedir. Hiikiimetlerarasi1 BDT,
KGAO ve AEB Rusya liderliginde gelistirilmis ve yiiriitiilmektedir. Cin ise SIO
iizerinden giivenlik odakli sekilde kapasite artirimi programlar ile gog
yonetisimini dolayli olarak sekillendirmektedir. Siyasi ve ekonomik olarak
kirllgan yapist ile goce kaynaklik eden ve gecis yollar1 {izerinde olan bdlge
diizensiz gdg¢iin yan1 sira gogmen kagakciligi ve insan ticareti ile akut hale gelen
miilteci sorunlari ile harici aktorlerin de giindemindedir. Komsu filkelerin yam
sira Ingiltere, Isveg, ABD gibi aktorler bolgenin tesinden go¢ yonetisimine iKili
iliskiler diizeyinde ya da kiiresel orgiitlerin fon saglayicilar1 olarak dahil
olmaktadir. Bolgede etkinligini artirma arayisinda olan bir diger iilke olan
Tiirkiye tarihi ve kiiltiirel yakinlig1 ile emek gdc¢ii agisindan dnemli hedef tilkeler
arasinda olmasina ragmen iliskilerde go¢ Oncelikli konular arasinda yer
almamaktadir. Bolgesel diizeyde isbirligi konular1 enerji, savunma, ticaret,
ulagim ve egitim olarak 6ne ¢ikmaktadir (MFA, 2024). Tiirkiye nin kendi igbirligi
modeli olarak bolgede etkin olan Tiirki Devletler Teskilati’nin siralanan yirmi
igbirligi alani igerisinde go¢ bulunmakla beraber konunun oncelikli politika
alanlar1 arasinda yer almadig1 anlagilmaktadir.’® Bu agidan Tiirkiye’nin de dahil
oldugu AS bolgesel goc yonetisiminin gelistirilmesi adina dnemli bir platform
sunmaktadir. 2021-22 yillarinda bagkanlik gorevini Kazakistan’dan devralan
Tiirkiye kapsayici ve biitiinciil bir danigma siireci i¢in bagkanligi boyunca siirecin
stratejik potansiyeli dogrultusunda tematik alanlarinin cesitlendirilmesi ile
genisletilmesine, bilgi paylagimi ve goriiniirliigiiniin artirilmasina odaklanmustir.

Kiiresel goc¢ yonetisiminin en 6nemli aktorlerinden olan uluslararasi ve
bolgesel orgiitler de ¢esitli proje ve programlar ile bolgede etkin olarak faaliyet
gostermektedir (Korneev, 2013). BMMYK nin yam sira, emek gocii alaninda
yetkili Uluslararas1 Calisma Orgiitii (UCO) ile smir ydnetimi konusunda faaliyet
gosteren Birlesmis Milletler Kalkinma Programi (BMKP) ile bolgede faaliyet
alanmnin  genisletmeye cabalayan UGO bélgede etkili orgiitlerdir. Ayrica
Uluslararas1 Kizilhag¢ ve Kizilay Dernekleri Federasyonu Hareketi gibi STK’lar
Ozellikle insan haklar1 konularinda bolgede projeler yiiriitmektedir. Bolgede
yiiriitiilen projelerin finansmani basta AB olmak iizere Ingiltere ve Isve¢ gibi
iilkeler ile BM Kadin ve Diinya Bankasi gibi orgiitler tarafindan saglanmaktadir.
Ote yandan, kapsaml1 bdlgesel go¢ yonetisimi eksikliginde esgiidiim, etkinlik ve
stirdiiriilebilirlik sorunlari yasanmaktadir. Birbirine paralel bazen de cakisir

10 Orgiitiin 2040 vizyon belgesinde sayilan cesitli isbirligi konular1 arasinda son sirada
ve tek maddede gd¢ ve yerinden edilme konusunda etkin koordinasyon ve isbirligi
tesviki bulunmaktadir (TDT, 2021).
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sekilde yiiriitillen proje ve programlarda esgiidiim saglanamadigi gibi cogu
zaman kendi politika onceliklerini takip eden uygulayici kurumlar ve hatta
finansér kurumlar arasinda gozlenen rekabet ile Orgilitlerin bdlgede yetki
alanlarin1 genisletme miicadelesi bu sorunlar derinlestirmektedir (Korneev,
2013).

Go¢ yonetisiminde artan bolgeler ve bolgeler aras1 diizeyde yonetisimin
en etkin ve bilinen aktorlerinden olan AB bolgedeki en biiyiik fon saglayicidir.
Birlik, ekonomik istikrarsizlik ile potansiyel insan ve uyusturucu kagak¢iliginin
diizensiz gogii tetikleme ihtimaline kars1 bolgedeki etkinligini artirmaya yonelik
¢abalarin1 2000°1i yillardan itibaren yogunlagtirmistir. Son genigsleme sonrasi
smirlarin yakinlagmasi ile AB’nin giivenlik ve istikrar1 agisinda 6nem kazanan
bolge ile iliskilerde go¢ konularinin ana akimlastirilmasi 6nerilirken (EC, 2007
) ilki 2007 y1linda kabul edilen, 2019 yilinda yenilenen strateji belgeleri ile bolge
ile iliskiler cok tarafli, bolgesel bir g¢erceveye oturtulmustur. Ortak cevap
iiretilmesi gereken temel Oncelikler arasinda ifade edilen goge iliskin entegre
smir yonetim, organize sug, gogmen kacakeiligi, insan ve uyusturucu ticareti ile
miicadele konularinda isbirliginin gii¢lendirilmesi hedeflenirken, diizensiz gogiin
insan haklari boyutu ile ele alinmasi, kaynak sebeplerinin tespiti ve 6nlenmesinde
isbirliginin  gliclendirilmesi ~ dogrultusunda Orta  Asya devletlerinin
desteklenecegi belirtilmektedir (EC, 2019). Bu kapsamda ICMPD ve UNDP
tarafindan uygulan BOMCA (Border Management Programme in Central Asia)
gibi pek ¢ok proje desteklenmektedir. Bolgesel giivenligin saglanmasina destek,
yasal ticaret ve gecisin kolaylastirilmasi ile yasadisi hareketliliginin engellenmesi
gibi hedeflere sahip program genel olarak basarili bulunmakla beraber, giivenlik
odagi ile elestirilmekte, sinirlarin gegirgen oldugu bolgede serbestlesmenin ne
ifade ettigi sorgulanmaktadir (Korneev, 2013: 314). AB’nin bolgeye dair kisith
bilgi ve deneyimi (Kluczewska ve Korneev, 2022), bolgedeki diger uluslararasi
orgiitler ile isbirligi ve esgiidiimiin saglanamamasi, bolgesel kapasite eksikleri ve
diisiik kurumsallagma diizeyleri ile bolge iilkeleri arasindaki uyusmazliklar gibi
sebeplerle etkinligi sorgulanan projelerin uygulanmasinda kapsamli ve tutarli
Orta Asya politikasinin eksikligi hissedilmektedir (Fawn vd., 2022).

Proje ve programlarin yani sira harici aktorler BDS’ler tizerinden politika
transferi ile go¢ yonetisimine katilmaktadir. Asgari diizeyde bolgesel
homojenligin olusturulabilesi ve ¢ok tarafli siireclere katilimin saglanabilmesi
acisindan BDS’ler harici aktorler agisindan 6nemli araclardir. Ayrica isgbirligi ve
esgiidiim sorunlarnin giderilmesi, miilteci hukukunun uygulanmasindaki
zorluklarin asilmasinda BDS’ler 06nemli mekanizmalar olarak kabul
edilmektedir. Bolge iilkelerinin katilim sagladigi iki BDS’nin — Budapeste ve
Prag- tekrarlan azaltacak, cografi olarak birbirini tamamlayacak sekilde daha
etkin ve verimli yonetimleri AB’nin 6ncelikleri arasindayken (EC, 2011) bolgede
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kisitlt etki alanina sahiptir. Bolge {ilkelerinin go¢ dinamikleri ve onceliklerine
uzak, genis ve belirsiz hedefleri ile Budapeste Siireci bolgede etkinlik
gosteremezken, Prag Siireci, net hedefleri ve AEB ile gelistirdigi iliskiler ile
Avrasya bolgesinde daha etkin olmasia ragmen AB onceliklerini odaga almasi
ve yerel yaklagimlar1 dikkate almamasi gibi sebepler ile Orta Asya’da kisitli bir
etki alanina sahiptir. iki siirecin de koordinasyonu ve sekreteryasindan sorumlu
ICMPD’nin AB giidiimiinde olduguna dair algi da katilimc1 devletler tarafindan
stireglerin objektifliginin sorgulanmasina neden olmaktadir (Korneev ve Leonov,
2022).

Harici aktorlerin yol gdstericiligi ve destegi ile de olsa bolgesel goc
dinamikleri ile bolge iilkelerinin ihtiyag ve tercihlerini merkeze alan BDS
eksikligi AS ile tamamlanmustir (Korneev ve Leonov, 2022). AS’nin kurulusu ve
faaliyetlerinde etkili olan BMMYK ve UGO uzmanlik alanlar1 ve kapasiteleri
dogrultusunda 6nemli teknik ve finansal destek saglamaktadir. AS’nin temel
odag1 olan karma go¢ kavrami, insan haklar1 ve ¢ok tarafli igbirligi uluslararasi
orgiitlerin 6zellikle de UGO ve BMMYK etkisini gosterir niteliktedir. BMMYK,
gbc konusunda igbirliginin gelistirilmesini, miilteci hukukunun gelismedigi
bolgelerde Oncelik olarak gormektedir. AS’nin bdlgesel diger inisiyatiflerde
bulunmayan yerinden edilmis insanlarin korunmasinda bolgesel kapasitenin
artirllmasina yonelik odagi, devlet kurumlarimin gorece zayif ve deneyimsiz
oldugu ve miilteci korumasinin Oncelikler arasinda kabul edilmedigi Orta
Asya’da ozellikle dnemlidir (Orchard, 2016). Sekretarya gérevi goren UGO
toplantilar1 diizenlemek ve siirecin hedefleri dogrultusunda personel istihdami ile
ilgilenmektedir. BMMYK miilteci rejimi g¢er¢evesinde operasyonel diizeyde
kapasite gelistirme c¢alismalarini desteklerken, bolgesel go¢ politikast ve
cercevesinin eksikliginde faaliyet gosteren UGO’niin operasyonel diizeyde
katkis1 sinirlt kalmaktadir (Orchard, 2016: 79). Diger taraftan BMMYK nin
finansal katkilara —belli amaglar ve kosullara baglanan- bagimli olusu ve sadece
davet edildigi iilkelerde faaliyet gosterebilmesinden dolay1 devlet otoriteleri ile
iyi iliskiler yiiriitme zorunlulugu aksi halde sinir dis1 edilme riskinin bulunmas -
2006 yilinda Ozbekistan’da yasandigi gibi- etkinligini sinirlandiran etkenler
arasindadir. Orta Asya iilkelerinin potansiyel siginmaci iireten bolgelere yakinligi
koruma kapasitesini asacak bir siginmacit akini karsisinda yiik paylasimi
konularin1 giindeme getirirken, giivenlik kaygilar1 ile miilteci korumasi
sorumluluklarinin ~ dengelenmesi konusunda BMMYK zorlu bir gorev
tistlenmektedir. AS’de diger BDS’lerdeki gibi dogrudan bir AB etkisi olmasa da
diizensiz gociin dnlenmesi ile koruma ve insan haklar1 tesviki AB Oncelikleri
olarak tartisilmaktadir. Keza, AB’nin gerek siirecin gerekse de iki orgiitiin en
biiylik bagiscilari arasinda bulunmas ve kiiresel go¢ yaklagiminin tesvikinde bu
orgiitleri kullanmas: (Lavenex, 2016) siireci kontrol etme ¢abasi olarak
degerlendirilebilir. Diger taraftan AS harici aktorlerin Orta Asya i¢in
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onceliklerini ve tercihlerini yansitmakla beraber, bolge devletlerinin siirece aktif
katilimi 6zellikle cesaretlendirilmistir (Orchard, 2016). Siire¢ Budapeste ve Prag
Siireclerine kiyasla daha bdlgeye 6zgii ve bolge iginden iiretilmis bir inisiyatif
olarak bolge ve komsu iilkelerinin bdlgesel dinamikler ile ¢ikarlarini
tartigabilecekleri, bolgesel oOncelikleri One ¢ikarirken, kiiresel normlarin
uygulanmasindaki eksiklerin gelistirilebilecegi ortak bir platform sunmaktadir.

Degerlendirme

Orta Asya’da insan hareketliligi, ortak kimlik ve anlayis bakimindan
bolgesellesme olduguna dair kanitlar bulunurken, bolgesellesmenin gog
yonetisiminde kurumsallagmaya yol actigim1 sdylemek zordur. Yar1 gegirgen
siirlar, yogun emek arzi ve kayit disi emek gogli bolgesel gogiin temel
Ozelliklerini olustururken, coziilemeyen sinir sorunlart ve egemenlik kaygisi
bolgesel goc¢ yonetisiminin gelisimini olumsuz etkileyen faktorlerdir. Komsu
Gliney Asya Bolgesine benzer sekilde bolge tilkelerinin gocii ikili anlasmalar ile
yiiriitme ¢abasi ve geleneksel olarak miidahale etmeme ilkesi dogrultusunda goge
yaklagimlarinin kisitlayici olmasina ve insan haklar1 ile koruma boyutlarinin
neredeyse temsil edilmemesine neden olmaktadir (Kneebone, 2014). Buna
ragmen bolge iilkeleri arasinda gorece istikrarli ve 6ngoriilebilir iliskilerin tesisi
ile ortak ¢ikarlarin korunabilmesi igin belirlenmis hedeflere ulagilmasini
saglayacak kurum ve kurallarin gelistirilmesi olarak tanimlanabilecek bir diizen
arayist (Buranelli, 2019) gozlenmekte ve bu durum go¢ yonetisimine de
yansimaktadir. Yogun gog¢ veren bolge iilkeleri, bolgede Kazakistan’in artan
onemi ve Ozbekistan’in isbirligine yonelik olumlu tutumu ile gdce dair ortak
kaygilar ve anlayis birliginin gelismesi ile bolgesel gb¢ yoOnetisimi ihtiyaci
artmaktadir.

Farkli hiikiimetlerarast olusumlarin icerisinde gémiilii olarak yer bulan
goc diizenlemelerine ragmen bdlgede heniiz bolge ihtiyaglarina yonelik, goce
biitiinciil yaklasan, ortak sorun ve ¢ikarlara sahip bolge iilkeleri ve yakin komsu
tilkeleri bir araya getiren bir olusum mevcut degildir. Olusan dagmik ve pargali
yapinin gog siyaseti ile dogrudan iliskili oldugu, kiiresel ve bolgesel gii¢ ve ¢ikar
dagilimint yansittigi goriilmektedir. Cogu Rusya ve son donemde Cin
onderliginde olusturulan ekonomik ve giivenlik temelli hiikiimetleraras igbirligi
cercevelerinde bolge iilkelerinden Kazakistan’in aktif rol oynadigi
goriilmektedir. Diger iilkelerin gerek kendi politik gerekceleri gerekse de
kapasite sorunlarindan kaynakli olarak bdolgesel alanda etkileri simirlt
kalmaktadir. Rusya’nin 6nderliginde ekonomik biitiinlesme hedefi ile olusturulan
ve gelisen AEB, serbest dolasim kapsaminda emek gocii ile alakali 6nemli
diizenlemelere sahiptir fakat goce iliskin diger konular yetki alaninda
bulunmamaktadir. Diger taraftan sinir glivenligi ve diizensiz gb¢ ve sinir asan
suclar ile miicadele odaginda KGTO ve SIO gogiin giivenliklestirilmesi ve hak
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temelli yaklagimlarin yok sayilmasi elestiri konusudur. Cin’in bolgede artan
varlig1 ve Rusya’y1 dengeleme imkani ile bolge devletlerinin stratejik 6zerkligi
artarken, yeni jeopolitik gelismeler AB gibi diger aktorlerin miidahalesine ortam
saglamaktadir. Bolgede ayrica BM basta olmak {izere kiiresel orgiitler proje ve
programlar ile go¢ konusunda faaliyet gostermektedir. Siirl sayida olmakla
beraber hak temelli yonetisim yaklagimlarinin ve insiyatiflerin bolge dis1 aktorler
tarafindan desteklendigi gozlemlenmektedir (Korneev ve Leonov, 2022). Yakin
bolgelerdeki istikrarsizliga ragmen, zorunlu go¢ ve uluslararasi koruma
konularinin yeterince gelistirilememesi diger bir onemli eksikliktir. Harici
miidahaleler ile gelistirilen igbirligi ¢ercevelerinin  yetersiz  kaldigi
gbzlemlenirken, bolgesel yonetisimin en temel unsurlarindan olan asagidan
yukartya dinamikleri ve yaklasimlari kapsayici yapilarin eksikligi ozellikle
geligsmis sivil toplumun yoklugunda 6ne ¢ikan bir diger 6zelliktir. Orta Asya’da
bolgeselciligin niiveleri bulunmakla beraber, kurumsal agidan yetersiz bir
goriiniim i¢indedir.

Bolge tilkelerinin uluslararasi ve bolgesel diizeyde ¢ok tarafli kurumlara
katilimi, ikili diizeyde yapilan antlasmalar ile olusan ¢ok diizeyli, dagimik ve
parcal1 yapinin esgiidiimii karma gog¢ karsisinda pek olas1 goriinmezken, normatif
catismalarin, uygulama eksiklerinin Oniine gececek, bdlge kapasitesini
gelistirecek, ¢ikarlarini temsil edecek, daha insani, adil, biitiinciil ve ¢ok tarafli
bolgesel gbc yonetisimi arayis1 devam etmektedir. isbirligiyle yonetisimin iyi bir
ornegi olan BDS’ler sagladiklari esnek ve agik isbirligi ortamui ile bu arayigin ilk
adimimi olusturmaktadir. Ozellikle Orta Asya gibi bdlgesel kurumsallasmanin
disiik kaldigi bolgelerde BDS’ler goge dair 6nemli konularin tartisiimasi ve
¢ozlimiinde insan haklar1 kadar devlet egemenligi ve giivenligine saygili, en
temel igbirligi platformu olarak 6ne ¢ikmaktadir. Bolge iilkelerinin katilim
gosterdigi diger BDS’lerden farkli olarak AS goge biitiinciil yaklagimi ile Orta
Asya Ozelinde ortak bolgesel goc politikalarinin gelistirilebilmesi igin ihtiyag
duyulan iletigsim ve giivenin gelistirilmesi ile ortak anlayisin insasinda 6nemli bir
potansiyele sahiptir. Bolge dis1 ¢ikarlarin temsiline yonelik diizensiz goc ile
miicadele ve uluslararasi koruma odaklarinin aksine AS biitlinciil yaklasim ile
bolge dist ve ici ¢ikarlar1 dengeleme konusunda 6nemli rol oynamaktadir. Sinirli
da olsa hiikiimetleraras1 orgiitlerden farkli olarak STK’lar iizerinden asagidan
yukariya taleplerin go¢ yOnetisim alanina tasinmasinda katki saglamaktadir.
Kurumsallagsma agsamasinda olan siire¢ miisterek sahiplenme ile bolge igi ve disi
hegemonya etkisinin azaltilmasi (Lavenex, 2019: 16) ile ortak politikalarin
gelistirilmesinde bdlgesel dinamiklerden beslenen bir girisim olarak One
cikmaktadir. Avrasya bolgesindeki diger ekonomik ve giivenlik temelli bolgesel
orgiitler ile kesisen alanlarda oncelikleri ve hak temelli odag ile tamamlayici bir
islevi ve konumu bulunan AS bdlgesel gb¢ ydnetisimin insasinda ilk adimi
olusturmaktadir. Diger bolgesel orgiitler ile isbirligi ve ortakliklarin bu agamada
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degerlendirilmemesi de bolgesel giiclerin miidahalesini engelleme yoniinde bir
caba olarak okunmaktadir. Ilerideki donemde bolgedeki yeni jeopolitik
dengelerin go¢ dinamiklerini nasil sekillenecegi ve kurumsallasma siirecinin
gelisiminin takibi bu ac¢idan da 6nemli olacaktir.
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A Current Debate on Political (in)Equality: Political Participation of

Immigrants

Abstract: In recent decades, the phenomenon of migration has moved away from the unity
of meaning, which implies a physical change in location. Researchers have been
analyzing the issue in line with political, social and economic dynamics, justifying the
21st century as the "age of migration™. Indeed, migration in modern times is understood
as a complex phenomenon shaped by cultural identity and security policies. This study
aims to discuss the political dimension of the issue within the framework of the meanings
attributed to international migration and focuses on the importance of the adaptation of
migrants to host societies and the political system for democratic governments. The
process of adaptation and integration, which raises the debate on political inequality,
can be seen both as a source of social crisis and as a potential that nurtures cultural
diversity. At this point, the main question of the study is to discuss the solution promised
by the political participation of immigrants, especially the problems of cohesion and
integration. Thus, political participation can contribute not only to social cohesion but
also to the construction of a more inclusive and democratic society. Based on this
problem, the key role of immigrants’ political participation in the social cohesion process
is emphasized.

Keywords: Citizenship, political participation, political equality, social identity, social
cohesion

Giris

Uluslararas1 gociin nicel ve nitel boyutlariyla siyasal bir goriintii kazandig:
gercegi altinda, igerisinde bulundugumuz donem “go¢ ¢agi” olarak tanimlanabilir
(Castles, Miller ve Haas, 2023: 15). Yer/mekan degisimleri ile niifus hareketlerini
imleyen semsiye bir kavram olarak gog¢, Soguk Savas sonrasi donemde kiiltiir,
kimlik, giivenlik ve ekonomi gibi ¢esitli parametrelerde beliren kaygilar etrafinda
yorumlanir. Ancak bir diger bakis acisiyla, go¢ olgusunun dogurdugu sonuglarin
toplumsal krizlere kaynaklik etmek yerine kiiltiirel ¢esitlilik ekseninde sosyo-
ekonomik problemlerin ¢oziimiine yonelik firsatlar sundugu ifade edilebilir. Bu
cercevede gdecmenlerin toplumsal uyumu ve siyasal entegrasyonu ayri bir deger
kazanir.

Gog¢ olgusuyla degisen toplumsal dokular kamusal alanin “yeniden”
iiretilmesine isaret eder. Cokkiiltiirliiliik temelinde yiikselen toplumsal iliskilerin
siyasallagmasi kaginilmazdir. Hig siiphesiz misafir, gdgmen ve/veya yabanci gibi
nitelemelerden siyrilip vatandasligi talep etmenin en 6nemli unsurlarindan biri
siyasal sisteme katilimdir. Siyaseten “var olma”nin karsilig1 olarak siyasal katilim
ve siyaseten “var kilinma’nin karsiligi olarak da siyasal temsil go¢menlikten
vatandasliga gecisin kritik gostergeleridir.

Vatandaslik, kimlik ve kiiltiir tartismalar1 etrafinda sekillenen modern-
ulus devletler, 21. ylizyilda kendini daha fazla hissettiren c¢okkiiltiirlii bir
toplumsal temele dayanir. Dolayisiyla gog, entegrasyon, uyum ve vatandaslik



Siyasal Esit(siz)lik Uzerine Giincel Bir Tartisma: Go¢menlerin Siyasal Kattlimi 99

gibi konularin modern siyaset paradigmasinda merkez1 bir rol kazanmasi sasirtici
degildir. Ulkelerin sosyo-ekonomik ve siyasal alanlardaki gelismislik diizeyi,
toplumlarin demokrasi kiiltiirii ile paralellik gosterir. Bu durum gd¢menlerin
kamusal alana katilimi ve siyasal sistemde temsilini de dogrudan etkilemektedir.

Tarihsel gelisim ¢izgisinin gosterdigi iizere demokrasilerde, go¢cmenler
gibi azinlik konumunda bulunan kesimlerin sivil ve siyasal haklar1 her zaman igin
bir sorun alani olarak kodlanmigtir. Mevcut toplumsal esitsizlikler gbz 6niine
alindiginda, bireyin “insan” olmaktan kaynakli haklarina yonelik miicadelelerin
yakin gelecekte son bulabilecegini sdylemek kolay degildir. Maalouf’un
“cagimizin en agir basan 6zelligi, tim insanlari bir bakima gogmen ya da azinlik
haline getirmek degil mi?” sorusu bu noktada anlam kazanmaktadir (2005: 33).
Esasen Maalouf’un sorusu, modern siyasal diizenin esitsizligi salik veren
dogasina dair pratik bir sorgulamanin gerekligine isaret etmektedir. Bu
motivasyondan hareketle, elinizde bulunan ¢alisma, giincel bir toplumsal esitlik
miicadelesi saviyla siyasal katilimin demokratik ilkelere miindemi¢ “hiimanist
degerler” agisindan tasidig1 mahiyete odaklanmaktadir.

Siyasetin aginan sinirlarinda etnik koken, dil, din ve kiiltiir gibi
farkliliklar1 sebebiyle toplumsal diizlemde “ikincil vatandas” konumuna
stirliklenen gé¢menler, modern diinyanin madunlar1 olarak nitelendirilebilir.
Madunlastirict siyasal yapilarin ve kavramsallagtirmalarin tartismaya acilmasi
“demokrasinin demokratiklestirilmesi” siirecine katkida bulunarak, hiimanist
degerlerin genisletilmesini ve derinlestirilmesini miimkiin kilacaktir. Ilgili
tartisma, calismanin birinci bdliimiinde, gd¢menlerin toplumsal uyumu
problematize edilerek yiiriitilmektedir. G6¢ olgusunun “biz-6teki” ayrimini
sorgulatan kontekstinden hareketle ikinci boliimde, siyasal katilima iligkin teorik
acilimlara odaklanilmaktadir. Teorinin pratikteki izdiisiimleri ise igiinci
bolimde, CIDOB (Centre for International Affairs) ve MPG (Migration Policy
Group) ortakliginda hazirlanan “MIPEX” ve Avrupa Birligi Temel Haklar Ajans1
tarafindan  yaymlanan “EU-MIDIS II” gilincel raporlar1 etrafinda
degerlendirilmektedir.

Calismanin temel arastirma sorusunu yanitlamak amaciyla, go¢menlerin
toplumsal uyumunu ve siyasal entegrasyonunu nesnel bir sekilde degerlendiren
kapsamli ve giivenilir veri kaynaklar1 olarak kabul edilen MIPEX ve EU-MIDIS
II veri setlerinden yararlanilmistir. Karsilagtirmali siyaset metoduyla yorumlanan
bu veriler gogmenlerin toplumsal uyum ve siyasal entegrasyon siire¢lerini farkli
boyutlarda analiz etmeye imkan taniyan genis bir ¢er¢eve sunmaktadir. Ulasilan
sonuglar, toplumsal uyum ve siyasal entegrasyon politikalarinin son halkasi
olarak goriilebilecek vatandagliga erisimin “biz-6teki” dikotomisinde dislama ve
ayrimcilik lizerinden gelistigini gostermesi ve siyasal esitlik tartigmalarini tekrar
giindeme getirmesi hasebiyle dikkat ¢ekicidir.
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Siyasetin Asmman Simirlarinda Goécmenlerin  Toplumsal
Uyumu

Modern zamanlarda bireyler, toplumlar ve kiiltiirler arasindaki farkliliklar iyiden
Iyiye belirginlesirken “oteki”nin kotiliigi ve “birlik” olmanin gerekligi siyasal
diizenin merkezini sekillendirmektedir. Nitekim toplumsal uyuma y6nelen ilgi ve
ozellikle kamu giivenliginin tehlike altinda oldugu vurgusu, giiniimiiz siyaset
perspektifinde Ozgiirlik ve hak kullanimini smirlandiran siyasal agilimlara
dayanak noktasi olmaya devam etmektedir (Elodie, 2022: 95). Bu tiir egilimlerin
artis gostermesi, demokratik siyasetin gelecegi acisindan son derece tehlikelidir.
Dolayisiyla demokrasinin olumlu anlamda gelecege tasinabilmesi igin
devletlerin, toplumsal diizlemde 6teki olarak kodlanan ve ulusal birligi tehdit
ettikleri varsayillan go¢gmenlere yonelik hiimanist degerleri onceleyen siyaset
perspektifi gelistirmeleri gerekmektedir. Aksi durumda kutuplastirict ideolojiler
siyaseti domine edeceginden toplumsal barigin ve kamu giivenliginin tesisi
zorlagacaktir.

Siyasal boyutuyla go¢ fenomeni devletler, ulusal/uluslararasi kurumlar
ve sivil toplum ekseninde analiz edilebilir. Bu noktada ulusal ¢ikar ve menfaatleri
korumak {izere siyaset iireten devletler, go¢ yonetimi konusunda merkezi aktor
olarak on plana ¢ikarlar. Tarihsel gelisim ¢izgisinin gosterdigi lizere modern
devlet diisiincesinin dogusunda siyasal haklarla birlikte glivenlik methumu kritik
bir anlam biitiinliigline sahiptir. Bu baglamda insan haklar1 ile devlet giivenligi
arasindaki soyut sinirda kavramsallagtirilan go¢ olgusu, konunun siyasal 6nemini
vurgular (Freeman ve Kessler, 2008: 656). Hakeza Avrupa Birligi semsiyesi
altinda gogmen karsitligini savunan siyasal partiler ile liderlerin se¢im basarilari,
gdclin siyasal sdylemde buldugu karsilig1 bir 6l¢iide gostermektedir.

21. yiizyilda go¢ sadece ev sahibi toplumlarin degil, mense iilkelerin,
transit lilkelerin ve hatta gog i¢in ¢ekici 6zellikler barindiran bdlgelerin de siyasal
bir gergekligidir. Nas’in belirttigi gibi, ulastigi1 boyutlar itibariyle go¢ tartismalart,
uluslararas1 kamuoyunda adeta bir ikilem ortaya g¢ikarmaktadir ve bu ikilem
bilhassa demokratik toplumlar olarak bilinen iilkelerde gd¢ fenomenine yonelik
gelistirilen siyasal agilimlarla iligkilidir (2019: 2128): “Gog¢ politikalar1 ya
cokkiiltiirctiliigii beraberinde getirmekte ya da toplumsal diizeyde bir
kutuplagmaya yol agmaktadir.” Fukuyama’ya gore de gdcler, ulusal kimlikleri ve
demokrasileri dikkate deger bigimde etkileyerek toplumlart “biz kimiz?” sorusu
ile kendilerini sorgulamaya itmektedir (2006: 8).

Gog hareketleri toplumsal dokular1 ve demografik yapilar1 doniigtiirme
kapasitesine sahiptir. Son on yillarda milliyet¢ilik merkezli popiilist akimlarin
popiilerlik kazanmasi ve asir1 sag siyaset perspektifinin yiikselisi bu baglamda
degerlendirilebilir. Modern zamanlarda birgok ulus-devlet icin goc,
degisen/doniisen toplumsal doku ve demografik yapiyla miicadele etmek
anlamina gelmektedir. “Yeniden” homojenlik arayisina sahne olan bu etnik ve
kiiltiirel ¢esitlilik ise siyaseten ihmal edilemeyecek bir sorun tanimlamasina igaret
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etmektedir. Moses’a gore goc, toplumsal baglamda cogu kez yeni bir siyasal
catisma alan1 dogurur ve bu ¢atigma alani, biinyesinde bozulma, baski ve siddet
potansiyeli tasir. Farkli toplumsal gruplar arasindaki sosyo-kiiltiirel
etkilesimlerin kamusal alan1 bi¢imlendirecegi acgiktir (2005: 69). Dolayisiyla
bugiin oldugu gibi gelecekte de gogiin siyasal anlami, vatandaglik temelinde
toplumsal uyuma ve siyasal entegrasyona yonelik gelistirilen teorik/pratik
acilimlarla yakindan iligkili olacaktir.

Nitelik ve nicelik boyutlar1 degisen goc¢ hareketleri ekseninde
cokkiiltiirliiliigiin hizla diinyaya yayildigi modern zamanlar i¢in toplumsal
uyumun Onemini bir kat daha artirdig: ifade edilebilir. Cok diizeyli bir kavram
olarak toplumsal uyumu tanimlamak ve kavramsallagtirmak kolay goriinmese de
Ozellikle goc¢ alan toplumlar i¢in uyumun hangi anlamlara gelmedigi aciktir
(Schinkel, 2017: 38-40): Toplumsal uyum; etnisite, 1k, dil, din, inang vb.
parametrelerde “‘ulusal birlik” arayist anlamina gelmez. Nitekim uyumdan
bahsedebilmek i¢in farkliliklarin varligi gereklidir. Go¢ olgusu baglaminda ele
alindiginda toplumsal uyum go¢cmenler ve yerliler seklinde basitce iki farkl
kiiltiirel kimlige indirgenebilecek kesimler arasinda izi siiriilen etkilesime isaret
eder. Zira farkli etnisite ve kiiltiirleri biinyesinde barindiran toplumlar i¢in uyum
artik bagat bir konu haline gelir. Bu eksende zitliklarin birlikteliginden hareket
edilerek toplumsal uyumun iizerindeki kavramsal bulaniklik silinebilir. Ornegin
Jenson’a gore “bireylerin kendilerini ayni topluma ait hissetmelerine yardime1
olan biitiin siirecler”i kapsayan toplumsal uyumun bes boyutu bulunur ve bu
boyutlar kargitlariyla birlikte anlam biitlinligiine kavusur (2002: 142-144):

Aidiyet/izolasyon: Paylasilan degerlere ve kolektif bir kimligin varligina
ya da yokluguna atifta bulunur.

Ekonomik icerme/Dislama: Bir ekonomik sistemde vatandaslarin firsat
esitligini dikkate alir.

Katilma/Katilmama: Toplum iyelerinin siyasal katilimma veya
katilmama tercihlerine isaret eder.

Taninma/Otekilestirme: Farkliliklara karsi hosgorii ve saygiyr ifade

eder.
Mesruluk/Gayrimesruluk: Siyasal kurumlarm, o6zellikle devletin,
cikarlar1 farkli bireyler arasindaki arabulucu roliiniin toplumsal
mesruluguna odaklanir.

Bernard, toplumsal uyumun siyasete konu olacak sekilde yari-degisken
bir kavram olarak ele alinmasini elestirir ve Jenson’un kategorizasyonunu iki
temel diizlemde tekrar tanimlar. Bunlardan birincisi, bireylerin ekonomik, sosyo-
kiiltiirel ve siyasal faaliyet alanlarindaki esit konumlaridir. ikincisi ise bireylerin
tutum ve davraniglarini serimledikleri toplumsal iligkilerin esitsiz dogasidir
(1999: 2). Kearns ve Forrest’in belirttikleri gibi, bu kontekst, toplumsal uyumu
bes bilesen {lizerinden analiz etmeyi miimkiin kilar: Toplumsal uyum; (1) ortak
degerler ile vatandaglik kiiltiiriinii vurgular, (2) toplumsal diizenin tesisine hizmet
eder, (3) toplumsal dayanigmay1 artirir, (4) toplumsal sermayeyi gelistirir ve son
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olarak (5) mekénsal aidiyeti saglayarak farkli kesimler arasinda ortak bir kimlik
olusturur (2000: 998).

Uyum arayigi, mevcut toplumsal biitiine herhangi yeni bir parganin
eklenmesi durumunda biitiinsel yapiin degisecegine gonderme yapar (Schinkel,
2017: 101). Aslinda uyum toplumsal biitiiniin ve “sonradan goriinen unsurlarin”
karsilikl olarak birbirini degistirmesiyle gergeklesir. Toplumsal biitliniin statik
degil; dinamik ve degisken oldugunu vurgulayan Schinkel’e gore konuyu
calisanlarin siklikla ortaya koydugu “uyum tek tarafl degil, iki yonlii bir siirectir”
savi bu noktada yersiz bir kullanim degildir (2018: 4). Anlagilacag: iizere
goemenlerin toplumsal uyumu oncelikle sosyo-ekonomik ve siyasal diizeylerde
gerceklesmesi arzulanan bir siirectir. Dolayisiyla istihdam, egitim, saglik
hizmetleri gibi sivil ve siyasal haklara esit erisimi vurgulayan unsurlar toplumsal
uyumun bilesenleri olarak karsimiza ¢ikar.

GO¢ olgusuyla bagintili konularin baginda gelen “uyum” gé¢menler ile
ev sahibi toplumlar arasindaki sosyo-kiiltiirel, ekonomik ve siyasal iligkileri
kapsar. Bu baglamda uyumun, ev sahibi iilkenin toplumsal ve siyasal
gercekleriyle tamimlandign gozden kagirilmamalidir. Oysa yukarida da
vurgulandigi tizere uyum karsilikli bir degisim/doniisiim siireci olarak okunabilir.
Buna karsilik uyum politikalarinin ulusal kimlik tanmimlamalariyla yakindan
iligkili oldugu goriiliir. Nitekim uyum siireclerinin ulusal kimlikler etrafinda
siyasal/toplumsal diizlemde pratize edildigi bilinir. Ancak Kaya’nin (2012: 399)
sordugu gibi, uyum sadece kiiltiirel anlamda ev sahibi topluma benzesmekle mi
ilgilidir? Kiiltiirel baglamda go¢menler ev sahibi toplum tarafindan istenilen
diizeye ulagirlarsa sosyo-ekonomik ve siyasal agilardan da uyum saglanmis olur
mu? Bu durumda ayrimcilik, irke¢ilik ve yabanci diigmanligi gibi toplumsal
problemler uluslararasi1 kamuoyunun giindeminden kalkar mi? Ilerleyen
satirlarda da goriilecegi ilizere gdgmenlerin toplumsal uyumuna yonelik beliren
sorulara siyaseten verilen cevaplar tatmin edici degildir.

Son on yillarda gogmenlerin toplumsal uyumunu merkeze alan ii¢ farkl
siyaset perspektifinden bahsetmek miimkiindiir: Ayrimci/diglayict model
(segregationist model), ¢okkiiltiircii ¢esitlilik i¢inde biitiinliik modeli (unity-in-
diversity) ve cumhuriyetgi cesitlilik-listii-biitiinliik modeli (unity-over-diversity).
Genel hatlartyla ayrimcr/diglayict model, yakin doneme kadar Avrupa’da
deneyimlenen “misafir ig¢i” uygulamasinda da goriildiigii gibi, go¢menleri ev
sahibi toplumun disinda konumlandiran, go¢menler ile ev sahibi toplum
iiyelerinin kargilikli etkilesimini sinirlayan ve gd¢menleri “gecici” olarak kabul
eden bir perspektif sunar. Go¢ olgusuna yonelik niteliksel ve niceliksel gercekler
altinda bu modelin uygulanma ihtimali sinirhidir. Kaldi ki Avrupa, 2000’11 yillarin
basindan itibaren ayrimci/diglayici vatandaglik siyasetinden vazgecer (Kaya,
2012: 400-404).

Tarihsel siirecte go¢cmenlerin toplumsal uyumunu merkeze alan ikinci
siyaset perspektifi cokkiiltiirci  ¢esitlilik icinde biitiinlik modelidir.
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Cokkiiltiirciiliik diistinsel ¢izgisi, toplumsal degerleri birbirlerinden ayr1 unsurlar
olarak tanimlama egilimindedir (Parekh, 2012: 14). Bu eksende kendilerine 6zgii
tozsel ve statik yapilar iginde analiz edilen kiiltiirler, etnik gruplara ait birer meta
konumuna indirgenir. Gergekten de ¢okkiiltiircii c¢esitlik i¢inde biitiinlik
arayigina sahne olan siyasal agilimlar gé¢gmenler ile “baskin” kiiltiir arasindaki
sinirlarin  derinlesmesine sebebiyet verir (Schinkel, 2018: 12). McLaren’in
belirttigi gibi, cokkiiltiirciiliik diisiinsel ¢izgisi, genel hatlariyla gbgmenlerin
toplumsal uyumuna yonelik olumlu bir anlati olarak goriilebilir ancak
goecmenlere ait kiiltiirel degerleri ev sahibi toplumlarin géziinde “Gtekilestiren”
bir kapiy1 araladigi da gozden kagirilmamalidir. Ciinkii kiiltiirel degerleri bir etnik
grubun miilkiyeti olarak tozsellestirmek, farkliliklar1 yogun sekilde
belirginlestirme riskini biinyesinde tasir (2015: 46). Bu durumun vatandaslik
temelinde ortaya c¢ikaracagi sonug ise -giiniimiizde agikca goriildigi gibi-
goemenleri etno-kiiltirel kaliplar igine hapsederek sosyo-ekonomik ve siyasal
hak arayiglarindan uzaklastirmak olacaktir.

Gocmenlerin  toplumsal uyumunu merkeze alan {igiincli siyaset
perspektifi, cumhuriyetei ¢esitlilik-listii-biitiinliik modelidir. Kaya’ya gore
cumhuriyet¢i uyum dil, irk, din ve cinsiyet farklarin1 gozetmeksizin ev sahibi
toplumun siyasal/kiiltiirel vatandaglik nosyonu etrafinda yaratilir. Cumhuriyetgi
gelenek “ulusal degerleri benimseyen” herkesin vatandas olabilecegi varsayimi
tizerine kuruludur ve bu diisiinsel ¢izgide vatandaslik ile devlete sadakat
iliskilendirilir (2012: 400). Boylelikle ¢esitlilik-iistii-biitiinlik  (unity-over-
diversity) formiile edilir ancak bu modelin modern pratigi dikkate alindiginda,
cumhuriyetgi idealin bir retorik olarak kaldig1 ve daha ¢ok asimilasyoncu siyasal
acilimlara dayanak olusturmak tizere kullanildig1 gézlemlenmektedir (Schinkel,
2017: 86).

Gocmenlerin igcinde bulundugu iilkenin sosyo-ekonomik, kiiltiirel ve
siyasal yasantisina uyum saglayabilmeleri i¢in gelistirilen modellere dair liste
uzatilabilir. Farkli modellere projeksiyon tutulsa bile ¢okkiiltiirliiliik, cogulculuk,
uyum, birlik ve tammmma gibi kavramlarin tartigmanin merkezinde oldugu
goriilecektir. Tim bu kavramlar gd¢menlerin “Gteki” olarak kodlanmasini
engelleyebilmek igin ev sahibi toplumlar ile gogmenlerin birbirleriyle etkilesime
girebilecekleri alanlarin yaratilmasi gerektigine gonderme yapar (Breunig vd.,
2012; Elodie, 2022). Bu noktada da toplumsal ve siyasal baglamlarda esitligi
salik veren vatandaslik tanimlamasinin onemi ayri bir deger kazanir. Zira
vatandas hak ve sorumluluklar tanimlamirken aymi zamanda “6teki’nin kim
oldugu da belirlenmekte ve boylece gocmenlerin toplumsal uyumuna yonelik
sinirlar ¢izilmektedir.

Tarihsel siiregte “Oteki”ne yiiklenen anlamlar, igerisinde bulunulan
donemin siyasal ve toplumsal kosullar1 ekseninde degisip doniismiistiir. “Oteki”
olarak kodlanan gd¢menlere yonelik gelistirilen biitiin tanimlar, kendini “yerli”
kabul eden vatandaslar tarafindan ortaya konur. Toplumsal iligkilere yon veren
kamusal ve sivil pratikler “Oteki icin” ya da “Oteki {lizerine”dir ama “biz”i
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mistifiye ederek Onceler. Bu karsitlikta gd¢men, vatandaslik mefhumuyla
sarmalandigindan farkli kimligi ve kiiltiirii hasebiyle sessizlige biirlinmek
durumundadir. Haliyle gogmenler, modern diinyanin madunlari gériiniimiindedir.
Spivak, tarihsel belirsizlikleri baglaminda madunlarin konusamadigini ileri siirer.
Madunlarin sessizligi biitiiniiyle bir eylemsizlik anlamina gelmez. “Konugmak”
metaforuyla Spivak ayni zamanda, siyasal ve toplumsal hak taleplerinin
bulamadigi karsilig1 kasteder (2016: 47). Aslinda maduniyet siyasal esit(siz)ligi
salik veren “demokratik” diizenin bir sonucudur.

Siyasetin asman smirlarinda farkli  kimliklerin  ve kiiltiirlerin
belirginlestigi agiktir. Bu eksende “6teki” olarak kodlananlara yonelik yeni bir
dilin gelistirilmesi demokratik diizende siyasal esitlik agisindan gerek sarttir.
Konusmak ve duyulmak arasindaki gerginlikte biz-6teki ayrimina dikkat ¢eken
Maggio’ya gore nihai ¢0ziim, toplumsal uyuma ydén veren baskin kiiltiirden
vazgeemeyi gerektirir (2007: 430). Boylelikle siyasal baglamda biz-6teki
dikotomisini agabilecek yerel ve kiiresel insani degerleri bir araya getirecek ve
toplumsal diizlemde siyasal esitlik imkanin1 doguracak bir “vatandaslik bilinci”
ortaya konabilir.

Sallantidaki Vatandas Kimligi: Go¢cmenlerin Katilamadig:
Siyaset

Modern kavramsallastirmasinda vatandaslik, bir iilkede dogum ya da birtakim
kriterlerin saglanmas1 yoluyla medeni, sosyal ve siyasal haklara sahip olan ve bu
haklarin karsisinda ¢esitli yiikiimliiliikleri bulunan kisiyi ifade eder. Vatandaslik,
en genis anlamiyla, siyasal bir topluma mensubiyeti vurgular. Modern
vatandaglik kavrayisinin merkezinde, bigimsel siyasal esitligin saglanmasi
bakimmdan oy hakki ile sosyo-ekonomik esitsizliklerin engellenmesi
bakimindan sivil/medeni haklar bulunur (Turner, 2016: 682). Marshall’a gore
vatandagligin tam ifadesi, modern-demokratik bir devlet diizenini gerektirir.
Boylelikle devletin her iiyesi kendini yasadig1 topluma ait hissederek siyasal
stireglere katilim gosterebilir. Sivil ve siyasal haklardan mahrum edilen bireyler
ise toplumsal baglamda pasifleserek marjinallesirler (2006: 78).

Vatandaglik tartismasina odaklanan ¢aligmalarda -genellikle- belirli bir
egemenlik  sahasim1  imleyen  teritoryal smirlarda  varligi  kabul
edilecek/edilmeyecek bireylerin kim(ler) oldugu sorusuna cevap aranir. Toplum
icerisine dogan bireyin hukuki/siyasal haklar1 kendiliginden belirdigi i¢in
vatandaghk tartismasi  esasen azinlik  kategorisinde degerlendirilen
gdecmenler/yabancilar iizerinden yiiriitiilir. Bu kontekste haklar, statiiler ve
kimlikler 6n plana ¢ikar. Nitekim siyasal belirlenimler ¢ergevesinde yerlilik ve
yabancilik arasindaki sosyo-psikolojik ayrimlar da vatandasligin bu ii¢ boyutuna
gonderme yapar (Balibar, 2016: 79).

Arendt’in “hakka sahip olma hakki” olarak kisaca betimledigi
vatandaglik, insan kimligini toplumsal ve/veya ulusal kimlige doniistiiriir
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(Benhabib, 2006: 65). Bu gerceklik zzimnen bireyi, “sifatsiz ya da sifat1 bagka olan
insanlardan” ayirir. Dolayisiyla klasik vatandashik yorumu maduniyetlerin
olusumuna zemin hazirlar. Boylelikle yerliler, “insan/vatandas/egemen” hale
gelir; yabancilar ise “bagimli/ikincil/Gteki” konumuna indirgenir. Modern siyasal
diisiincenin merkezindeki vatandaslik nosyonuna dair radikal bir okuma yapan
Agamben, yerlesik kaliplarin Gtesinde bir felsefi/teorik temelin gerekliligini
argiimante eder. Ona gore modern devlet formunda vatandaslik ve haklar
arasinda kurulan iliski hiimanist degerleri korumasiz birakir. Ciinkii bireyin dogal
haklar1 bir devletin vatandasina ait haklar bi¢imine biiriindtigii andan itibaren
gercekligini yitirir (2001: 167).

Vatandaglik nosyonunun temellerine yonelik gelistirilen elestiriler,
modern devlet ve hiimanist degerler arasindaki gerilimli iliskiyi analiz etmeyi ve
“Otekilerin haklari”ni yeni bir teorik g¢ergeveyle tanimlama girisimini anlamlt
kilar. Tersine devlet, vatandaslik ve haklar arasinda kurulan dogrusal teorik ¢izgi,
vatandashgm oOtekilestirici niteligine dayanak olusturdugundan bireyin dogal
haklarina sahipligine kapiy1 kapatir. Agamben’in bu kurguya yonelik analizleri,
vatandaglik haklari ile ulusal kimlik bagintisinin ¢eligkilerini agiga ¢ikarir (2001:
169):

“... devletin temelinde yatan sey, 6zgiir ve bilingli bir siyasal 6zne olarak
insan degil; bunun yerine ve her seyden Once, insanlarin ¢iplak hayati,
yani tebaadan vatandasa geciste egemenlik ilkesiyle donatilan dogum
olgusudur. Buradaki ortiikk kurgu sudur: Kisi dogdugu anda vatandas
oluyor; 6yle ki, bu iki terim arasinda higbir ayrim alani bulunmuyor.
Haklar, insanlara ancak ve sadece vatandas sifatiyla veriliyor ya da
vatandas sifatiyla bu haklarla doguluyor.”

Ulusal smirlarin pek ¢ok farkli parametrede bulaniklastigit modern
zamanlarda devletler genel olarak 1rk, dil, din, etnik kdken ve benzeri faktorler
altinda ¢esitli toplumsal gruplardan olusur. Bu baglamda global 6lgekte beliren
cokkiiltiirliilik siyasal diizlemde farkli kiiltiirel alt gruplarin temsili ve
goriiniirliigliyle ilgili endiseleri glindeme getirir. Fakat goriintirdeki bu
endiselerin temel kaynagi biiyiik 6l¢iide degisen ekonomik kosullar ile siyasal ve
toplumsal ayricaliklardir. Gog¢ alan {ilkelerde zaman igerisinde biz-6teki
dikotomisine isaret eden “yerli” ve “yabanci” seklinde bir ayrim ortaya cikar.
Gogmenlerin ulastigt ¢esitli imkanlarin, ev sahibi toplumun ayricalikli sosyo-
ekonomik, kiiltiirel ve siyasal konumlarin1 olumsuz yonde etkiledigi varsayimi
da tam bu noktada belirir (Hainmueller ve Hopkins, 2014: 237). Dolayisiyla
yogun gboce maruz kalan ilkelerin go¢cmenler ile ev sahibi toplumu
uyumlagtirmast ve gé¢menlerin siyasal entegrasyonunu saglamasi demokratik
vatandaglik bilincinin geligimi agisindan oldukg¢a 6nemli gériinmektedir.

Gocmenlerin  siyasal sisteme entegrasyonu konusunda gelistirilen
politikalarin basarisi bir dizi etkene baghdir. Ulusal ve yerel segimlerde
gocmenlerin  segme ve secilme haklarina sahip olmasi, go¢menlerin
parlamentoda, siyasal partiler ve yerel yonetimler gibi kilit siyasi kurumlarda
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temsil edilmesi ve go¢men karsit1 siyasal parti liderlerinin gelistirdigi sdylemlere
yonelik kamuoyunun demokratik-siyasal esitlik dogrultusunda bilinglendirilmesi
bu etkenler arasinda siralanabilir (Breunig vd, 2012: 830). Goriildiigi iizere
toplumsal hayatin her alaninda daha genis haklara sahip olmak vatandaslik
nosyonuyla yakindan iligkilidir.

Gogmenlerin siyasal sisteme uyumunu zorlagtiran ¢esitli engellerin
ortadan kaldirilmasi hususunda vatandaglik statiisii 6nemli bir motivasyondur.
Yasal diizlemde vatandas olarak kabul edilenler, sivil ve siyasal haklara
ulasacagindan ayrimeilik ve diglama gibi olumsuz tavir ve tutumlardan bir l¢iide
uzak kalabilirler (Nas, 2019: 2133). Nitekim vatandaslik haklar1 temelinde
gocmenlerin oy kullanma davramislar1 ve parti siyasetine katilimlan farkli
baglamlarda arastirmalara konu olmaktadir. Zira modern demokrasilerde siyasal
katihm karar verme siireglerinin mesruiyeti agisindan kritik unsurlar arasinda
kabul edilir. Yogun go¢men niifusa sahip {ilkelerde go¢menlerin siyasal
entegrasyonu ev sahibi iilkelerin maruz kaldigi toplumsal ¢atisma alanlarini
¢Oziimlemek bakimindan islevsel bir arag konumdadir.

Gogmenlerin siyasal katilimi ve temsili yasal diizlemde mesru talepleri
gortiniir kilarken ayni zamanda bu gruplarin memnun olmadigi sosyo-politik
kosullar1 degistirmek i¢in firsatlar sunar. Ayrica gd¢menlerin vatandaslik
temelinde siyaseten seslerini duyurabilmeleri ve sosyo-politik taleplerini
otoritelere iletebilmeleri bu gruplarin toplumsal uyumu igin kritik degere sahiptir.
Boylelikle gogmenlerin siyasal katilimi ve temsili ev sahibi {ilkenin demokratik
iklimine katki saglayabilir ve kapsayict demokrasinin gelisimine hizmet edebilir
(Bilodeau, 2008).

Siyasal katilim c¢ok boyutlu dinamik bir siiregtir ve oy kullanma
davranigindan dilekge imzalamaya, protestolardan siddet igeren toplumsal
ayaklanmalara kadar uzanan eylemleri igerir. Siyasal katilim genellikle kurumsal
ve kurumsal olmayan faaliyetler olmak ftizere iki kategoride analiz edilir
(Yiicekok, 1987: 30-36). Ancak siyasal katilim ve temsil analizlerinde konunun
“oy kullanma” davranigina indirgenmemesi gerekir. Nitekim oy kullanma
davranist go¢menlerin siyasal entegrasyonu i¢in Onemli olmasina ragmen
toplumsal uyum i¢in gorece daha az etkili oldugu diisliniildigiinden,
aragtirmacilar agirlikli olarak kurumsal ve kurumsal olmayan siyasal katilim
faaliyetlerine odaklanirlar. Kurumsal siyasal katilim, parti siyaseti olarak da
bilinir ve siyasal parti liyeligi, siyaset¢ilerle iletisime ge¢me, siyasal partilere
bagis yapma ve lobi olusturma gibi faaliyetleri i¢erir. Kurumsal olmayan siyasal
katilim ise kolektif biling degeri bulunan protesto hareketlerini kapsar. Protesto
hareketleri “bir grup insanin kendi gruplar1 lehine statii, giic ya da etkilerini
artirmak gibi belirli ortak amaclar dogrultusunda bir araya gelerek planladigi
eylemler” olarak tanimlanir. Kurumsal olmayan siyasal katilim faaliyetleri ortak
bir amag¢ dogrultusunda dayanigsma iginde gergeklestirilerek resmi otoritelere
meydan okunmasina sahne olur. Kolektif eylemliligi igeren “barisgil protesto
hareketleri” arasinda mevcut yasalara uygun sekilde dilek¢e imzalama, izinli
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ylirliylls, oturma eylemi, grev, boykot ya da gosterilere katilim yer alirken,
“radikal protesto hareketleri” yasa dis1 bir sekilde isyan, fiziksel saldiri, bina
isgali, siddet iceren ayaklanmalar ve terér saldirilarina génderme yapar (Goksal
ve Kiinliroglu, 2022: 281-282).

Siyasal katilim, devlet ile bireyler arasindaki karsilikli iliskiyi vurgulayan
ve vatandaglarin iktidar politikalarini etkilemeye yonelik eylemlerini ifade eden
bir siiregtir. Yas, cinsiyet, egitim diizeyi, gelir seviyesi gibi faktorlerin etkisiyle
sekillenen ve ilgi duymaktan oy vermeye, parti iiyesi olmaktan protesto
eylemlerine kadar pek ¢ok boyutu bulunan siyasal katilim, insan haklar1 ve
demokratik gelismislik diizeylerinin belirlenmesinde 6nemli bir 6l¢iit olarak
kabul goriir (Yontar ve Savut, 2016: 251). Siyasal katilimdan bahsedebilmek i¢in
vatandaglik haklar1 temelinde bireylerin devlet iktidarin1 etkileyebilme
kapasitesine sahip olmalar1 gerekir. Bu baglamda siyasal katilimi, devlet
iktidarin1 miidahale edilebilir ve bireyleri de bu iktidar1 etkileyebilir kilan
demokratik devrimler ¢agindaki temsil miicadelesinin bir iiriinii olarak diisiinmek
miimkiindiir (Ozkan, 2020: 329).

Siyasal katilimin sahip oldugu ¢ok boyutlu igerik, kavramin
tanimlanmasini zorlastirir. Siyasal katilim dar ve genis anlamlari ekseninde analiz
edilebilir. Ornegin kavrama yonelik dar bir tammlama sunan Ozbudun’a gore
“sadece devlet politikalar1 igerisindeki katilma eylemleri” siyasal katilim olarak
kabul edilebilir (1975: 2). Eylem odakli bir diger analizde Kalaycioglu, siyasal
katilimi, “kisinin otonom olarak yaptigi tercihler ve verdigi kararlar sonucunda
siyasal karar mevkilerine gelecek olanlar1 veya bu mevkileri ellerinde
bulunduranlar etkilemek iizere yaptiklari eylem ve faaliyetler” seklinde tanimlar
(1983: 10). Lamprianou’nun belirttigi gibi dar anlamda siyasal katilim icinde
degerlendirilebilecek oy verme, siyasal parti iiyeligi, siyasal partilere bagis
yapma ve lobi olusturma gibi kurumsal yontemler bir¢ok {iilke icin mesru bir
siyasal katilim repertuari sunar (2013: 22). Genis anlamiyla siyasal katilim ise
“hem ilgi ve bilgi diizeyinde siyasetle iligki i¢ginde bulunmay1 yani eyleme ge¢cme
zorunlulugunun olmadigi durumlari hem de isyanlar, siddet igeren eylemler,
gosteriler, zor kullanimi gibi hukuk dis1 faaliyetleri” imler. Bu tanimlamalarla
birlikte literatiirde kabul goren diger siyasal katilim kavramsallagtirmalar bazi
sorular1 tartismali hale getirir (Yontar ve Savut, 2016: 255-256):

“a) Siyasal katilim sadece devleti mi hedef alir yoksa devlet digindaki
siyasal alanlar da katilima dahil midir? b) Katilim sadece eylem olarak
m1 ifade edilir yoksa tutum ve yonelimler de katilim olarak kabul
edilebilir mi? ¢) Siyasal katilim hukuki mi olmak zorundadir yoksa hukuk
dis1 eylem ve yonelimler de siyasal katilim igerisinde yer alir mi1? d)
Siyasal katilim sadece se¢im donemi ile mi sinirlandirilmalidir? e)
Siyasal katilim bireysel diizeyde mi ele alinmal1 yoksa tiizel kisiliklerin
faaliyetleri de bu kapsam igerisinde midir?”
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Demokratik idealler dogrultusunda siyasal katilimin gerceklesmesi icin
belirli kosullarin mevcudiyeti kritiktir. Erogul, bu konuyu ele alirken siyasal
katilimin ideal kosullarina ve 6znelerine dikkat ¢eker. Bu baglamda egemen bir
devletin varligini, vatandaglarin asgari yasam giivencesini, egitimi, yasal zemini,
diisiinsel ortami ve saglikli bir iletisim aginin mevcudiyetini ideal katilimin
olmazsa olmaz kosullar1 olarak siralar. Katilimin 6zneleri baglaminda ise var olan
hukuki diizenin genis anlamda temel hak ve oOzgirliikleri saglamasi
gerekliliginden bahseder (2012: 198-199).

Genel hatlartyla yukarida kavramsallastirilan siyasal katilimin farkli
diizeylerde gerceklestigi belirtilmelidir. Siyasal katilimi etkileyen unsular en
temel sekliyle sosyo-ekonomik, psikolojik ve siyasal faktorler olmak iizere ii¢
baslik altinda toplanabilir. Siyasal katilimin diizeyi ve etkinligi ile dogrudan
iligkili ilk faktor olarak sosyo-ekonomik belirleyiciler arasinda yas, cinsiyet, gelir
seviyesi, yerlesim yeri, meslek, egitim seviyesi ve parti/sendika tyeligi
gosterilebilir (Turan, 1986: 76). Ikinci olarak psikolojik faktdrlerin siyasal
katilim tizerindeki etkisi “etkinlik duygusu” ekseninde acgiklanabilir. Etkinlik
duygusu kisiden kisiye gore degisebilir ve siyasal katilimi olumlu/olumsuz
anlamlarda etkileyebilir. Nitekim bireylerin siyasal yap1 araciligiyla
beklentilerini karsilaylp karsilayamamasi katilima yonelik motivasyonu
bigimlendirir (Yontar ve Savut, 2016: 260). Ugiincii ve son olarak siyasal
faktorler, katilimi etkileyen belki en kritik unsurlan yaratabilir. Aktif katilimi
destekleyen, yasal ve pratik ¢ergevede katilimi giivence altina alan bir siyasal
mekanizmanin, katilimin diizeyini ve etkinliini olumlu yonde etkileyecegi
tartigmasiz bir gergektir. Bu baglamda demokratik gelismislik diizeyi ile siyasal
katilim arasinda pozitif bir iliski bulundugu kolaylikla ifade edilebilir (Ozkan,
2020: 380-382). Aslinda demokratik sistemlerde siyasal katilimin daha ileri
seviyede, otoriter ve totaliter sistemlerde ise siyasal katilimin daha diisiik
seviyelerde seyretmesi bu tespiti destekler niteliktedir.

Modern demokratik yoOnetimlerin karakteristik 6zelligi vatandaslarin
siyasal katilim ve temsil haklarina sahip olmasidir. Bu noktada demokratik
yonetimlerin ¢okkiiltiirliiliigli onceleyen bir katilim ve temsil mekanizmasi mi
kurgulayacagi ya da homojen toplumsal yapiy1 olumlayan anlayisla asimilasyon
odakl1 bir siyasal mekanizma mi olusturacagi sorulari, gé¢menler nezdinde
cevaplart aranan ve demokrasi teorisindeki siyasal esitlik tartigmasinin
giincelligini imleyen bir anlam biitlinliigiine sahiptir (Vertovec, 2011: 248).
Hakeza literatiirde, gd¢menlerin vatandaslik temelinde siyasal haklara sahip
olmasimin, kiiresel Olgekte demokrasiyi giiglendirip giliclendiremeyecegine
yonelik tartigmalar dikkat cekicidir. Gogmenlerin siyasal sisteme uyumunun
demokratik yonetim anlayisimi daha da gii¢lendirecegi ve bunun siyasal esitlik
baglaminda yerine getirilmesi gereken hukuki ve insani bir zorunluluk oldugu
savunulabilir. Ancak aksi yonde siyasal agilimlar da s6z konusudur. Ornegin ev
sahibi toplumun dilini bilmeyen ve siyasal kiiltiirii hakkinda yeterince bilgi sahibi
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olmayan gé¢menlerin siyasal katilim ve temsil hakki, toplumsal uyum konusunda
pasif bir tavrin gelistirilmesine kaynaklik edebilir (Byrne, 2018: 3-6).

Tarihsel gelisim ¢izgisinin gosterdigi iizere demokrasilerde, go¢cmenler
gibi azinlik konumunda bulunanlarin temsiliyeti her zaman i¢in bir sorun olarak
algilanir ve bu sorunun ¢oziimiine iligkin farkl alternatifler ileri siiriiliir. Dahl’a
gore, siyasal kararlardan ¢ikar ve menfaatleri etkilenen insanlar, siyasal sisteme
katilma hakkina sahip olmalidirlar. Bu ilke, demokratik bir yOnetimin
kapsayiciligina mesruiyet saglar (1993: 290). Gelinen noktada asil tartisilmasi
gereken modern devletlerin gesitlenen bireysel kimliklere karsi siyaseten ne
kadar kapsayict bir role biiriinecegidir. Zira kilitlenen uyum siireclerinin
oniindeki en biiyiik engellerden biri de siiphesiz gogmenlerin siyasal katilim ve
temsil mekanizmalarinda yer al(a)mamasidir.

“Modern” Esitligin Anahtari: Siyasal Katilim

17. ve 18. ylizy1l siyasal diisiincesinin etkisinde gelisen modern devlet
paradigmasi “toplumsal kimlik” ve “ulusal vatandaslik” ilkelerine dayanir. Bu
stiregte esanli kullanilan devlet, vatandas, halk ve ulus terimleri (citizen-nation)
dogrudan “siyasal birlik” tasavvuruyla iligkili goriintii ihtiva eder ve ‘“tek-
tiplestirici” mahiyet tasir. Esasen bir “insan hakki” olarak vatandaslik hukuki,
siyasal ve toplumsal diizlemlerde bireysel esitlige génderme yapar ve demokratik
yonetimlerin ortaya c¢ikisiyla birlikte “siyasete katilma ve temsil hakkina
miindemic¢ hale gelir. 20. yiizyildan itibaren ulusal vatandaslhigin sinif, cinsiyet,
etnik koken, dini inang gibi bireysel oOzellikleri de kapsayacak sekilde
genigletilmesi, ulusal vatandaglik ile toplumsal kimlik arasinda kurulan mitik
bagintiy1 kirtllganlastirir. Bu kontekste 6zellikle gogmenlere yiiklenen anlamlar,
siyasal esitlik tartismalarimi tekrar giindeme getirmesi hasebiyle dikkat ¢ekicidir.

Gog(men)lerin tasidign kiiltiirler ve kimlikler ekseninde toplumsal
dokuyu ve ulusal birligi tehdit ettigi yoniindeki siyasal sdylemler her gegen giin
uluslararas1 kamuoyundaki agirligini artirmaktadir. Bununla birlikte gogmenlere
yonelik toplumsal temelde gelistirilen kiiltiir, kimlik ve din temelli 1rk¢1 tepkiler
siyasal esitlik arayisina kars1 tehdit algisini besleyen popiilist bir reaksiyon olarak
degerlendirilebilir. Lakin biz-6teki dikotomisinde beliren tehdit algis1 gdgmenler
tizerinde kristalize olsa da, aslinda bu durum vatandaslik mefhumunun siyasal
esitlige imkan tanimayan anlam biitiinliigiiyle iliskilidir. Dolayisiyla gogmenleri
hedef alan siyasal ve toplumsal durusun, madunlastirici bir nitelik tasidigi
sOylenebilir.

GoO¢ olgusunun “biz-0teki” ayrimini sorgulatan igerigine odaklanan
Benhabib, go¢menlere siyaseten yiiklenen anlamlarm, Avrupa merkezli
demokrasinin merkezinde bulunan yapisal paradoksu goriiniir kildigini ileri siirer.
Ona gore, Avrupa’nin tagtyiciligim iistlendigi hiimanist degerler ve demokratik
ilkeler, bir¢ok filozof ve diisiiniir tarafindan savunuldugu gibi, geleneksel ve
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tarihsel olarak inga edilen bir “6teki”! {izerinden tamimlanir. Diger yandan farkli
sosyo-kiiltiirel ve insani degerleri “siyasal biitlin” icerisinde eritme refleksi de
evrensel esitlik ve insan haklar1 ideallerine karsit diisen uygulamalara zemin
hazirlar (2006: 26). Benhabib’in savundugu tezleri hakli c¢ikarir sekilde,
gbemenlerin siyasal ve toplumsal alanlarda karsilastiklari ayrimeilik ve diglanma,
modern demokrasi diisiincesinin normatif temellerinde yer alan paradoksu
belirginlestirir. Zira demokratik kapsayicilik iddialariyla celisen ve farkli
kimliklerin bastirilmasini imleyen siyasal/toplumsal birlik arayisi anayasal
diizlemde benimsenen “esitlik” ilkesinin evrenselligi konusunda ciddi bir
sorgulama gerektirir. Demokrasinin tarihsel gelisim ¢izgisinde kiiltiirii, kimligi,
degerleri ve inanglar1 farkli oldugu igin “6teki” olarak algilanan gé¢menlerin ya
sistematik sekilde asimile edilmesi ya da toplumsal uyum siirecine tabi tutulmasi
bu minvalde dikkate degerdir.

“... diglanmig varligin ideal/tipik 6rnegi, eski Roma hukukunda ‘ilahi
yasalarin alanina girmeyen, insani degerlerin diginda olan’ Homo
sacer’dir. ... Kanunla belirlenen insani ve ilahi degerlerden yoksun
birakilan Homo sacer’in hayati degersizdir. ... Tiim bunlar ¢cagdas sekiiler
dile terciime edildiginde ... Homo sacer, kurallarla yonetilen bir
egemenlik alaninin Girettigi insan atiklarmin ana kategorisini olusturur.”
(Bauman, 2018: 46).

Yukaridaki alintidan hareketle gogmenin, yabancinin ya da “dteki’nin
modern zamanlarin Homo sacer’i oldugunu, tam da bu nedenle
degersizlestirildigini ve hiimanist degerlerin digina siiriiklendigini belirtmek
miimkiindiir. Gergekten de modermn zamanlarin Homo sacer’i gd¢menler
Agamben’in tabiriyle “istisna hali’nde yagsamak durumundadir. Ulusal iktidarlar
her ne kadar hukuki bir zemine dayanan bireysel haklara atifla insani degerleri
yiiceltseler de sivil ve siyasal haklarin kapsamina dahil edilecek bireyler
konusunda segici politikalar1 benimserler. Karraker’a gore bu egemen refleksin
temelinde, gdcmenlerin toplumsal birligi zedeleyecegi savlanan katmanli
kimlikleri yatar. Clinkii gdgmenler, toplumlarin “yapistiricis1” olarak kabul géren
“biz” tasavvurunu tam anlamiyla paylasamazlar. Bununla birlikte dogduklari
toplumun igerisinde yasasalar bile ikinci ve {igiincli nesil go¢menler katmanli
kimliklerini koruma miicadelesine girisebilirler. Bu durum, siyasal iktidarlarin
selektif politikalarin1 pekistirerek gogmenleri toplumsal birlik i¢in ontolojik bir
problem haline getirir (2013: 7). Politik tahakkiim, ekonomik sémiirti ve kiiltiirel
inkér altinda ezilen go¢gmen madunlar hem varoluslari itibariyle hem de toplumsal

! Bu gercekligin yakimn dénem siyasi tarihteki en garpici &rneklerinden biri Amerikan
Bagimsizlik Savast olmustur. 1775-1783 yillarin1 kapsayan donemde Biiylik Britanya,
Fransa ve Ispanya arasinda Yeni Kita’da kendi kolonilerine karsi ortaya koyduklar: giic
miicadelesi bu minvalde dikkate degerdir. Spivak’a gore Avrupa siyasetinin somiirgeleri
inga ederken bir “Oteki” kurgusundan hareketle Avrupa’y1r 6znelestirmesi herkesin
bilgisine agik mahrem bir sirdir (2016: 50).
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polaritenin esitsiz dogasi sebebiyle sessizlige itilir, marjinallestirilir. Boylelikle
gocmenler hak 6znesi olmaktan ziyade, siyasetin nesnesi konumuna indirgenir
(Diaz, 2019: 178).

Modern siyaset paradigmasinda toplumsal aidiyet/uyum ve siyasal
katilim vatandaslik mefhumuyla esanl diisiiniiliir. Wolin’e gére modern devletler
tarafindan ¢izilen “sinirlar”; yerli bir halkin, ortak kimligi paylasacagi varsayilan
bir ulusun ve esit haklara sahip vatandaslarin benzerligini imler (1999: 52).
Nitekim toplumsal uyum ve siyasal entegrasyon konularinda yiiriitiilen
miilahazalar, kimliklere iliskin soyut smirlarin da tartisiimasini tetikler. Ornegin
ylizyilin en dikkat ¢ekici siyasal projelerinden biri olan Avrupa Birligi
biinyesinde onceleri ¢esitli formlarda “Avrupalilik” tamimi yapilmaya
calisilirken; artik Alman, ingiliz, Fransiz kimliklerinin “essizligi” kamuoyunda
genis yanki bulmakta ve ulus-iistii yurttaglik haklariyla ilgili mutabakatlarin
sarsildigr gozlemlenmektedir. Bu dogrultuda Avrupa Birligi iiyesi devletler
vatandashk hukukunu yeniden diizenlemekte, yabancilarin siyasal haklarim
tartigmakta ve entegrasyon politikalarinda radikal degisiklige yonelmektedir
(Borbath, 2024: 732-733).

Toplumsal dokusu cokkiiltiirlii goriintii ihtiva eden pek ¢ok Avrupa
tilkesinde gogmen haklari, insani boyutundan ziyade siyasal igerigiyle krite
edilmektedir. Bu kontekste gdo¢mene yiiklenen anlamlar, siyasal iktidarlarin
sosyo-ekonomik ve kiltiirel agilimlariyla baglantili bir meta-konu haline
doniismils durumdadir. Teorik baglamda bireysel haklar1 tanimlayan ve siyasal
esitlige hukuki bir c¢er¢eve c¢izen vatandaslik nosyonunun pratikte
aracsallastirilmasi demokratik mahiyetini zedelemektedir. Cokkiiltiirlii manzara
sunmasina karsin, yerel ve kiiresel dinamiklerin etkisinde siyaseten diglayic1 bir
toplumsal yapiya biiriinen Avrupa, dar-milliyetci kaliplara sikismig bir refleks
gelistirmektedir (Erisen ve Vasilopoulou, 2022: 636). Yabanci diismanligina
varan bu refleks, gogmenlerin kamusal alana “esit” katilimina hizmet etmesi
beklenen siyasal entegrasyon politikalartyla derinlesmektedir.

Toplumsal iligkilere yon veren siireclere projeksiyon tutan siyasal
katilim, son on yillarda bireysel faaliyetlerin yaninda ¢esitli motivasyonlarla bir
araya gelen grup hareketlerini degerlendirmeye imkan tanir (Adamson, 2007:
10). Toplumsal yapilar i¢cinde genel bir grup olarak kabul edilen go¢menler de
farkli degiskenlerin etkisi altinda siyasal katilim gosterirler. Bu noktada katilim,
bireylerin kendilerinden kaynaklan ve halki, ulusu, toplumu, devleti aym
baglamda ifade eden siyasal biitiin iginde haklarin kullanilmasini saglar.

Siyasal katilma/katilmama gercekliginin arka planinda, mevcut
goemen/azinlik kimliklerine dair hassasiyetler 6n plana ¢ikar. Gogmenlerin
siyasal katilimina iligkin literatiir genelleyici ve evrensel bir dogruya veya
¢ikarima ulasilamayacagini gosterir. Oyle ki benzer érneklemlerden hareketle
gelistirilen siyasal katilim incelemeleri bile farkli sonuclar verebilmektedir. Buna
ragmen ilgili literatlir taramasimmin sundugu ¢ikarimlar gé¢menlerin siyasal
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katilim1 baglaminda (a) etnik kdken, (b) toplumsal aidiyet ve gruplagma, (c) dini
baglar, (d) toplumsal iligkiler ve (e) cogulcu siyasal katilim mekanizmalar1 gibi
unsurlarin 6nemini ortaya koyar (Yontar ve Savut, 2016: 261).

Siyasal katilim incelemelerine konu olan parametreler, modern siyasal
diizenin g¢ogulcu demokrasi, insan haklar1 ve hukuk devleti ile arasindaki
mesafeye dair ipuglar1 verir. Bireylerin etnik kdken, dini inanis ve kiiltiirel
degerlerden bagimsiz olarak sivil/siyasal haklara sahipligi i¢in caligmalar
yliriitmek bu minvalde ayri bir ehemmiyet kazanir. Aslinda demokratik
kazanimlar1 gelistirme ve genigletme amaci tasiyan Avrupa Gogmen Sorunlari
Merkezi (ECMI), Uluslararast Gégmen Haklar1 Grubu (MRG) ve Temel Haklar
Ajans1 (FRA) gibi alt-uluslararas1 kuruluslarin tavsiye metinleri ve raporlar,
konuya siyasal esit(siz)lik tartigmasi ekseninde yaklagilabilecegini kanitlar
niteliktedir. Bu baglamda MIPEX (Migrant Integration Policy Index) verileri,
yogun gboe¢men niifusa sahip {lkelerdeki entegrasyon politikalarini
degerlendirebilmek bakimindan ufuk agici olabilir.

Nesnel, erisilebilir ve karsilastirilabilir veri setleri hazirlayan MIPEX,
kiiresel Olcekte entegrasyon politikalarmin sivil ve siyasal haklar boyutunu
problematize eder. Avrupa Komisyonu Ortak Arastirma Merkezi tarafindan,
“konu 6zelinde gelistirilen diger endekslerle karsilastirilip ‘en kapsayict endeks’
oldugu sonucuna varilan” MIPEX in giincel veri seti 2020 yilinda yayilanmustir.
2024 itibariyle MIPEX verileri, AB iiyeleriyle birlikte Avustralya, Kanada,
Giiney Kore, Tirkiye ve ABD gibi yakin donemde yogun go¢ alan toplumlar
dahilinde 56 iilkeyi kapsamaktadir. Bu dogrultuda gogmenlerin bireysel haklar
8 politika alan1 ve 168 gosterge ekseninde incelenmektedir (MIPEX, 2024).

MIPEX in takip ettigi entegrasyon alanlarindan biri siyasal katilimdir.
2004-2024 yillan1 arasindaki arasgtirmalarin sonug¢ raporlarina “entegrasyon
politikalarinin en zayif halkasi olarak” yansiyan siyasal katilim, incelenen
iilkelerin demokratik kapsayiciliktan yoksunlugunu agik¢a gdsterir. Segme ve
secilme hakkina sahiplik, siyasal parti liyeligi, dernek kurma hakkina erisim ve
genel diizlemde siyasal katilima iliskin benimsenen prosediirler analiz
edildiginde, go¢menlerin, “kendilerini etkileyen politikalar hakkinda bilgiye
erigim firsatlarmin kisith oldugu” goézlemlenmektedir (Solano ve Huddleston,
2020: 10).

MIPEX kriterlerine gore incelenen 56 iilkenin yarisinda entegrasyon
politikalar1 olumlu icerik tasimaktadir. Veri tersinden yorumlandiginda ise
siyasal entegrasyon politikalarinin go¢menleri kamusal alana dahil etme
hususunda firsatlar sundugu kadar engeller de olusturdugu ifade edilebilir.
Omegin “Gegici Entegrasyon” perspektifi gelistiren Fransa, Almanya, Italya,
Hollanda ve Birlesik Krallik gibi iilkeler, temel haklar konusunda “esitlik”
arayisinda olmalarina karsin gdg¢menlerin gelecekteki varliklarina mesafeli
yaklasmaktadur. lgili iilkelerdeki entegrasyon politikalar1, go¢menlerin vatandas
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olarak kabul edilseler bile “yabanci” kategorisinde degerlendirildigini
gostermektedir (Solano ve Huddleston, 2020: 9).

Kuskusuz siyasal iktidarlarin entegrasyon politikalar1 toplumlarin
demokrasi kiiltiirii, ekonomik refah seviyesi ve go¢ ge¢misleriyle agiklanabilir.
GoOc¢menler, homojen toplum yapilartyla dikkat c¢eken Ortadogu ve Asya
iilkeleriyle birlikte Baltik, Balkanlar ve Dogu Avrupa bolgelerinde siyasal esitlik
konusunda ciddi zorluklarla kargilasmaktadir. Bu zorluklar, gé¢gmenlerin dogal
haklarimi sinirlayan yasalar, vatandaslik kazanma stirecindeki agir ytikiimliiliikler
ve toplumsal dislanma bicimleri seklinde formiile edilebilir. Ote yandan
ekonomik refah seviyesi yliksek ve demokrasi kiiltiiri gelismis iilkelerde bu
manzara? kismen iyilesmektedir. Bat1 Avrupa ve Kuzey Amerika gibi bolgelerde,
yabanci kokenli vatandas olarak kategorize edilen gOg¢menler nispeten genis
siyasal katilim imkanlarina sahip olsalar da bu durum tiim “gé¢men gruplari” i¢in
esit diizeyde gecerli degildir (Solano ve Huddleston, 2020: 10). Nitekim konuya
odaklanan bir¢cok aragtirma, toplumsal uyumu tehdit ettigi ve/veya edecegi
varsayilan kimlikleri tastyan gé¢men gruplarin, siyasal entegrasyon politikalari
araciligryla otekilestirildigi bulgusunu paylasmaktadir (Schinkel, 2017; Bryne,
2018; Borbath, 2024).

Siyasal entegrasyon politikalarmmin nihai halkasi, belirli kosullar
saglayan gdg¢menlere vatandaglik hakkinin taninmasidir.  Entegrasyon
politikalarinin hukuki, toplumsal ve siyasal boyutlar1 son kertede gé¢menlerin
vatandaglik kazanimina hizmet eder. Vatandagliga erisim; haklar, 6zgiirliikler ve
yiikiimliikler baglaminda toplumsal ayrimeiligi 6nleme kapasitesine sahiptir.
Buna karsin Avrupa Birligi Temel Haklar Ajansi tarafindan yayinlanan EU-
MIDIS Il arastirmasi (The European Union Minorities and Discrimination
Survey), bu ¢alismanin hipotezini destekleyecek sekilde, AB’de etnik kdkenleri
sebebiyle azinlik olarak kabul edilen gd¢menlerin biiyiik oranda ayrimciliga
maruz birakildigini gostermektedir. EU-MIDIS II’den ulagilan belki en dikkat
cekici sonug ise Avrupa siyasetinin mevcut yasal ve kurumsal gergevesiyle
gdcmenlerin toplumsal uyumunu olumsuz yonde etkileyen ve siyasal entegrasyon
stireglerini  baltalayan ayrimcilik hareketlerine karsi miicadelede yetersiz
kaldigidir (EU-MIDIS 11, 2017: 64-71).

Gelinen noktada MIPEX verileri ile EU-MIDIS 1I sonug raporu ortak
degerlendirildiginde, yeni bir siyasal esit(siz)lik tartismasinin gerekligi agik
bi¢cimde hissedilmektedir. Balibar’in ifade ettigi gibi, modern siyaset paradigmasi
gocmenleri siyasal alandan diglayarak yerli ve yerli olmayan (native and non-
native) vatandaslar1 birbirinden yalitmaktadir (2009: 171). Gé¢menleri “bir
sekilde” yabanci statiisiine iten entegrasyon politikalar1 da siyasal iktidarlarin

2 MIPEX siyasal katilim politika alanindaki verilere gore, gelismis demokrasiler olarak
gosterilen OECD iilkelerinin puan ortalamasi 56/100°diir. Geleneksel goc iilkeleri
kategorisinde degerlendirilen ABD, Avustralya, Kanada ve Yeni Zelanda’nin puan
ortalamasi ise 75/100°diir (Solano ve Huddleston, 2020: 10).
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kiiltiirel kimlik ile ulusal aidiyet arasindaki belli belirsiz bagi manipiile
edebilmelerine olanak tanimaktadir (Schenk, 2021: 406). Boylelikle gogmenler
ikincil vatandas konumuna siiriiklenmekte ve bagkalarinin sesiyle var-
olmaktadir. Gelinen noktada madunlastirict siyasal diizenin tartismaya agilmasi
ve siyasal esitlik anlayisinin daha kapsayici bir hale getirilmesi demokrasinin
demokratiklesmesi icin elzem goriinmektedir.

Sonuc¢

Toplumsal dokular1 doniistiirme kapasitesiyle dikkate ¢eken go¢ mefhumu,
uluslarin iizerinde kuruldugu mitlere ve homojenlik savlarina meydan okur
goriinlimdedir. Dolayisiyla bir azinlik kategorisi olarak gé¢menler modern
siyaset paradigmasinin temel miizakere alanlarindan biri haline gelmektedir. Son
on yilda diller, kiiltiirler, etnik gruplar, uluslar ve devletler arasindaki sinirlar
agindiran  sosyo-ekonomik ve siyasal gelismeler, paradoksal bi¢imde,
goemenlerin  “ulusal birligi” tehdit ettigi/edecegi varsayimindan beslenen
popiilist agilimlara zemin hazirlamaktadir. Bu kontekste toplumsal alanda
marjinalize edilen go¢menler, hak 6znesi olmaktan ¢ikarilarak siyasetin nesnesi
konumuna indirgenmektedir.

Sosyo-kiiltiirel 6zellikleri ekseninde gog¢menleri  azinlik-gogunluk
diizleminde yabancilagtiran/Gtekilestiren “yapisal polarite” siyasal bir igerik
tagimaktadir. Biz-6teki ayrimin1 besleyen siyasal agilimlar, Bati medeniyetinin
iizerine insa edildigi “demokratik” ilkelere yonelik ciddi bir sinav niteligindedir
ve gelinen nokta, hiimanist degerlerin agindirildigini géstermektedir. Clinkii ayni
teritoryal sinirlar, hukuki statii ve sosyo-ekonomik realite paylasilmasina ragmen
gelistirilen “biz” tahayyiilii, “6teki”nin varligindan kaynaklanmaktadir.
Dolayistyla modern siyasal diizende “Oteki’nin yabanci ve bilinmez olarak
kodlanmasi “biz” kimliginin egemenligi i¢in gereklidir.?

Esasen azinliklar (ve cogunluklar) kiiltiirel 6zelliklere iliskin kurgulardan
hareketle her ulusun kendi 6zgilligii iginde iiretilmektedir. “Dogal vatandas” ve
“sonradan gelen vatandas” seklinde bir ayrima toplumsal zemin hazirlayan bu
yapay kategoriler, 18. ylizyilldaki temsil miicadelesi ekseninde gergeklik
kazanmaktadir. Tarihsel gelisim ¢izgisinin gosterdigi lizere demokrasilerde,
goecmenler gibi azinlik konumunda bulunan kesimlerin temsiliyeti 6nemli bir
sorun teskil etmektedir. Zira modern siyaset paradigmasi ¢ogunlugun yonetimi
ve ulusal birligin siirerligi i¢in farkli kimlikleri ve kiiltiirleri bir tehdit unsuruna

% Giincel MIPEX ve EU-MIDIS II verileri bu tespiti desteklemektedir. Ornegin MIPEX
verilerine dahil edilen 56 iilkede toplumsal uyum ve siyasal entegrasyon politikalarinin
bagar1 ortalamasi 49/100 olarak Ol¢iilmiistiir (Solano ve Huddleston, 2020: 12). EU-
MIDIS II verilerine gore, Avrupa’da yasayan ligiincii iilke menseli 50 milyondan fazla
vatandasin %38’i, etnik kokenleri veya kiiltiirel degerleri nedeniyle son bes yilda
ayrimciliga maruz kaldigini belirtmektedir. Ayrimcilik ve nefret suglarmin %88 oraninda
-sonu¢ alinamayacag1 gerekcesiyle- kamu otoritelerine bildirilmemesi ayrica dikkat
¢ekicidir (2017: 56-57).
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doniistiirmektedir. Tam da bu nedenle go¢menlerin siyasal katilimi, modern
zamanlarda siyasal esit(siz)lik iizerine giincel bir tartisma 0rnegi olarak dikkat
¢ekmektedir.

Modern devletlerin biiyiik ¢ogunlugunun go¢ hareketleriyle sekillendigi
bilinmektedir. Etnik, dini, dilsel ve kiltiirel ¢esitliligin barig¢il yonetimi,
kapsayici demokratik ilkelerin benimsenmesiyle miimkiin hale gelmektedir.
Teorik baglamda demokrasi, toplumun atomlar1 olarak bireyleri sivil ve siyasal
alanda esitleyen hiimanist degerlere dayanmaktadir. Buna karsin giiniimiizde
gelismis demokrasi olarak kabul edilen devletlerde, bizatihi kendisi de bir
zamanlar gog¢men olarak bilinen topluluk mensuplarinda, yiikselis trendi
gozlemlenen yabanci diismanligi, géogmen karsithigi ve nativist-popiilist sag
siyaset perspektifi, “makbul vatandaslar” disindaki kesimlere siyasetin kapisini
kapatmaktadir. Sallantidaki vatandaglik statiileriyle gd¢menlerin katilamadigi
siyaset, “pratikte” demokrasinin ne kadar savunmasiz oldugunu gdzler Oniine
sermektedir.

Kaynakc¢a

Adamson, G. (2007). Immigrants and Political Participation: Background, Theory, and
Empirical Suggestions. Strasbourg: Publications Office of the European Union.

Agamben, G. (2001). Kutsal Insan: Egemen Iktidar ve Ciplak Hayat. (Cev. 1. Tiirkmen),
Istanbul: Ayrint1.

Balibar, E. (2009). We, the people of Europe?. Princeton: Princeton University Press.
Balibar, E. (2016). Yurttashik. (Cev. M. Ersen), Istanbul: Monokl.

Bauman, Z. (2018). Iskarta Hayatlar: Modernite ve Safralari. (Cev. O. Yener),
Istanbul: Can Yayimlari.

Benhabib, S. (2006). Otekilerin Haklari: Yabancilar, Yerliler, Vatandagslar. (Cev. B.
Akktyal), Istanbul: Tletigim.

Bernard, P. (1999). “Social Cohesion: A Critique”, CPRN Discussion Paper No: 09,
Erisim Adresi: http//www.cprn.org/doc.cfm ?doc=311&=en (E. T.
14.02.2024).

Bilodeau, A. (2008). “Immigrants’ Voice through Protest Politics in Canada and
Australia: Assessing the Impact of Pre-Migration Political Repression”,
Journal of Ethnic and Migration Studies, 34(6), 975-1002.

Borbath, E. (2024). “Differentiation in Protest Politics: Participation by Political
Insiders and Outsiders”, Political Behavior, 46, 727-750.

Breunig, C., Cao X ve Luedtke, A. (2012). “Global Migration and Political Regime
Type: A Democratic Disadvantage”, British Journal of Political Science, 42(4),
825-854.

Byrne, J. (2018). “National Identity and Migration in an Emerging Gateway
Community”, MDPI Social Science, 7(5), 1-17.



116 Amme Idaresi Dergisi, Cilt 57, Say1 3, Eyliil 2024, 97-118

Castles, S., Miller, M. J. ve Haas, H. (2023). Gogler Cagir: Modern Diinyada
Uluslararast Niifus Hareketleri. (Cev. B. A. Evranos), Ankara: GAV
Perspektif.

Dahl, R. A. (1993). Demokrasi ve Elestirileri. (Cev. L. Koker), Ankara: Yetkin
Basimevi.

Diaz, S. P. (2019). “Undocumented Migration From the Other Perspective: Coloniality,
Subaltern Subject, and Migrant Mapping”, Chicanx-Latinx Law Review, 36(1),
163-188.

Elodie, D. (2022). “Migrant, Ethnic and Racial Minority Electoral Participation: A
Critical Assessment”, French Politics, 20, 95-115.

Erisen C. ve Vasilopoulou S. (2022). “The Affective Model of Far-Right Vote in
Europe: Anger, Political Trust, and Immigration”, Social Science Quarterly,
103, 635-648.

Erogul, C. (2012). “Siyasal Katilma”, Siyaset Bilimi: Kavramlar Ideolojiler Disiplinler
Arasi Iligkiler. (Der. G. Atilgan ve A. Aytekin), Istanbul: Yordam Kitap.

EU-MIDIS Il (2017). Second European Union Minorities and Discrimination Surver:
Main Results. Luxembourg: Publications Office of the European Union.

Freeman, G. P. ve Kessler, A. K. (2008). “Political Economy and Migration Policy”,
Journal of Ethnic and Migration Studies, 34(4), 655-678.

Fukuyama, F. (2006). “Identity, Immigration, and Liberal Democracy”, Journal of
Democracy, 17(2), 5-19.

Goksal S. ve Kiiniiroglu, F. (2022). “Sosyal Degisim I¢in Go¢menlerin Sesi:
Gogmenlerin Politik Katilimina Sosyal Psikolojik Bakis”, Sosyal Politika
Calismalar: Dergisi, 22(55), 277-304.

Hainmueller, J. ve Hopkins, D. J. (2014). “Public Attitudes Toward Immigration”, The
Annual Review of Political Science, 17, 225-249.

Jenson, J. (2002). “Identifying Links: Social Cohesion and Culture”, Canadian Journal
of Communication, 27, 141-151.

Kalaycioglu, E. (1983). Karsilastirmali Siyasal Katilma Siyasal Eylemin Kékenleri
Uzerine Bir Inceleme. istanbul: istanbul Universitesi Siyasal Bilimler Fakiiltesi
Yayinlar1.

Kaya, A. (2012). “Backlash of Multicultualism and Republicanism in Europe”,
Philosophy and Social Criticism Journal, 38, 399-411.

Kearns, A. ve Forrest, R. (2000). “Social Cohesion and Multilevel Urban Governance”,
Urban Studies, 37, 995-1071.

Karraker, M. W. (2013). The Other People: Interdisciplinary Perspectives on
Migration. New York: Palgrave Macmillan.

Lamprianou, 1. (2013). “Democracy in Transition Political Participation in the European
Union”, Contemporary Political Participation Research: A Critical
Assessment. (Der. K. N. Demetriou), Berlin: Springer.



Siyasal Esit(siz)lik Uzerine Giincel Bir Tartisma: Gocmenlerin Siyasal Katlimi 117

Maalouf, A. (2005). Oliimciil Kimlikler. (Cev. A. Bora), Istanbul: YKY.

Maggio, J. (2007). “’Can the Subaltern Be Heard?’”: Political Theory, Translation,
Representation, and Gayatri Chakravorty Spivak”, Alternatives, 32(4), 419-
443.

Marshall, T. H. (2006). “Yurttashk ve Toplumsal Smiflar”, Yurttaslik ve Toplumsal
Swniflar. (Der. T. H. Marshall ve T. B. Bottomore), (Cev. A. Kaya), Istanbul:
Istanbul Bilgi Universitesi Yaymlari.

McLaren, L. (2015). Immigration and Perceptions of National Political Systems in
Europe. Oxford: Oxford University Press.

Migrant Integration Policy Index, (2024). “What is MIPEX?”, Erisim Linki:
https://www.mipex.eu/what-is-mipeX, (Erisim Tarihi: 22.04.2014).

Moses, J. W. (2005). “Exit, Vote and Sovereignty: Migration, States and Globalization”,
Review of International Political Economy, 12(1), 53-77.

Nas, F. (2019). “Gog ve Demokrasinin Gelecegi”, Opus, 9(13), 2125-2149.

Ozbudun, E. (1975). Tiirkiyede Sosyal Degisme ve Siyasal Katilma. Ankara: Ankara
Universitesi Hukuk Fakiiltesi Yaymlar:.

Ozkan, M. (2020). Egemenin Maskesi: Modern Devlette Siyasal Temsilin Kékenleri.
Ankara: Kadim.

Parekh, B. (2012). Cokkiiltiirliiliigii Yeniden Diisiinmek. (Cev. B. Tanriseven), Ankara:
Phoenix.

Schenk, C. (2021). “The Migrant Other: Exclusion without Nationalism?”, Nationalities
Papers, 49(3), 397-408.

Schinkel, W. (2017). Imagined Societies: A Critique of Immigrant Integration in
Europe. Cambridge: Cambridge University Press.

Schinkel, W. (2018). “Against ‘Immigrant Integration’: For an End to Neo-Colonial
Knowledge Production”, Comparative Migration Studies, 6(31), 1-17.

Solano, G. ve Huddleston, T. (2020). Migrant Integration Policy Index. Barcelona:
International Affairs.

Spivak, G. C. (2016). Madun Konusabilir mi?. (Cev. D. Hattatoglu, G. Ertugrul ve E.
Koyuncu), istanbul: Dipnot Yaymlari.

Turan, 1. (1986). Siyasal Sistem ve Siyasal Davramy. Istanbul: Der Yaymevi.

Turner, B. S. (2016). “We Are All Denizens Now: On The Erosion of Citizenship”,
Citizenship Studies, 20(6-7), 679-692.

Vertovec, S. (2011). “The Cultural Politics of Nation and Migration”, Annual Review of
Anthropology, 40, 241-256.

Wolin, S. (1999). “Elle Tutulmaz Demokrasi”’, Demokrasi ve Farklilik: Siyasal Diizenin
Stirlarimin Tartismaya A¢ilmasi. (Der. S. Benhabib), (Cev. Z. Giirata ve C.
Giirsel), Istanbul: Demokrasi Kitaplig1.


https://www.mipex.eu/what-is-mipex

118 Amme Idaresi Dergisi, Cilt 57, Say1 3, Eyliil 2024, 97-118

Yontar, 1. G. ve Savut, E. (2016). “Secilmis Avrupa Ulkeleri ve Tiirkiye’de
Gogmenlerin Siyasal Katilimi”, Yonetim Bilimleri Dergisi, 14(28), 251-288.

Yiicekok, A. N. (1987). Sivasetin Toplumsal Tabani. Ankara: Ankara Universitesi
Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Yayinlar1.



Arastirma Makalesi

Visualizing Population Policies: An
Iconographic Analysis of Turkish Postage
Stamps (1927-1965)

Mustafa YAKAR *
Michael Gameli DZIWORNU**

Abstract:. This study examines the visual representation of population policies on Turkish
postage stamps from 1927 to 1965, a period marked by significant demographic shifts
and policy transformations. While extensive research has explored the use of postage
stamps in nation-building and public communication, there remains a lack of scholarship
investigating their role in articulating evolving population policies. This research
addresses this gap by conducting a comprehensive analysis of Turkish census and
population-themed stamps, situating them within the broader context of the nation's
demographic objectives and sociopolitical landscape. Employing a mixed-methods
approach, the study combines quantitative content analysis with qualitative iconographic
interpretation to decode the visual rhetoric of these philatelic materials. Drawing from
the PTT Stamp Museum Archive, we systematically analyzed stamp designs, symbolism,
and textual elements to trace the evolution of population policy messaging over time. Our
findings reveal a visual narrative that mirrors Turkey's transition from pronatalist to
antinatalist policies. Early stamps emphasized total population figures and national
mapping, reflecting the young republic's focus on demographic growth and territorial
consolidation. As Turkey's population policy shifted, stamp iconography evolved to
incorporate modern family imagery and infographic elements, subtly promoting smaller
family sizes and population control. This research contributes to the growing body of
literature on visual culture in policy communication and offers insights into the
intersection of philately and demography.

* Prof. Dr., Siileyman Demirel University, Humanity and Social Sciences Faculty,
Department of Geography, Turkey. ORCID: 0000-0001-6917-2589

** Dr., CSIR-Institute for Scientific and Technological Information, Accra, Ghana.
ORCID: 0000-0001-5004-5344

Makale Gelig Tarihi: 11.10.2023
Makale Kabul Tarihi: 23.09.2024

Amme Idaresi Dergisi, Cilt 57, Say1 3, Eyliil 2024, 119-148



120 Amme Idaresi Dergisi, Cilt 57, Sayt 3, Eyliil 2024, 119-148
Keywords: Postage stamps, population policy, census, iconographic analysis, Turkey

Niifus Politikalarinin Gérsellestirilmesi: Tiirk Posta Pullarinin Tkonografik
Analizi (1927-1965)

Oz: Bu calisma, 1927-1965 yillar1 arasinda Tiirkiye'deki niifus politikalarimn gorsel
temsillerini Tiirk posta pullar iizerinden incelemektedir, bu donem, onemli demografik
degisimler ve politika doniigiimleri ile karakterizedir. Posta pullarinin ulus ingast ve
kamusal iletisimdeki kullanumi iizerine kapsamli arastirmalar yapilmis olsa da, bu
pullarin degisen niifus politikalarini ifade etmedeki roliinii inceleyen c¢alismalar
stmrlidir. Bu arastirma, Tiirk niifus sayimi ve niifus temali pullarimin kapsamli bir
analizini yaparak bu boslugu doldurmayr amaglamaktadir ve bu pullari iilkenin
demografik hedefleri ve sosyopolitik baglami i¢inde konumlandirmaktadr. Arastirma,
gorsel retorigi ¢oziimlemek icin nicel icerik analizi ile nitel ikonografik yorumu
birlestiren karma yontemli bir yaklasim benimsemektedir. PTT Pul Miizesi Arsivi'nden
yvararlanarak, pul tasarimlarini, sembollerini ve metinsel unsurlarint sistematik bir
sekilde analiz ettik ve niifus politikasi mesajlarimin zaman igindeki evrimini izledik.
Bulgularimiz, Tiirkiye'nin pronatalist (niifus artirict) politikalardan antinatalist (niifus
azaltict) politikalara gegisini yansitan gorsel bir anlati ortaya koymaktadir. Erken dénem
pullar, gen¢ cumhuriyetin demografik biiyiime ve toprak biitiinliigii konusundaki
odaklanmasini yansitarak toplam niifus rakamlarina ve ulusal haritalamaya vurgu
yapnugstir. Tiirkiye'nin niifus politikas1 degistikce, pul ikonografisi de modern aile
imgelerini ve infografik unsurlar: icerecek sekilde evrilmis, kiiciik aileleri ve niifus
kontroliinii ince bir sekilde tesvik etmistir. Bu arastirma, politika iletisiminde gorsel
kiiltiir iizerine biiyiiyen literatiire katkida bulunmakta ve filateli ile demografinin
kesigimine dair i¢goriiler sunmaktadir.

Anahtar Kelimeler: Posta pullari, niifus politikasi, niifus sayimi, ikonografik analiz,
Tiirkiye

Introduction

The miniature medium of postage stamps has long been recognized as a powerful
tool for communicating cultural and political identities, serving as both artistic
expression and archival record (Katz, 1999; Deans, 2005; Raento, 2008; Wagner
and Bozzo-Rey, 2014). Despite their often overlooked status as mere collectables,
these philatelic materials offer invaluable insights into the history and heritage of
states and societies worldwide (Dimson and Spaenjers, 2011; Franses and
Knecht, 2016; Gelber, 1992; Grant, 1995; Roberts, 1894; Frewer, 2002). As Reid
(1984) observes, postage stamps transcend their utilitarian function to become
essential primary sources for information dissemination, encapsulating complex
narratives within their diminutive frames.

In recent years, scholarly interest in postage stamps as instruments of
information, education, and communication has burgeoned. Researchers have
explored the intricate relationship between stamp iconography and nationalism in
post-colonial states (Brunn, 2000; Cusack, 2005; Efrati, 2018; Hammett, 2014;
Inyang, 2021; Limor and Zelkovitz, 2021; Wilburn, 2012), as well as their
intersection with territorial sovereignty (Davies, 1985; Sharma, 2021; Wood-
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Donnelly, 2017), public health initiatives (Chandrasekhar, 2021; Woloshin and
Schwartz, 1999; Wood, 1974), and environmental awareness campaigns (Brunn,
2017: 2020). This growing body of literature underscores the role of stamps in
shaping public discourse and policy perceptions.

Of particular relevance to this study is the use of postage stamps in
articulating and disseminating population policies. The global population control
movement of the 1960s and 1970s marked a watershed moment in the
deployment of philatelic imagery for demographic messaging. During this period,
stamps emerged as unique and potent mediums for promoting family planning
and birth control ideologies (Johnson, 2018). The groundbreaking work of Golda
(1972) and Cernada (1974) showed the significance of commemorative census
and family planning postage stamps as educational strategies, highlighting their
potential to reach wide audiences with complex demographic concepts.

Countries worldwide leveraged stamps to convey population control
messages, employing sophisticated visual rhetoric to depict small, happy
families, symbols of national progress tied to controlled growth, and
representations of statistical data on population trends. These stamps often
reflected broader modernization narratives, using infographics and modern
artistic styles to simplify and normalize discussions about family size and
reproductive choices. While the direct impact of these campaigns on
demographic trends remains challenging to quantify, their prevalence
underscores the complex nature of population control efforts during this pivotal
period in global demographic history.

Within this broader context, Turkey presents a compelling case study for
examining the evolution of population policies through philatelic imagery. The
nation's demographic trajectory from the early Republican era to the mid-1960s
encompasses a significant shift from pronatalist to antinatalist approaches,
mirroring broader global trends in population management. However, there
remains a notable gap in the literature examining the relationship between postage
stamps and population policy transformation within Turkey's specific historical
and cultural context.

This study aims to address this research gap by conducting a
comprehensive analysis of Turkish census and population-themed stamps issued
between 1927 and 1965. The study seeks to decode the visual rhetoric of these
philatelic materials and trace the evolution of population policy messaging over
time. Drawing from the rich resources of the PTT Stamp Museum Archive, our
analysis encompasses stamp designs, symbolism, and textual elements, situating
them within the broader sociopolitical landscape of Turkey's demographic
objectives.

The significance of this research lies in its potential to enhance our
understanding of the strategies employed by states to disseminate population
policies and shape public perceptions of ideal family structures and national
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growth trajectories. This study contributes to the growing body of literature on
visual culture in policy communication and offers novel insights into the
intersection of philately and demography.

The State and Population Policy Transformation in Turkey

Population policies are a crucial aspect of public administration, as they aim to
address the disparities between demographic changes and social, economic, and
political objectives (May, 2012: 42). These policies can be direct or indirect, and
they target various components of demographic change, including fertility,
mortality, and migration. The fundamental question in population policy is how
states attempt to increase or decrease population growth by influencing
demographic processes (Poston Bouvier, 2010).

Most states utilize propaganda and legislation to shape public opinion
and influence population policy. In Turkey, population policies are closely linked
to the establishment of the nation-state. Following wars, displacement, territorial
losses, and forced emigration, early nation-states implemented policies to
increase the population. To monitor the effectiveness of these policies, censuses
were conducted, which led to the institutionalization of data-driven policy
interventions through the establishment of the Statistical Public Directorate in
1930. This directorate standardized demographic and statistical sciences for
measuring, analyzing, and monitoring the population.

Figure 1. Demographic Change and Population Policy in Turkey.
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Source. Ergogmen et al. (1995), UNDESA (2019).

Turkey's population policy has undergone three distinct phases since the
establishment of the Republic, as depicted in Figure 1 (Eryurt et al., 2013;
Yiicesahin et al., 2016). The initial period, spanning from the founding of the
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Republic until the mid-1960s, was characterized by pronatalist policies that
encouraged rapid population growth. This was followed by a shift towards
antinatalist policies, aimed at reducing population growth rates, which lasted
from the mid-1960s to 2008 (Table 1). The third and current policy period,
beginning in 2008, has seen a resurgence of pronatalist policies aimed at
increasing population growth, as posited by Yiicesahin et al. (2016). These policy
periods coincide with Turkey's demographic transition, social transformation,

and modernization dynamics.

Table 1. Population Policy Timeline in Turkey (1923-2020).

Antinat
alist
Populat
ion

Policy

Population Date Events
Policy
25/04/1926 | The Central Statistics Office (Merkezi Istatistik
Dairesi) was established under law No. 3517
1926 The criminalization of abortion under the Turkish
Penal Code
28/10/1927 | The first general census of the Republic of Turkey
was conducted.
1929 Families with more than 5 children are exempt from
road tax.
1930 Under law No. 1554, the name of the Central
Statistics Office was changed to The Statistical
- Directorate (Istatistik Umum Miidiirligii). The name
2 was subsequently changed to the General Directorate
£ of Statistics (Istatistik Genel Miidiirliigii) in 1945
IS o 1930 Awarding medals to families with more than 6
89 children
§_ : 1930 The Public Health Act 1593 was passed.
o § 1934 The Housing Act 2510 was passed.
% ~ 20/10/1935 | The Second General Census was conducted.
= 1938 The amendment of the Turkish Civil Code reduced the
o .
S legal age of marriage from 18 for men and 17 for
women to 17 and 15 respectively
1942 Child benefit for families with 4 children and above
was passed into law. Assistance for each child began
in 1944,
1955 A General Census to be conducted in the years ending
with zero (0) and five (5) was passed into law.
1960 The State Planning Agency (Devlet Planlama
Teskilat) was established.
1962 The State Institute of Statistics (Devlet Istatistik
Enstitiisii) was established.
1965 The first population planning law Law on Population

Planning (Niifus Planlamas: Hakkinda Kanun) No.
557 was passed by parliament. The General
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Directorate of Population Planning was established
under this law.

1967 The Institute of Population Studies was established at
Hacettepe University.
1968 The consideration of the 1968 Population Problems in

Turkey’s Population and Health Surveys and Family
Structure Research.

1982 Article 41 of the Constitution included the concept of
family planning.

1983 The Law on Population Planning No. 2827 was
passed.

1984 Turkey participated in the International Conference
on Population (Mexico City).

1985 Family Health and Planning Foundation of Turkey
was established.

2005 The restructuring of Turkey’s Statistical System and

Institution under Law No. 5429. The name of the
institution was changed to Turkish Statistical Institute.

Dynamic Structure of the Population was adopted by
the Ministry of Family and Social Policies.

2013 The tenth Five-Year Development Plan (2014-2018)
25 laid the foundations for the new pronatalist policy.
; § = 2015 The Action Plan to Protect the Family and the
o <&
&

Policy (2008
— After)

Source. Compiled by the authors

An examination of pronatalist population policy in Turkey from 1923
to 1965

The Turkish Republic's population policies during its early years were
characterized by a pronatalist approach, aimed at increasing population growth.
This was in response to the significant population loss that occurred as a result of
forced migrations and the long wars (World War | and the War of Independence)
(Shorter, 1985). The gender and age structure of the population was also
impacted, with a notable imbalance between men and women, particularly in the
20-54 age range (TUSIAD, 1999). This created opportunities for women's
participation in the labor force during the war periods.

Turkey experienced a period of high fertility, low mortality, and high
population growth during the first phase of the demographic transition in the mid-
1950s, leading to concerns about population growth and opposition to pronatalist
policies (Eryurt et al., 2013). Pronatalist policies were abandoned by 1965, when
Turkey's population had more than doubled to 31.3 million.

Notable pronatalist policies included the Public Sanitary Code (Umumi
Hifzissihha Kanunu) passed in 1930, which was the most significant policy of the
period (Akin, 2007). Changes to the Turkish Penal and Civil Codes also penalized
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abortion practices, while the legal age of marriage was reduced to 17 for men and
15 for women (Eryurt et al., 2013). Pronatalist policies also included incentives,
such as exemptions from road tax for families with five or more children in 1929
and medals awarded to families with six or more children in the 1930s (Figure
2).

Figure 2. Medal to Families with 6 or More Children in the 1930s.

R { o~

Source.https://www.kitantik.com/product/ESKI-TURKIYE-CUMHURIYETI-COK-
COCUKLU-ANNE-MADALYASI-A7935-INDIRIMLI-FIYAT-
ORJINAL_0z8Kkgltjpskyl851als (21.01.2022)

Turkey's population policy during the period spanning from 1920 to the
1950s was characterized by the implementation of pronatalist policies, aimed at
increasing the population through various measures, such as the Celibacy Tax
(Bekarlik Vergisi) and the Income Tax (Gelir Vergisi), also known as the
Celibacy Hike (Bekarlik Zammi) (Akkoyun, 2013; Ozer, 2013; Semiz, 2010).
Additionally, the 1934 Settlement Law encouraged the settlement of
predominantly Turkish and Muslim populations in the country, thereby
contributing to the shaping of Turkey's population policy (Diindar, 2021; Yakar
and Siidas, 2019).

To enhance the implementation of pronatalist policies, new institutional
structures were established, with the Ministry of Health being a prime example.
The primary objective of these institutions was to increase fertility, reduce
mortality, improve health conditions, and eradicate infectious diseases (Vergili,
2020). Despite debates surrounding the effectiveness of the state's interventions,
significant progress was made in improving average life expectancy through
programs such as the raising healthy generations initiative (DPT, 1983; Shorter,
1995).

Censuses were a crucial aspect of population policy during this period,
with the first census in 1927 being particularly noteworthy for its far-reaching
implications beyond mere population count (Tamer and Bozbeyoglu, 2004). The
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census was perceived as a National Cause in the new Turkish state (Ar1, 1992;
Daghan, 1946), as evidenced by its inclusion on postage stamps. The censuses
focused on gathering data regarding the distribution of the population based on
language, religion, belief structure, ethnicity, and nationality, among other factors
(Erdal, 2011).

A shift from pronatalist to antinatalist population policy (1965-2008)

Turkey's population policy underwent a significant shift in the mid-1960s,
transitioning from a pronatalist to an antinatalist approach in response to rapid
population growth post-World War Two. The First Five-Year National
Development Plan (FFYDP) outlined the new population policy aimed at
mitigating the effects of rapid population growth on economic development
(Fisek, 1973; Tiirkiye Cevre Sorunlart Vakfi, 1983). The policy change was
motivated by concerns raised in the late 1950s about the negative impact of
population growth on development, perceiving it as an obstacle to economic
progress (Gallagher, 1982).

To address these concerns, various policy strategies were implemented,
including the establishment of the State Planning Organization in 1960 and the
FFYDP between 1963 and 1967. The FFYDP was the first to acknowledge the
issue of rapid population growth, and subsequent development plans, such as the
Population Planning Act of 1965, the Second (1968-1972), Third (1973-1977),
and Fourth (1979-1983) Five-Year Development Plans expanded family planning
and primary child health services (Uner, 1984). However, these efforts failed to
significantly impact the population growth rate during the first 15 years of
antinatalist policies (TUSIAD 1999).

A closer examination of the second stage of Turkey's demographic
transition reveals a notable decrease in mortality indicators in the mid-1950s. The
fertility rate dropped significantly, from 6 children per woman in the late 1960s
to an average of 2.5 children per woman in the mid-1980s (Yiicesahin, 2009).
Similarly, the population growth rate declined from above 2.5% in the 1950s to
below 2% in the mid-1980s, signaling the completion of the second phase of the
three-stage demographic transition (HUIPS, 2010). As a result, Turkey's
population more than doubled, growing from 31.4 million in the mid-1960s to
over 71.5 million by 2008.

Besides demographic changes, the period saw significant social and
economic transformations, such as migration-induced urbanization. By the mid-
1980s, over half of Turkey's population lived in cities due to accelerated rural-
urban migration. To address the population growth rate, the government
introduced population and family planning policies during the antinatalist period.
These policies were supported by legislative instruments and national
development plans aimed at achieving the antinatalist agenda.
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A renewed focus on population growth through pronatalist policies
(2008-present)

Following 2008, population policy formation in Turkey has been dominated by
pro-birth political discourse, as observed by the Ministry of Family and Social
Policies (Aile ve Sosyal Politikalar Bakanligi, 2013). In 2008, the Prime Minister
advocated for pro-birth rhetoric, emphasizing the goal of at least three children
per family. This pro-birth agenda evolved into the Action Plan to Protect the
Family and the Dynamic Structure of the Population in 2015 (Yiicesahin et al.,
2016). However, despite these efforts, Turkey's fertility rate has steadily declined,
reaching 2.1 in 2016 and 1.7 in 2020, while the proportion of the elderly
population (65+) has increased between 2000 and 2020 (Ozgiir, 2020; TUSIAD,
2012a; 2012b; 2012c; 2012d).

Shorter (1995) highlighted that Turkey is undergoing a significant
demographic transformation, which will have far-reaching consequences in
various spheres, including social, economic, and political domains. Shorter
(1995) referred to this phenomenon as a demographic information crisis. Giiveng
(1997) noted that the approach to demographic transformation in Turkey has been
primarily centered on quantitative discourse. Giiveng (1997: 72-73) proposed a
shift from a quantitative to a qualitative discourse to address the issue. The recent
shift towards new pronatalist policies has reignited debates surrounding
sustainable population growth, with a focus on issues such as unemployment,
quality education, and welfare (Ates and Bektas, 2018; Attar, 2013; Sayan, 2013;
Yiicesahin et al., 2016).

From Empire to Nation-State: A Brief History of Postage
Stamps in Turkey

According to Raento and Brunn (2005, 175), postage stamps offer profound
insights into a state's outlook on everyday life for ordinary citizens. Limor and
Mekelberg (2017) further suggest that stamps convey overt and covert messages
designed to mirror the mindset of the state, influencing both domestic and
international audiences. As a powerful tool for manipulation, persuasion, and
education, stamps have been used to promote national identities, sovereignty, and
administration (Child, 2008; Grant, 1995; Modarresi, 2017; Raento, 2006; Wood-
Donnelly, 2017: 240; Zeigler, 2002). While postal services have a long history,
the use of postage stamps began in England in 1840 (Cusack, 2005). The issuance
of stamps also coincides with the formation of new nation-states, such as
Azerbaijan, Turkmenistan, Uzbekistan, Kazakhstan, and Kyrgyzstan, who began
issuing stamps after gaining independence in 1991 (Brunn, 2000; Yazici, 2016).
Subsequently, postage stamps became official propaganda tools for newly formed
nation-states (Brunn, 2011; Davis, 1985; Dobson, 2002; Grant, 1995; Raento and
Brunn, 2005). Over time, postage stamps have served various functions, and their
features, such as shape, form, content, and dimensions, have also evolved.
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Postage stamps emerged in Turkey during the late Ottoman Empire and
the nation-state's founding. During the Balkan Wars (1912-1913), postage stamps
were utilized as propaganda tools (Ginio, 2005). In 1863, the Turkish Ministry of
Postal Affairs issued the first stamps, endorsed by Sultan Abdiilaziz and featuring
a crescent moon, the Sultan's signature, and the phrase Devlet-i Aliyye-i
Osmaniyye (Anamerig, 2006; Kis, 2015; PTT, 2007). Initially, the stamps were
simple and unpretentious, using black lithography on white paper. The
inscriptions and motifs on subsequent postage stamps were later changed (Elal,
2018).

Figure 3. First Postage Stamp in The Ottoman Empire.

Source. ISFILA, 2018.

The history of postage stamps in Turkey can be divided into two distinct
periods: the pre-philatelic era (before 1863) and the philatelic era (after 1863)
(Akoba, 1963; Diizenli and Kavuran, 2004). During the pre-philatelic period,
postal services were available in the Ottoman Empire, but the use of postage
stamps was not widespread. The philatelic period, which began in 1863, marks
the introduction and circulation of the first postage stamps in Turkey. This period
can be further subdivided into two sub-periods: the Ottoman Postal period (1863-
1922) and the Republic of Turkey Postal period (1923-present) (Akoba, 1963;
Diizenli and Kavuran, 2004).

The introduction of postage stamps in Turkey during the reign of Sultan
Abdullaziz (1861-1876) marked the beginning of a new era in the country's postal
system. The earliest stamps featured the sultan's monogram, and the Ayyildiz
motif was introduced between 1865 and 1876 (Figure 5). In 1865, the phrase
Devlet-i Aliyye-i Osmaniyye was replaced by Posta-i Devlet-i Osmaniye on the
first stamps. The perimeter of the postage stamp in 1892 depicted Turkish motifs,
with the Ottoman coat of arms placed in the middle. The stamp issued after the
proclamation of the Constitutional Monarchy in 1908 featured the inscription
Memorial Constitutional Monarchy (Diizenli and Kavuran, 2004). However, the
image did not appear on the stamps until 1913. In 1917, a picture of the Selimiye
Mosque in Edirne (Figure 4) was published to commemorate the liberation of
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Edirne. To prevent counterfeiting, subsequent editions of stamps were produced
in European cities such as London and Vienna, rather than in Tophane-i Amire,
where they were first printed.

Figure 4. Stamp Showing The Selimiye Mosque.

Source. https://tr.wikipedia.org/wiki/%C5%9Eablon:GSR/2010-07-22
(15.01.2022)

The collapse of the Ottoman Empire, particularly the occupation of
Istanbul on March 16, 1920, had a profound impact on the functioning of the
postal organization (Elal, 2018). In the midst of the National Struggle, the new
administration shifted the collection of postage stamps from the Istanbul-based
postal organization to Ankara and surcharged them. As a result of postage stamp
shortages, other official institutions imposed surcharges on stamp fees for usage.
Additionally, local stamps were issued to supplement these stamps during the
War of Independence. In 1922, the Ankara government printed the first stamps
in Genoa, Italy, to commemorate the victory of the War of Independence. The
following year, the new government issued the Memorial of Peace series in honor
of the Lausanne Treaty and to celebrate the triumph of the National Struggle. The
stamps in the series feature an image of the founding leader Mustafa Kemal
Atatiirk and a map of the national borders (Demir, 1998). In 1923, during the
republic period, the first Ayyildiz series was published, followed by the second
and third series in 1924 (Elal, 2018). These initial stamps issued by the newly
established Turkish state showcased themes such as victory, local culture, and
architecture. In 1926, the Latin alphabet was introduced alongside the Arabic
alphabet on the third series of Turkish stamps, published in London. The themes
on this stamp include Turkish Posts and its economic value. Subsequent editions,
such as the 1929 stamp, were entirely published in Latin letters (Elal, 2018).


https://tr.wikipedia.org/wiki/%C5%9Eablon:GSR/2010-07-22
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Figure 5. The First Ayyildiz Stamp Series.

Source. http://koleksiyonodasi.com/1923-yili-turk-pullari/ (10.01.2022)

According to Diizenli and Kavuran (2005), postage stamps can
commemorate the establishment or celebration of nation-states' anniversaries.
Republic-themed stamps issued to commemorate the founding of the Turkish
Republic illustrate this concept (Diizenli, 1998). Philatelic materials, including
stamps, also serve as collectibles for enthusiasts (Anamerig, 2006). The PTT
Stamp Museum in Ankara, which opened in 2013, houses approximately 4404
original local artifacts and 1,500 world collections (Subasi, 2019). In Turkey, the
philatelic community comprises public institutions, non-governmental
organizations, philatelist groups (with 20,000 philatelists as of 2020), stamp
associations (13 philatelic associations and clubs as of 2020), personal savings
holders, and amateur stamp collectors (Aycil, 2021).

Data and Methods

This study employs a mixed-methods approach, combining quantitative content
analysis with qualitative iconographic interpretation to examine the visual
representation of population policies on Turkish postage stamps from 1927 to
1965. The methodology is grounded in the theoretical framework of visual culture
studies and draws upon established techniques in philatelic research.


http://koleksiyonodasi.com/1923-yili-turk-pullari/
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The primary data source for this study is the PTT Stamp Museum
Archive, acomprehensive repository of Turkish postal history. We systematically
collected and digitized all postage stamps issued between 1927 and 1965, a period
chosen to coincide with significant transformations in Turkey's population
policies. This timeframe encompasses the early Republican era's pronatalist
policies and the subsequent shift towards antinatalist approaches in the 1960s,
providing a rich context for analysis.

We conducted a three-tiered iconographic analysis of the collected
stamps involving the identification of primary visual elements, including figures,
objects, and compositional structures. Secondly, we interpreted the themes and
concepts represented by the visual elements, with particular attention to symbols
and allegories related to population policies. Finally, we conducted a contextual
analysis of the stamps within the broader socio-political and cultural framework
of Turkish population policies.

We developed a comprehensive coding system to categorize and analyze
the stamps systematically. The coding process involved two phases, specifically,
the classification of all stamps based on their primary thematic content (e.g.,
census-related, family-oriented, health-focused). The stamps were further
analyzed using a set of interpretive codes, including visual elements (e.g., human
figures, symbolic objects, text), demographic themes (e.qg., fertility, family size,
gender roles), policy messages (e.g., pronatalist, antinatalist, modernization), and
artistic style and compositional techniques

We conducted a frequency analysis of the coded data to identify trends
in the visual representation of population policies over time. This analysis
allowed us to track shifts in thematic emphasis and policy messaging across
different periods within our study timeframe. Complementing the quantitative
analysis, we performed an in-depth qualitative interpretation of selected stamps,
focusing on those that exemplified key themes or marked significant policy shifts.
This interpretive process considered the stamps' visual rhetoric, symbolic
language, and contextual significance within Turkey's evolving demographic
landscape. To situate our findings within the broader historical and policy
context, we conducted a comprehensive literature review of Turkish population
policies and demographic trends during the study period. This contextual analysis
informed our interpretation of the stamps' imagery and messaging.

Results

The utilization of postage stamps as a means of disseminating information and
promoting population policies is a common practice in various countries. In
Turkey, the first two population censuses following the establishment of the
Republic were conducted in 1927 and 1935. A thorough examination of stamp
catalogs from the PTT (Organization of Post and Telegraph) Stamp Museum
archives reveals that the first census-themed postage stamps were issued on
October 20, 1940, to commemorate the general population census (Figure 6). The
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stamp design features the 1927 and 1935 population figures and the 1940 census
estimate on a map of Turkey, illustrating a gradual increase in font size for the
census year and population size. For instance, the census results were 16,158,018
in 1935 and 17,820,950 in 1940. The emphasis on the total population in the
stamp design is significant in understanding the population policy of the period.
In this respect, postage stamps serve as propaganda mechanisms in population
policy formulation (Cernada, 1974).

igure 6. Stamp Samples From The 1940 General Census.

Source. PTT AS. General Directorate — PTT Stamp Museum Archive

To commemorate the fourth general population census in Turkey, which
took place on October 22, 1945, four stamps were issued on October 21, 1945
(Figure 7). The stamp design depicts a male officer taking notes on the right
column of the census book (Elal, 2018: 128). Notably, the 1945 census stamp
diverges from the 1940 stamp in terms of design, shifting the focus from the
census results to the enumeration process itself. It is worth mentioning that the
1945 census marked the end of the Second World War.
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Figure 7. Samples of Stamps From The 1945 General Census.
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Source. PTT AS. General Directorate — PTT Stamp Museum Archive.

Alongside the general census stamps, a commemorative census block
was printed in 1945 to honor the occasion (Figure 8). The fact that this block
represents the third commemoration block printed by the PTT underscores the
significance attached to this issue (Elal, 2018: 130). The stamp and the block
share similar design elements, with the primary distinction being the frame
surrounding the commemorative census block (Figure 8).
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Figure 8. 1945 Census Memorial Block.

Source. PTT AS. General Directorate — PTT Stamp Museum Archive.

The Turkish government issued two postage stamps on October 22, 1950,
to commemorate the 5th census (Figure 9). At first glance, the stamps bear a
resemblance to the 1940 stamp in terms of design. Upon closer inspection,
however, notable differences become apparent. The stamps depict the census
results of 1950 and previous censuses against a backdrop of a map of Turkey,
while a piece of paper covering the map reveals the census results. The physical
map of Turkey itself is a distinguishable feature between the 1940 and 1950
census stamps, with topographical elements such as mountainous areas included
in the latter. Unlike previous census stamps, the 1950 stamp showcases the



Visualizing Population Policies: An Iconographic Analysis of Turkish Postage Stamps (1927-1965) 135

complete census results, and the earlier census results are not rounded to millions
as seen in the 1940 stamp. The design of the 1950 census stamps also draws
attention to the total population size, which underscores the continuity of the
pronatalist policy that advocates for population growth.

Figure 9. Stamp Samples From The 1950 General Census.

Source. PTT AS. General Directorate — PTT Stamp Museum Archive.

The study revealed that four stamps in various color tones were issued to
commemorate the population census held on October 23, 1955 (Figure 10).
Compared to the 1950 census stamps, the 1955 stamps display distinct design
elements. Notably, the map of Turkey is a recurring theme on these stamps, while
the stamp depicts the previous census counts from the bottom right to left, with a
guestion mark replacing the 1955 census count. Unlike previous census stamps
(1940 and 1950), the 1955 stamps feature a man and a woman side by side, with
their choice of modern attire, such as a white dress and black suit, conveyancing
a message of modernization. Additionally, children are not depicted on the stamp.
The background color of the map of Turkey is pink, with a star and crescent in
the upper left corner.
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Figure 10. Samples of Stamps From The 1955 General Census.

Source. PTT AS. General Directorate — PTT Stamp Museum Archive.

The examination revealed two distinct stamps commemorating the 7th
census in Turkey on October 23, 1960 (Figure 11). The 1960 stamps feature a
grid-like design with the lateral profiles of five individuals, reminiscent of
millimetric drawing papers used in graphic drawings. An oblique dashed line runs
through the lateral faces, possibly symbolizing population growth. The drawing,
which appears to depict male faces, can be interpreted as a representation of
population growth. The second stamp, located at the bottom, boasts a divergent
design. It portrays an infographic drawing of a nuclear family unit, comprising a
woman, a man, and a child positioned by her side. Notably, the single child on
the stamp is set against the backdrop of a high fertility rate during that period,
specifically, 6.3 children per woman (Ozgiir, 2004). The depiction of a family
with one child signals a shift away from the pronatalist policy in its current form.
Unlike previous census stamps, the second stamp at the bottom does not depict
the population size.
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Figure 11. Samples of Stamps From The 1960 General Census.

Source. PTT AS. General Directorate — PTT Stamp Museum Archive

The study revealed that three distinct stamps were issued to
commemorate the 8th census in Turkey on October 24, 1965 (Figure 12). The
upper-left stamp depicts seven individuals of varied ages and genders holding the
map of Turkey, with the year 1965 inscribed on the map. Notably, the stamp
showcases a sense of inclusivity by featuring women and children alongside men,
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thus highlighting a burgeoning population. This stamp coincides with Turkey's
shift from a pronatalist to an antinatalist population policy in 1965. The second
stamp, also located in the upper-left corner, features the year 1965 in light yellow
on a green background. The third stamp at the bottom depicts a cartoon-like
character walking under a watchful eye drawn on a gray background, with the
year 1965 inscribed on the stamp. The symbolism of the eye emphasizes the
significance of the census results in monitoring population growth and
underscores the importance of population policy transformation in Turkey.

Figure 12. Samples of Stamps From The 1965 General Census.
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Source. PTT AS. General Directorate — PTT Stamp Museum Archive

The study revealed that no census stamps were issued after 1965, a period
that coincided with Turkey's transition from a pronatalist to an antinatalist
population policy, aimed at reducing the rapid population growth rate. However,
two separate stamps were found to have been issued after 1965, specifically in
1974 and 1983. The 1974 stamp was issued to commemorate the World
Population Year held at the World Population Congress in Bucharest (Figure 13),
which aligns with the global population control movement of the 1960s and 1970s
(Johnson, 2018; 2020). Scholars such as Sharma (2021), Golda (1972), Cernada
(1974), and Cernada et al. (2007) recognize the significance of stamps as a
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powerful communication tool for implementing population and family planning
programs. Golda (1972: 7) emphasizes the role of commemorative census and
family planning stamps as indispensable teaching aids. In the context of Taiwan's
Island-Wide Family Planning Programme, Cernada (1974) proposed the use of a
postal franking device to stamp all letters: Practice Family Planning” and a
‘postage stamp advocating family planning (Cernada, 1974 :107) to support
family planning education efforts.

Figure 13. A stamp of The 1974 World Population Year.
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Source. PTT AS. General Directorate — PTT Stamp Museum Archive

The 1980s marked a significant turning point in Turkey's population
growth policies, with the Ministry of Health implementing family planning and
maternal and child health policies. As a result, postage stamps became a tool for
communicating these policies, conveying messages aimed at promoting smaller
family sizes. lllustrative of this is the stamp on the left (Figure 14), depicting a
woman carrying a child against the backdrop of a rising sun. Another stamp,
shown on the right, portrays a family of four, comprising two children, a girl, and
a boy, superimposed on a map of Turkey. Notably, the stamp highlights the ideal
family size of two children per family, a topic that has been central to both
historical and contemporary debates surrounding family planning policies in
Turkey.

Figure 14. Stamps Showing Family Planning and Maternal Child Health.
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Source. PTT AS. General Directorate — PTT Stamp Museum Archive
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Discussion and Conclusion

The findings on Turkey's census stamps offer a valuable case study for
comparison with the use of stamps in other countries during the same period.
While the study focuses specifically on Turkey, we can draw some insightful
comparisons based on the broader literature on philatelic propaganda and
population policies. Firstly, Turkey's use of census stamps from 1940 to 1965
aligns with a global trend of using postage stamps for demographic messaging
(Britt, 1977; Yang et al., 1966; Narain, 1968; Goodman Jr, 1972; Rosen and
Furgerson, 2024; Pramanik et al., 2004; Pauchard, 2024). Many countries,
particularly those undergoing nation-building processes or experiencing
significant demographic shifts, employed similar strategies. For instance, as
noted in the literature review, Taiwan also used stamps to promote family
planning initiatives (Cernada, 1974). However, Turkey's approach appears to
have been more consistent and long-term, with regular census-themed stamp
issues over several decades. The evolution of Turkey's stamp designs from
emphasizing total population figures to depicting ideal family sizes mirrors
similar transitions in other countries. This shift reflects a broader global
movement from pronatalist policies in the post-war era to concerns about
overpopulation in the 1960s and 1970s. Countries like India, facing similar
demographic challenges, also used stamps to promote smaller family sizes during
this period (Narain, 1968; Kumar, 2022). However, the specific visual rhetoric
employed in Turkish stamps, such as the use of modernized couple imagery and
infographic-style population data, may have been unique to Turkey's cultural
context.

Interestingly, Turkey's cessation of census stamps after 1965 contrasts
with the practices of some other countries. While Turkey shifted to more general
family planning themes in its stamps of the 1970s and 1980s, some nations
continued to use explicit census-themed stamps (Allen, 2018). This divergence
might reflect differences in national priorities or approaches to population policy
communication. The use of stamps to commemorate international events, such as
Turkey's 1974 World Population Year stamp, was common practice globally.
Many countries issued similar commemorative stamps for UN-sponsored events,
demonstrating how national philatelic practices were influenced by international
demographic discourses. One notable aspect of Turkey's approach was the
consistent use of national symbolism, such as maps of Turkey, alongside
demographic messages. While not unique, this persistent linking of population
data with national identity on stamps appears to have been particularly
pronounced in the Turkish case. This may reflect Turkey's specific historical
context of nation-building and modernization efforts.

It's important to note that while we can draw these comparisons, the
study's focus on Turkey limits our ability to make comprehensive cross-country
analyses. Different countries likely had varying motivations, cultural
considerations, and policy goals influencing their use of stamps for population
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messaging. Furthermore, the effectiveness of these stamp campaigns in shaping
public opinion or behavior would likely have varied across different cultural and
social contexts.

In conclusion, Turkey's use of census and population-themed stamps
generally aligns with global trends of the period, particularly in the transition
from pronatalist to antinatalist messaging. However, the specific visual strategies,
the consistency of census stamp issuance, and the strong tie to national identity
appear to be distinctive features of the Turkish approach. These findings highlight
the value of country-specific studies in understanding the ways in which
governments used philatelic materials to communicate population policies, while
also demonstrating the potential for broader comparative research in this area.
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Anahtar Kelimeler: Sayistay yargisi, kamu zarari, sorumluluk, hesap verme sorumiulugu
Public Loss and Responsibility in the Turkish Court of Accounts Jurisdiction

Abstract: Public administration reforms entered the agenda of many countries in the
1980s. In the context of reforms, while new concepts such as accountability were
discussed in public administration, the need to restructure the public financial system,
and reorganizing and strengthening the relationship between the parliament and the
Court of Accounts arose. The reflections of the developments in the world on Turkey have
started to be seen since the 2000s; in this context, many legal regulations have been made.
The most important of these legal regulations are the Public Financial Management and
Control Law No. 5018, and the Court of Accounts Law No. 6085, as they regulate the
public financial system and auditing. With these laws, important changes have been made
in the regulations regarding the determination of the losses incurred during the budget
implementations and the determination of the responsibilities related to the losses. When
these changes are examined, it is understood that the concepts of 'public loss and
responsibility’ and related practices are controversial. In this regard, it has not yet been
examined what and to what extent Laws No. 5018 and 6085 have changed in the areas of
"public loss and responsibility" about the jurisdiction of the Court of Accounts, and to
what extent they have affected the problems. In this study, which aims to fill a gap
identified in the literature, new regulations regarding the concepts of 'public loss and
responsibility are compared and constructed with the abolished laws. In summary, the
study aims to evaluate and discuss the concepts and practices of public loss and
responsibility in the Turkish Court of Accounts within the Turkish legal system. Moreover,
it aims to develop solutions for problem areas.

Keywords: Court of account jurisdiction, public loss, responsibility, accountability
Giris

Kamu yo6netimi alaninda diinyada yasanan degisimler dogrultusunda Tiirkiye’de
2000’11 yillarin baglarindan itibaren bir¢ok yasal diizenleme yapilmistir. Bu yasal
diizenlemelerden 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu
(KMYKK) ile 6085 sayil1 Sayistay Kanunu, kamu mali sistemini ve denetimini
diizenlemesi bakimindan énem tasimaktadir. Bu yasalarla, biitce uygulamalari
sirasinda olusan zararin tespitine ve sorumluluklarin belirlenmesine iligkin
diizenlemelerde oOnemli degisiklikler yapilmigtir. S6z konusu hukuki
diizenlemelerde Sayistay yargisinin kendine 6zgii (suigeneris) yapisinin dikkate
almmamasi nedeniyle, 6zellikle ‘kamu zarar1 ve sorumluluk’ alanlarinin ve bu
alanlardaki uygulamalarin tartismali oldugu saptanmistir.

Sayistay’in gorev ve yetkilerinden biri olan sayistay yargisi, bir hesap
yargisidir; Sayistay’in diger asli fonksiyonu olan hesap denetimi iizerinden
gerceklesir; adli yarginin genel yetkisine bir istisnadir ve muhatabi kanunla
belirlenen sorumlulardir. Bu baglamda 5018 sayili KMYKK ile 6085 sayili
Sayistay Kanununda sayistay yargisinin genel isleyisi degismemistir. Fakat
sayistay yargist baglaminda kamu zarar1 kavrami ilk defa tanimlanmis ve
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sorumluluk alanindaki diizenlemeler konuya farkli bir boyut getirmistir. 832
sayili Sayistay Kanunu’nda ve 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu’nda
‘devlet zarari, kamu alacagi’ olarak adlandirilan kavram yerini 6085 sayili
Sayistay Kanunu ve 5018 sayili Kanunda ‘kamu zarar’ kavramina birakmstir.
Kanunlarin ilgili maddelerinde (5018/71; 6085/2) kamu zararinin ne oldugu,
unsurlar1 ve nasil belirlenecegi diizenlenmistir. Ancak belirtilen kamu zarari
unsurlari arasinda yer alan, Sayistay yargisina iliskin yeni diizenlemelerin temel
kavramlari olan ve kendilerine kritik misyon yiiklenilen ‘kasit, kusur, ihmal’
kavramlari yasada tanimlanmamistir. Bu nedenle Kanunun kosul olarak getirdigi
unsurlarin varligi ya da yoklugu iizerine yargt hitkmii iiretmek icin bu kavram ve
tanimlarm yer aldigi mevzuat hiikiimlerine gidilmesi ise kamu zaran tespitleri
acisindan Sayistay denetimini ve yargilamasini islevsizlestirecek sonuglari
beraberinde getirmektedir.

Reform yasalariyla sorumlulara ve sorumluluk hallerine iliskin de yeni
diizenlemeler getirilmistir. Miilga 1050 sayili Kanun sorumlular, ita amirleri
tahakkuk memurlari, saymanlar ve digerleri olarak belirlemistir. 5018 sayili
Kanunda ise bunlarin yerine iist yonetici, harcama yetkilisi, muhasebe yetkilisi
ve ger¢eklestirme gorevlileri gegmistir. Bu degisiklikte, sorumlularin konumlari
arasinda ¢ok onemli farkliliklar bulunmamakla birlikte belirtilmesi gerecken
onemli bir konu, sayistay yargisinin konusu olan sorumlulugun hesap verme
sorumlulugu degil mali sorumluluk oldugudur.

Bu c¢alismada kamu zarar1 ve sorumluluk kapsaminda reformlarla
hedeflenen sonucun elde edilip edilemedigi ve yeni diizenlemelerin sayistay
yargisinin nev-i sahsina miinhasir yapistyla ne 6l¢iide uyumlu oldugu, reform
yasalar1 Oncesi ve sonrast Yyasal cergeve ve uygulamalar {izerinden
degerlendirilmekte ve tartisilmaktadir. Bu kapsamda oncelikle ilgili mevzuatta
sayistay yargisinin ne oldugu arastirllmakta ve Ozellikleriyle birlikte
degerlendirilmektedir. Sonrasinda reform yasalarinda kamu zarar1 ve sorumluluk
kavramlar1 sayistay yargisi baglaminda incelenmekte; sorumluluk alanindaki
degisiklikler ortaya koyulmakta; tespit edilen problemler tartisilmakta ve ¢6ziim
onerileri sunulmaktadir.

Sayistay Yargisi ve Niteligi

Anayasal bir kurum olarak yapilandirilan Sayistay’in, gorev ve yetkileri
anayasanin yargl boliimiinde diizenlenmistir. Anayasanin 160. maddesinde
“Sayistay in merkezi ve mahalli idareler kapsamindaki kamu kurumlart ile sosyal
giivenlik kurumlarinin gelir ve giderleri ile mallarini Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisi adina denetlemek ve sorumlularin hesap ve islemlerini kesin hiikme
baglamakla gérevli” oldugu belirtilmektedir (Any. madde 160).

Anayasa, Sayistay’in gorevlerini ve yetkilerini iki temel fonksiyon
baglaminda ele almistir: “Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi adina yiiriitme organini
denetlemek” ve  “biitce uygulama siireclerindeki  gorevlilerin  yasal
sorumluluklarint yargilama yoluyla kesin hiikme baglamak”. 6085 sayili
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Sayistay Kanunu 2/e maddesinde hesap yargilamasinin “Kanunlarla belirlenen
sorumlularin hesap ve islemlerinin mevzuata uygun olup olmadiginin yargilama
yoluyla kesin hitkme baglanmasini ve bununla ilgili kanun yollarini ifade ettigi”
belirtilmistir. Sayistay yargi daireleri birer hesap mahkemesidir. Hesap denetimi
TBMM adina yapilmaktadir. Ancak hesap yargilamasi TBMM adina degil, diger
mahkemelerde oldugu gibi, Anayasa ve Kanundan alinan yarg1 yetkisine dayali
olarak gerceklestirilmektedir. Hesap, muhasebe kayitlar1 ile bu kayitlarin
dayandigi, bu kayitlara mesruiyet veren belgelerin biitliniidiir. Hesap yargisinin
bahse konu mali dokiimanlar ve bu mali dokiimanlarin olusum siireclerinde yasal
olarak yetkilendirilen ve sorumlu adi1 verilen kamu gorevlilerine iligkin olarak
gerceklesmesi nedeniyle de genel yargimin istisnast konumundaki s6z konusu
Sayistay yargilamasina hesap yargist ad1 verilmektedir.

5018 sayili KMYKK ile 6085 sayil1 yeni Sayistay Kanununda kullanilan
kamu zarar1 ve sorumluluk kavramlarinin dogru degerlendirilebilmesi
bakimindan Sayistay yargisinin niteliginin ve Tiirk yargi sistemi igindeki kendine
0zgii/nev-i sahsima miinhasir yapisinin ortaya koyulmasi énem tagimaktadir.

Sayistay bir hesap mahkemesidir ve Sayistay yargismnin konusu kurum
hesaplarima  iligkin  iglemlerdir: Sayistay yargist kanunlarda belirtilen
sorumlularin hesap ve islemleri iizerinde ger¢eklesmektedir. Bu nedenle Sayistay
yargisi bir hesap yargisidir. Yargi yetkisine haiz diger diinya sayistaylarina
benzer bigimde Tiirkiye Cumhuriyeti Sayistay’t da uluslararas: alanda hesap
mahkemesi anlaminda “Turkish Court of Accounts” olarak adlandirilmaktadir
(Eurosai.org,). Nitekim Anayasa Mahkemesinin 28.2.2013 giin, 2011/21 E. ve
2013/36 K. No’lu Kararinda da;

Sayistayin, sorumlularin hesap ve islemlerini kesin hitkkme baglama gorevi
yoniinden yargisal bir faaliyet gerceklestirdigi ve bu ¢ercevede verdigi kararlarin
maddi anlamda kesin hiikiim teskil eden yargi karar1 niteliginde olup, bu
kararlarma kars1t yargi organlart dahil hi¢cbir makam ve merciye basvurma
olanagmin bulunmadig1 ve yargisal sonuglu kararlar veren bir hesap mahkemesi
oldugu sonucuna ulagilmaktadir

denilmek suretiyle Sayistay’in anayasal konumunun niteligi vurgulanmistir.
Sayistay yargisinin sorumlularm hesap ve islemlerini konu almasi Sayistay’in
diger asli fonksiyonu olan hesap denetimi iizerinden gerceklesir. Denetimler
sonucu hesap ve islemlere iligkin tespit edilen mevzuata aykiriliklar Sayistay
denetgileri tarafindan sorgu konusu edilerek sorumlulardan agiklama istenilir.
Miilga 832 sayil1 Sayistay Kanununa gore sorumlularin agiklamalari tatmin edici
bulunmaz ise, 6085 sayili Kanuna gore de sorgu konusu yapilan tiim hususlar
Sayistay yargilamasinin konusu olur. Yargilama sonucunda, mevzuata aykir bir
islemin fazla/yersiz 6deme/eksik tahsilata neden oldugu saptanir ise ‘tazmin’
karar1 verilir. Mevzuata aykirilik s6z konusu olmakla birlikte somut bir hazine
zararindan s6z edilemiyor ya da sorusturulmasi gerekiyor ise konu yargilama
dairesinin karartyla denetlenen kurum {ist yonetimine geregi yapilmak iizere
bildirilir. Yargilama konusunun Sayistay dairelerince, konunun 6zelligi,
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yayginligi ve muhataplik kriterleri gercevesinde degerlendirilerek TBMM’ye
yazilacak rapora konu edilmesi de miimkiindiir. Sayet konu Ceza Kanununda sug
teskil eden bir fiile karsilik geliyor ise Cumhuriyet Savciligina bildirilir.
Yargilama usul, yontem ve itiraz yollar1 Sayistay Kanununda diizenlenmistir.
Sayistay Anayasa’ya gore kesin hiikiim verir. Sayistay kesinlesmis ilamlarina
karst bagka bir itiraz mercii yoktur. Bunun istisnasi, vergi benzeri mali
yilikiimlilikler ve 6devler hakkinda Danistay ile Sayistay kararlari arasindaki
uyusmazlik bulundugunda Danistay kararlarin esas alimacagina dair
Anayasa’nin 160. maddesi hiikmiidiir.

Sayistay in yarg: yetkisi adli yarginin genel yetkisine bir istisnadir: Sayistay’in
tazmin kararlarinin genel hiikiimler kapsaminda dayandigi temel, devlet
malvarligindaki hukuki dayanaktan yoksun azalislar ve sebepsiz zenginlesmedir.
Bu olgunun hukuk sistemimizde diizenlendigi yer Borg¢lar Kanununun 49. ve 77.
maddeleridir. Bor¢lar Kanunun 49. maddesinde “Kusuriu ve hukuka aykirt bir
fiille baskasina zarar veren, bu zarari gidermekle yiikiimliidiir” hiikmii ile haksiz
fiil sorumlulugu; 77. maddesinde “hakli bir sebep olmaksizin, bir baskasinin
malvarligindan veya emeginden zenginlesen, bu zenginlesmeyi geri vermekle
yiikiimliidiir” hiikkmii ile sebepsiz zenginlesme diizenlenmistir. Haksiz fiil
sorumluluguna ve sebepsiz zenginlesmeye iliskin genel yargilama yetkisi adliye
mahkemelerinindir. Devletin islem ve eylemleri sonucunda kisilerin zarar
gormesi durumunda ise Idari Yarg: yetkilidir. “Deviet memurlarinin gérevleri
swrasinda sebep olduklari zararlarint 6demeleri hususunda da yine yargi yetkisi
adliye mahkemelerindedir (657/12). Kanunun, sorumlu olarak nitelendirdigi
memurlar hakkinda yargilama yetkisi, sadece biitce uygulamalarina iliskin
olarak ve adliye mahkemelerinin genel yetkisine bir istisna getirilerek, sayistaya
brakilmigtir” (Bayar, 2011: 39). Hukuk sisteminde, sorumlularin hesap ve
islemlerini konu alan Sayistay yargisi yoluyla adli yarginin genel yetkisine
getirilen bu istisnanin iki énemli nedeni bulunmaktadir. ilk olarak, her hesap
doneminde binlerce islemi gerceklestiren, imza altina alan kamu gorevlilerinin
dogal olarak yapabilecekleri bazi hatalardan dolay1 adliye mahkemelerinde
hakim karsisina ¢ikmalar1 dnlenmis ve adli yarg isleyisine kiyasen daha sade,
basit usullerle, belge {izerinden bir 6zel yargilamaya tabi tutulmalar saglanmig
olmaktadir. Ikincisi ise adliye mahkemelerinin 6zel uzmanlik gerektiren, dzel
mevzuatl olan bu alanin genis is yiikiiyle basa c¢ikabilmesinin giigliikleridir
(Bayar, 2005: 77). Sayistay yargist adli ve idari yarginin disinda ve istisna
konumundadir. Yukarida s6zii edilen nitelikler nedeniyle Sayistay yargisimin
isleyisi adli ve idari yarg: isleyisinden bazi1 noktalarda farklidir. Sayistay’in
yargisal kimligini tartisilir olmaktan g¢ikarmak i¢in yargimin genel isleyis ve
usullerini Sayigtay yargisina birebir monte etme ¢abalari bu nedenle uygun
gorinmemektedir. Bu farkliliklar Sayistay’in yargi yetkisine bir halel
getirmemektedir ve giderilmeye calisgiimamalidir. Tiim farkliliklar zorlama
yontemlerle giderilmeye ¢alisildiginda Sayistay yargisinin varlik nedeni de
ortadan kalkmis olacaktir.
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Sayistay yargisinin muhatabr sorumlulardir ve kanunlarla belirlenir:
Gorev, yetki ve sorumluluk baglantisi, idare hukukunun “en temel diizenleme
alamidir ve kanunlarla belirlenir; yonetmeliklerle, diger idari diizenleyici
metinlerle ya da ictihatlarla sorumlu ve sorumluluk yaratiimas: olanagi
bulunmamaktadir” (Bayar, 2010: 50-51). Gorevleri dolayisiyla gelirleri
toplayan, giderleri hak sahiplerine édeyen, kamu malint muhafaza eden kamu
gorevlileri “sorumlu” olarak 6085 sayili Kanunda belirtilen Hesap Yargisinin
mubhatabidirlar.  “Goreviendirilen ve miinhasiran kendilerine yetki verilen
memurlarmm yaptiklari eylem, is ve islemlerin hesabini vermeleri gerektigi ise ¢ok
actk bir gerekliliktir: Biitcemi ve kaynaklarimi senin zimmetine verdim (sana

emanet ettim), hesabint da senden sorarim, mantigina dayanmaktadir” (Bayar,
2008: 14).

Reform Yasalarinda Kamu Zarari

Reform yasalar1 6ncesi “kamu zarar1” kavrami yerine mevzuatta “hazine zarari,
devlet zarari, fazla/yersiz 6deme” kavramlart kullanilmistir (1050/22; Sayistay
Denetci ve Raportorlerinin Denetim ve Calisma Usulleri Hakkinda Y6netmelik
30. madde). Sorumluluklar ise kanunla belirlenmis oldugundan ve gorevlilerin
kasit, kusur, ihmal tiiriinden subjektif halleri istisnai durumlar disinda dikkate
alinmadigindan dolayi, bu sorumluluk tirii objektif sorumluluk olarak
adlandirilmigtir. Temel sorumluluk anlayisi objektif sorumluluk prensibine
dayali olmakla birlikte, “fahsil imkan: kaybolan veya zamanasimina ugrayan bir
kamu gelirinin veya alacagin odetilebilmesi icin, saymanin kusurlu olup
olmadigimin arastirilmasi, hirsizltk veya zor kullanma nedeniyle elden ¢ikan para
ve kiymetlerde saymanin beraatina karar verilebilmesi, hakkinda yapilacak bir
tahkikat ve bunun sonucuna gore Sayistayca hiikme baglanmasi” (Bayar, 2010:
51) gibi gorevlilerin subjektif hallerinin dikkate alinacagi durumlar kanunda
acikca belirtilmistir. Burada Onemli olan husus subjektif hallerin dikkate
alinacagi durumlarda gereken sorusturmanin (Sayistay’ca degil) ilgili kurumlarca
yapimasidir.

Gegmisteki mevzuat (1050 ve 832 donemi) 1s18inda uygulama,
denetimler sonucu sorumlularin savunmalar1 (konuya iliskin agiklamalari)
alimmak suretiyle diizenlenen denetg¢i raporunun Sayistay dairelerinde
goriigiilmesini; mevzuata aykirt islem olmasi ve fazla ddeme/eksik tahsilat
saptanmasi halinde tazmin hiikmii verilmesini ve Kanun yollarin1 kapsamaktadir.
Mevzuata aykirilik ve bunun neden oldugu kamu malvarligindaki eksilme tazmin
karar igin yeterlidir. Ayrica bir kusur varlig1 aranmaz. Yapilan hatadir. Sayet
tazmin karariyla birlikte, olayda bir sugun varligina iligskin yeterli emare oldugu
kanisina varilir ise konu Cumbhuriyet Savciligi’na bildirilir. Bunun disinda,
mevzuata aykirilik belirlendigi halde, fazla 6demenin
saptanamadigi/hesaplanmasinin miimkiin olmadigi, konunun bir sorusturmay1
gerektirdigi ya da sorumlu memurlar icin disiplin hiikiimlerinin uygulanmast
gerektigi gibi durumlarda konu ilgili kurumlara bildirilir. 1050 ve 832 doneminde
Sayistay yargisinin dayandigi temel, hesabin hiikkme baglanmasidir. Yilsonu
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hesap ve tablolar1 tizerindeki dogruluk, tamlik, denklik yargis1 kilit 6nemdedir.
Bunlarin tam olarak alinmis olmasiyla hesap verilmis olur ve hiikkmen onanma
siiresi islemeye baslar. Beraat i¢in bu tablo ve cetvellerin tamlig1 ve dogrulugu
asildir.

6085 sayili yeni Sayistay Kanununun 7. madde, 3. fikrasinda
“Sorumlular, mevzuata aykirt karar, islem veya eylemleri ile illiyet bagt
kurularak olusturulan ilamda yer alan kamu zararindan tek baslarina veya
birlikte tazmin ile yiikiimliidiir” denilmektedir. Aym Kanunun “Tanimlar”
baghkli 2. Maddesi (k) fikrasinda da kamu zarari kavraminin, KMYKK’da
belirtilen kamu zararmi ifade ettigi belirtilerek 5018 sayili Kanuna atifta
bulunulmustur. Dolayisiyla Sayistayca verilecek tazmin kararlar i¢in ana unsur
olarak gosterilen kamu zararmmin varlik kosullarimi belirlemek KMYKK’da
tanimlanan kamu zarar1 kavramina gitmekle miimkiin olmaktadir. Kamu zaran
kavrami 5018 sayili Kanunun 71. maddesinde “Kamu gérevlilerinin kasit, kusur
veya ihmallerinden kaynaklanan mevzuata aykiri karar, islem veya eylemleri
sonucunda kamu kaynaginda artisa engel veya eksilmeye neden olunmasidir”
seklinde tanimlanmis ve kamu zararmin belirlenmesinde su konularin esas
almacag belirtilmistir:

Is, mal veya hizmet karsili§1 olarak belirlenen tutardan fazla deme yapilmasi; mal
alinmadan, ig veya hizmet yaptirilmadan 6deme yapilmasi; transfer niteligindeki
giderlerde, fazla veya yersiz 6demede bulunulmasi; is, mal veya hizmetin rayig
bedelinden daha yiiksek fiyatla alinmasi veya yaptirilmasi; idare gelirlerinin tarh,
tahakkuk veya tahsil islemlerinin mevzuata uygun bir sekilde yapilmamasi;
mevzuatinda 6ngdrillmedigi halde 6deme yapilmasi (5018/md. 71).

5018/71. madde hiikkmii kapsaminda kamu zararinin unsurlarini kamu
gorevlisi olmak, mevzuata aykirt islem ve eylemin olmasi, bir zararm dogmus
olmasi, kamu gorevlisinin eylem ve islemi/eylemsizligi ile zarar arasinda
nedensellik baginin bulunmasi, kasit, kusur veya ihmalin bulunmasi seklinde
siralamak miimkiindiir.

1. Kamu gorevlisi olmak: S6z konusu hiikiim kamu gorevlilerinin neden
oldugu kamu zararlarin1 konu almaktadir. ‘Kamu gorevlisi’ kavrami 5018 sayili
Kanunda tanimlanmamistir. Anayasa’nin 128. maddesinde “Devletin, kamu
iktisadi tesekkiillerinin ve diger kamu tiizel kisilerinin genel idare esaslarina goére
yiiriitmekle yiikiimlii olduklar1 kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve stirekli
gorevler memurlar ve diger kamu gorevlileri eliyle goriiliir” hiikkmii yer
almaktadir. 5237 sayili Tirk Ceza Kanunu 6. maddede ise Kamu gorevlisi
kavrami “kamusal faaliyetin yiiriitiilmesine atama veya segilme yoluyla ya da
herhangi bir surette siirekli, siireli veya gegici olarak katilan kisi” olarak
tanimlanmaktadir. Bu kapsamda, somut olaylardaki kiginin kamu gérevlisi olup
olmadigina yargilama daireleri yukaridaki hiikiimler ¢ercevesinde karar
verecektir. Kamu gorevlisi olmadigr halde kamu kurumlar1i adina yetkisiz
O0demede bulunan veya gelir elde eden kisilerin durumlar1 ise 6zel olarak 5018
sayili Kanunun 72. maddesinde diizenlenmistir.
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2. Mevzuata aykirt islem veya eylem olmasi: Kamu zarariin bir unsuru
da mevzuata aykirt ya da mevzuat dayanagindan yoksun bir islem olmasidir.
Kamu zararin1 doguran islem veya eylemin yiiriirliikte bulunan kanun, tiiziik,
yonetmelik hiikiimleriyle ¢elisiyor ya da bu hiikiimlerle izahinin miimkiin
olamamasi hali kamu zararindan bahsedilebilmesinin temel kosuludur.

3. Zarar dogmus olmasi: Mevzuata aykiri eylem veya islem ile kamu
kaynaginda artisa engel veya eksilmeye neden olunmasi kamu zararinin bir diger
unsurudur. Bu unsur, potansiyel bir zarardan, gii¢lii bir riskin varligindan
hareketle kamu zarar1 yargisina varilamayacagini ifade etmektedir.

4. Kamu gorevlisinin eylem ve islemi/eylemsizligi ile zarar arasinda
nedensellik bagr olmalhdw: Kamu zararim tanimlayan 71. madde, kamu
gorevlisinin mevzuata aykiri islemi ile zarar arasinda bir nedensellik bagi
bulunmasinin geregini vurgulamaktadir. Bu husus 6085 sayili Kanunun 7.
maddesi 3. Fikrasinda “Sorumlular; mevzuata aykiri karar, islem veya eylemleri
ile illiyet bag1 kurularak olusturulan ilamda yer alan kamu zararmdan tek
baslara veya birlikte tazmin ile yiikiimliidiir” denilirken, sayistay ilamlarinda
mevzuata aykiri islem ile sorumlunun davranisi arasindaki illiyet bagi varliginin
geregine isaret etmektedir.

5. Kasit, kusur veya ihmal bulunmasi: 5018/71. madde hitkmii mevzuata
aykir karar, islem veya eylemlerin kasit, kusur veya ihmalden kaynaklanmasini
kamu zarar olusumu igin kosul olarak getirmistir. Ancak ne KMYKK’da ne de
Sayistay Kanununda kasit, kusur ve ihmalin tanim1 yapilmamistir. Dolayisiyla,
zorunlu olarak bu kavramlarin ve tanimlamalarin yer aldig1 5237 sayili Tiirk Ceza
Kanunu hiikiimlerine gidilmesi gerekmektedir. Aksi halde Kanunun kosul olarak
getirdigi unsurlarin varligt ya da yoklugu {iizerine yargi hiikmii iiretmek
olanaksizdir. Tirk Ceza Kanununun 21. ve 22. maddelerinde kasit, “sucun
kanuni tamimindaki unsurlarin bilerek ve istenerek gerceklestirilmesi” taksir,
“dikkat ve ozen yiikiimliiliigiine aykirilik dolayisiyla, bir davramsin su¢un kanuni
tamminda belirtilen neticesi ongériilmeyerek gerceklestirilmesidir” seklinde
tanimlanmigtir. Bu gergevede Sayistay ilamlarinda tazmine hitkmedilebilmesi
i¢in, sorumlularin kasit, kusur veya ihmalleri sonucu kamu zararmin olustugu
sergilenmek durumundadir. Borglar Kanunu 50. maddesinin “Zarar goren,
zararinl ve zarar verenin kusurunu ispat yiikii altindadir” hiikmii dikkate
alindiginda ilamlarda kasit, kusur ya da ihmalin iddia eden tarafindan
kanitlanmasi gerekmektedir.

Ceza Kanunu tamimlarina gidildiginde ve kamu zararnn bu baglamda ele
alindiginda konu bir baska yoniiyle de ¢éziimlenme durumundadir. TCK’nin
“Gorevi kotiiye kullanma” baglikli 257. maddesinde aynen;

Kanunda ayrica sug olarak tanimlanan haller disinda, gérevinin gereklerine aykir1
hareket etmek suretiyle, kisilerin magduriyetine veya kamunun zararina neden
olan ya da kisilere haksiz bir menfaat saglayan kamu gorevlisi, alt1 aydan iki yila
kadar hapis cezasi ile cezalandirilir. Kanunda ayrica sug¢ olarak tanimlanan haller
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disinda, gorevinin gereklerini yapmakta ihmal veya gecikme gostererek, kisilerin
magduriyetine veya kamunun zararma neden olan ya da kisilere haksiz bir menfaat
saglayan kamu gorevlisi, li¢ aydan bir yila kadar hapis cezast ile cezalandirilir

denilmektedir. Bu hiikiimler 1s18inda her tazmin kararmma bir Ceza Kanunu
hiikmiiyle cezalandirmanin da eslik etmesi s6z konusu olmaktadir. Sayistay
yargisinin Ceza Kanunu hiikiimlerini uygulamasi s6z konusu olamayacagindan,
kamu gorevlileri i¢in yapilan tiim kamu zaran iddialarinin Ceza Kanunu
acisindan degerlendirilmesi ve sonuca baglanmasi i¢in adli yargiya sevki ve adli
yargi tarafindan tiretilen hilkme gore hareket edilmesi gerekecektir. Bu durum ise
kamu zarari tespitleri agisindan Sayistay denetim ve yargilamasii tamamen
islevsizlestirecek sonuglar dogurabilecektir (Timurturkan, 2011: 63-71).

Reform Yasalar: Sorumluluk Alaninda Ne Degistirdi?

Kamu mali yonetimi ve denetimi alanindaki reform diizenlemelerine altlik teskil
eden dokiimanlarda Sayistay yargisina iliskin bir problem acikca
vurgulanmamakla birlikte, yetki-sorumluluk iligkilerinin yeniden tanzimine
iliskin bazi ipuglart yer almaktadir. Gerek Sayistay kamuoyunda, gerekse
Sayistay denetimi ve yargisinin muhataplarinca reform yasalar1 6ncesinde sorun
olarak goriilen temel iki konu bulunmaktadir. Birincisi, bagta saymanlar olmak
tizere bazi hatali iglemlere iligkin uygunsuzlugu saptama olanagi olmayan
gorevliler igin de Sayistayca tazmin hiikmii verilmesidir. Ikincisi ise Kanunlarca
Sayistay’a karst “sorumlu” konumunda olmamakla birlikte tazmin hiitkmiinden
dogrudan etkilenen (sebepsiz zenginlesen) iiglincii kisilerin (ahizlerin) tahsilat
asamasinda konuyu idari yargiya goétiirmesi ya da haklarinda tazmin hikkmii
verilen sorumlularin sebepsiz zenginlesen {i¢iincii kisiler aleyhine agtiklari riicu
davalar1 baglaminda konunun adli yargiya tasinmasi nedeniyle Sayistay’in kesin
hiikiimlerinin dolayli olarak dava konusu haline getirilmesi; sonu¢ olarak
Sayistay ilamlarinin islevsiz kilimmasidir. 6085 sayili Sayistay Kanunu 7. madde
gerekgesinde, yasa koyucunun birinci soruna iliskin tespiti ve ¢6ziim yaklagimi
su sekildedir:

1050 sayili Kanuna gore sorumluluk, sayman denilen kamu gorevlisinin
sorumlulugu tizerine kurulmustur. Bu sorumluluk anlayiginda sayman, hesap ve
islemlerden dolay1 pesinen zimmetdar kabul edilmekte ve beraat edene kadar
sorumlulugu devam etmektedir. Saymanin bu sorumlulugu ancak verilecek beraat
karar1 veya hilkkmen onanma suretiyle ortadan kalkmaktadir. 5018 sayili Kanun
pesinen zimmettar olma anlayisini tamamiyla degistirmis ve kamu gorevlilerini
kusuru oraninda sorumlu tutan bir anlayisi benimsemistir (6085/mad. 7).

Sayistay Yargisinda Sorumlular ve Sorumluluk Halleri

Reform yasalarinda sorumlular ve sorumluluk hallerine iliskin ne tiir yenilik
getirildigini ortaya koymanin en iyi yontemi, kuskusuz yirilirlikten kalkan
yasalar ve yeni diizenlemeler arasinda bu hususlara iligkin bir karsilastirma
yapmak olacaktir. Miilga 1050 sayilt Kanun sorumlulari, ita amirleri tahakkuk
memurlari, saymanlar ve digerleri olarak belirlemistir. 5018 sayili Kanunda ise
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bunlarin yerine tist yoOnetici, harcama yetkilisi, muhasebe yetkilisi ve
gerceklestirme gorevlileri gegmistir.

Tta Amiri - Ust Yonetici

5018 sayili Kanunun 11. maddesinde, bakanliklarda ve diger kamu idarelerinde
en {ist yoneticinin, il 6zel idarelerinde valinin, belediyelerde belediye baskaninin
oldugu belirtilmektedir. Ayni maddede, iist yoneticilerin kurumlarin stratejik plan
ve biitcelerinin iilke kalkinma planina, yillik programlara, hizmet gereklerine
uygun olarak hazirlanmast ve uygulanmasindan, kamu kaynaklarin verimli,
tutumlu, etkin sekilde elde edilmesi ve kullanilmasindan, kayip ve kotiye
kullaniminin 6nlenmesinden, mali yonetim ve kontrol sisteminin isleyisinden
sorumlu olduklar1 belirtilmektedir. Bu tanimlama ve gorevlendirme, 1050 sayil
Kanundaki “ita amiri” tanimi ile neredeyse aynidir ve mali sorumluluga degil bir
performans hesap verme sorumluluguna/yonetsel bir sorumluluga igaret
etmektedir. Ita amiri ve iist yoneticilerin mali sorumluluklari ise dogrudan bir
harcama siirecinin yetkilisi olarak davrandigi/imza attig1 istisnai hallerle
sinirlidir. Mali sorumluluklarma iliskin 1050 ve 5018 donemleri arasindaki
onemli, tek farklilik gecmiste ita amirlerinin gerektiginde saymanlarin mevzuata
aykirilik nedeniyle 6demeden kagindiklart durumlarda ita amirinin yazili olarak
sorumlulugu iistlenmeleri (deruhte-i mesuliyet) miimkiin iken bu mekanizmanin
5018 sayili Kanunda yer almamasidir. Yeni yasada muhasebe yetkililerinin
mevzuata aykirihiktan sorumlu olmadigi ve bu nedenle itirazda
bulunamayacaklari, ayrica {ist yonetici yerine harcama yetkilisinin “ita emri”
verdigi gboz Oniline alinirsa bu mekanizmanin iglerliginin de kalmadig:
anlagilmaktadir. Dolayisiyla iist yoneticilerin mali sorumluluk g¢ercevesinde
Sayistay yargisi nezdinde sorumlu olacaklari bu istisnai durum da kalmamastir.
Sonug olarak, sorumluluk konusunda eski ita amiri ile yeni {ist yonetici konumlari
arasinda 6nemli bir fark yoktur ve bu makamlara ait sorumluluk esas olarak
yonetsel/performans hesap verme sorumlulugu alanini ilgilendirmektedir.
5018/11. maddesinde sayilan ve “iyi yonetim” ilkeleri olarak adlandirilabilecek
s6z konusu gerekleri yerine getirmekten sorumlu olan st yoneticilerinin bu
gereklilikleri ne olgiide yerine getirdiklerine dair takdir iist yOneticiyi
atayan/secen makama/kisilere aittir. Bu c¢ercevede kurum faaliyetlerinin
basarisini konu alan ve yargilama siiregleri disinda iiretilen sayistay raporlari ise
ancak, yasama organinin yiiriitme iizerindeki denetimini giliclendiren ve ilgili
makamin takdirine etki edebilecek bir faktor olarak degerlendirilmelidir ve
mali/hukuki sorumlulukla ilintilendirilmemelidir.

Tahakkuk Memuru — Harcama Yetkilisi

5018 sayili Kanunun 3. maddesi, 1050 sayili yasada tahakkuk memuru olarak
adlandirilan yetki kademesini, “kendisine biitceyle 6ddenek tahsis edilen her bir
harcama biriminin en {ist yoneticisi harcama yetkilisidir” hitkmii ¢ergcevesinde
harcama yetkilisi olarak tanimlamaktadir. Harcama yetkisinin devri, vekalet vb.
durumlara iliskin uygulamalar konusunda da sorumluluk yoniiyle bir fark
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bulunmamaktadir. Maddede, harcama yetkililerinin, bu yetkilerini mevzuata
uygunluk yaninda verimlilik, tutumluluk, etkinlik ilkeleri ¢ergevesinde
kullanmaktan sorumlu olduklar1 belirtilmektedir. Goriildiigii tizere, mevzuata
uygunluk disindaki sorumluluklar iist yoneticilerin de sahip oldugu ydnetim
sorumluluklandir ve sayistay yargisi ¢ercevesindeki mali sorumlulukla ilgisi
bulunmamaktadir. 5018 sayili Kanun oOncesinde de (miilgal050/13 ncii
maddede) “tahakkuk memurlarinin diizenledikleri gelir ve gider belgelerin
sagligindan ve kanunlara uygunlugundan sorumlu olduklar1 belirtilerek harcama
yetkilileri i¢in Ongoriilen mevzuata uygunluga dayali mali sorumluluk esas
alinmaktaydi. 1050/22°’nci madde (b) fikrasinda da, tahakkuk memurlarinin
performans hesap verme sorumlulugu kapsamindaki sorumluluklari, harcama
yetkililerin verimlilik, tutumluluk, etkinlik temelindeki yonetsel hesap verme
sorumluluklarina benzer icerikte diizenlenmistir. Fark, 1050 doneminde ita
amirlerine ait olan ita (6detme) yetkisinin 5018 doneminde harcama yetkilisine
geemis olmasidir. Sonug olarak, gegmiste tahakkuk memuru igin gegerli olan
mali sorumluluk harcama yetkilileri i¢in de gecerlidir ve 5018 sayili Kanunda,
harcama siirecindeki tiim islemlerin harcama yetkilisinin gézetim ve denetimi
altinda, onun emir ve talimati ile yiiriitiilmesi éngoriilmektedir.

Sayman — Muhasebe Yetkilisi

5018 sayili Kanun’un 61. maddesi geregince, muhasebe yetkilileri 6deme emri
belgesi ve ek belgeler {izerinde “yetkililerin imzasi, belgelerin tamam olup
olmadig1, maddi hata bulunup bulunmadig: ve hak sahibinin kimligi”” hususlarini
incelemek durumundadirlar. Dolayisiyla mali sorumluluklart bu gorevleriyle
sinirlandirilmistir. 1050 sayili Kanundaki sorumluluklariyla kiyaslandiginda en
onemli farkliliin mevzuata aykiriliktan dolay1 sorumlu tutulmamalar oldugu
goriilmektedir. 5018 sayili Kanuna gore harcama belgeleri iizerindeki tiim

mevzuata aykirilik ve hatalarin asli sorumlusu harcama birimi/yetkilisidir.

Odenek, kadro ve biitce tertibi uygunsuzluklari da muhasebe yetkililerinin
sorumluluklar1 disina ¢ikarilan alanlardir. Gorevi geregi 6denek hareketlerini
izlemek durumunda olan muhasebe yetkilisi bu konudan sorumlu tutulmamistir.

Tertibe ve mevzuata uygunluk meselesi de dnemli bir tereddiit konusu olmustur.
1050 sayili Kanunda saymanm sorumlulugu iki ayr1 bentte (maddi hata ile
mevzuata mutabakat ayrilmis sekilde) gosterilmisti. Bu durumda maddi hatanin
basit aritmetik hatalar veya kayit hatalar1 oldugu anlasiliyordu. Asil 6nemli hata
tiirii ise mevzuatin 6ngordiigii miktar, had ve nispetlerin dogru uygulanamamasi
ile ortaya ¢ikmaktadir. Bu durumda 5018’in maddi hatasi bunlarin hangisidir
veya ikisi birden midir? Tertip de biit¢e kanunun bir belirlemesi olduguna gore,
tertibe uyumsuzluk maddi hata midir, mevzuata aykirilik midir? (Bayar, 2011:
44).

Tertip, biitce kanununun bir unsuru olduguna gore “mevzuata uygunluk” konusu
addedilip muhasebe yetkilisinin sorumsuzlugu mu esas almacaktir yoksa bir
maddi hata olarak mi degerlendirilecektir? Ya da memura (a) gostergesi,
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yevmiyesi, tazminat1 yerine (b) sirasindan 6deme yapilmasit maddi hata mu,
mevzuata uygunsuzluk mudur? Bu konularda Kanunda belirsizlik bulunmaktadir.

Muhasebe Yetkililerinin Egitimi, Sertifika Verilmesi ile Calisma Usul ve Esaslari
Hakkinda Yonetmeligin 29. maddesinin dordiincii fikrasinda maddi hatanin
smirlarina iligkin getirilen agiklama su sekildedir:

Muhasebe yetkililerinin maddi hataya iliskin sorumluluklars; bir mali islemin
muhasebelestirilmesine dayanak teskil eden karar, onay, sozlesme, hakedis
raporu, bordro, fatura, alind1 ve benzeri belgelerde; gelir, alacak, gider ya da borg
tutarmin tespit edilmesine esas rakamlarm higbir farkli yoruma yer vermeyecek
bi¢imde, bilerek veya bilmeyerek yanlig se¢ilmesi, oranlarm yanlis uygulanmas,
aritmetik iglemlerin yanlig yapilmasi ve muhasebelestirmeye esas toplamlarinin
muhasebelestirme belgesinde ilgili hesaplara noksan veya fazla kaydedilmek
suretiyle yapilan yersiz ve fazla alma, verme, ddeme ve gonderilmesiyle
siirlidir. Teknik nitelikteki belgelerde, bu nitelige iliskin olarak yapilmis maddi
hatalardan bu belgeleri diizenleyen ve onaylayan gerceklestirme gorevlileri
sorumlu olup, muhasebe yetkililerinin bu belgelere iliskin sorumluluklar
aritmetik islemlerdeki yanlhsliklarla sinirlidir.

Sonug olarak Yonetmelik, agik, kolayca goriilebilen ve yorum gerektirmeyen
hatalar1 maddi hata olarak nitelendirmektedir. Ancak, bu defa hatanin agik,
kolayca goriilebilen ve yorum gerektirmeyen nitelikte olup olmadigi hususu
belirsizligini korumakta olup konunun Sayistay yargi dairelerinin oniine geldikce
somut olayin geregine gore karara baglanacagi anlagilmaktadir.

5018 sayili Kanun muhasebe yetkililerinin gorev/yetki alanlarina iligkin
bazi O6nemli hususlar1 ise hi¢ diizenlememistir. Bu eksikliklerden bazilari
“Muhasebe Yetkililerinin Egitimi, Sertifika Verilmesi ile Calisma Usul ve
Esaslarit Hakkinda Yonetmelik” ile giderilmeye calisilmistir. Yonetmelik ile
Mubhasebe yetkililerinin maddi hatalardan sorumluluklari, maddi hata kavraminin
genis yorumuyla mevzuata uygunluk sorumluluguna yaklastirildigir gibi
muhasebe yetkililerinin gegmiste oldugu gibi Sayistay’a hesap veren bir asli
yetkili/sorumlu konumunda algilandig1 anlasilmaktadir. Bu alandaki diger bir
bosluk, yonetim donemine (zaman-1 idare) iliskin tanimlama ve sorumluluklarin
5018 sayili Kanunda yer almamis olmasidir. S6z konusu Y 6netmelik ile getirilen,

Yonetim donemi hesabinin gorev basindaki muhasebe yetkilisi tarafindan
verilecegi, muhasebe yetkililerinin, yerlerine atanan muhasebe yetkilisi goreve
baslamadan ve hesabini bunlara devretmeden gorevlerinden ayrilamayacaklart,
kendinden onceki muhasebe yetkilisinden hesabi devralirken gdstermedigi
noksanliklardan sorumlu olacaklar:

seklindeki 35. ve 36. madde diizenlemeleri yine Yonetmeligin, 5018 sayili
Kanunu onarma ¢abalaridir.

Diizenleyen/Onaylayanlar - Gergeklestirme Gorevlileri

Sorumlular grubunun bir digeri, biitce ve harcama siirecinde dogrudan
yetkili olmamakla birlikte ilgili kurumsal mevzuati ve yonetsel talimatlar
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dogrultusunda, bu siireglerde kendilerine verilen isleri yerine getiren
gerceklestirme gorevlileridir.

Gerek taahhiit asamasinda, gerekse tahakkuk ve &deme emrine baglama
asamasinda igler, gorevli memurlar (gergeklestirme gorevlileri) eliyle
yapilmakta ve belgeler bu gorevliler eliyle diizenlenmekte ise de gorevin asil
sahibi ve sorumlusu harcama yetkilisidir. Gergeklestirme gorevlilerinin kendi
baslarma ve kendi inisiyatifleri ile i yapmalari miimkiin olmadig1 gibi,
dogrudan ve tek baglarina Sayistayca muhatap alinmalar1 da s6z konusu degildir.
Bunlar yaptiklar1 veya yapmalar1 gereken is ve islemlerden dolay1 amirlerinin
sorumluluguna katilirlar (Bayar, 2011: 43).

Miilga 1050 sayih Kanunun 22. maddesi bu gorevlileri bir giderin
yapilmasma gerek gosterenler, mal veya hizmetin alinmasinda gorevli olanlar,
gerceklestirme ve diger kamitlayici belgeleri diizenleyen, imzalayan ve
onaylayanlar, 6demeye esas olan kesif, hak edis, tutanak, rapor, karar ve benzeri
belgeleri bir komisyon, kurul gibi bir organ iiyesi veya uzman sifatiyla
diizenleyenler ve onaylayanlar olarak belirtmektedir. Kanun bu kategoride
sayilan sorumlularm tek basina Sayistay’a karsi sorumlu olamayacagini ancak
tahakkuk memuru ve sayman i¢in saptanacak sorumluluga katilacaklarin
belirtmektedir. 5018 sayili Kanun bu gorevliler grubunu ayni anlayisla,
gerceklestirme gorevlileri adi altinda toplamaktadir. Gergeklestirme gorevlileri,
“harcama talimati tizerine mal veya hizmetin alinmasi, teslim almaya iliskin
islemlerin yapilmasi, belgelendirilmesi ve ddeme igin gerekli belgelerin
hazirlanmast gérevlerini yiiriitiirler. Bunlar sadece bu Kanun c¢ercevesinde
yapmalar: gereken is ve islemlerden sorumludurlar” (Bayar, 2010: 50). Ancak,
gerceklestirme gorevlilerinin hatali bir islemden dolay1 sorumlu tutulabilmesi
icin, hatanin gergeklestirme gorevlisinin yaptig1 isten/diizenledigi belgeden
kaynaklanmasi ve bu belgenin, siirecin tamamlanabilmesi igin zorunlu/asli bir
dokiiman olmasi gerekmektedir.

KMYKK sorumlular;, Bakan ve Ust Yonetici, harcama yetkilisi,
gerceklestirme gorevlileri ve muhasebe yetkilisi olarak saymaktadir. Yetkiler,
mali islem siirecine gore belirlendiginden ve bu siire¢ de degismediginden dolay1
tanimlarm degismesi gorevlerde ve sorumluluk diizeylerinde Onemli bir
degisiklik getirmemistir. ita amirlerinin ad1 ita yetkisinin harcama yetkilisine
gecmesinden dolay1, zorunlu olarak {ist yonetici olmustur. ita amirlerinin mali
sorumluluklar1 (sorumluluk iistlenmeleri hali hari¢) bulunmamakla birlikte iist
yoneticiler de harcama talimati vermis olmalart disinda mali sorumluluk
tasimazlar. Onceden tahakkuk memurlarinin harcama sorumluluklari vardi, fakat
ita (6detme) yetkileri yoktu. Harcama yetkililerinin gérevleri aynen tahakkuk
memuru gibi olmakla birlikte, giderin 6denmesi i¢in muhasebe yetkilisine 6deme
emri verme yetkisi de vardir (Bayar, 2010: 50). Saymanlarla, muhasebe yetkilileri
ayn1 gorev cergevesinde tanimlanmiglardir. Sayman ile muhasebe yetkilisi
arasindaki tek oOnemli fark (maddi hata-mevzuata aykirilik ayrimindaki
belirsizlikler bir yana birakilirsa) muhasebe yetkililerinin mevzuata aykirilik
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nedeniyle 6demeden kaginamamasi, dolayistyla bu konularda sorumluluk da
tagimayacak olmasidir.

Sorumluluk meselesinde kamuoyunda hatali bir alginin yayilmasina
neden olan bir konu ise 5018 sayili Kanunun 8. maddesi yorumundan
kaynaklanmaktadir. Hesap verme sorumlulugu basligi altinda diizenlenen soz
konusu madde su sekildedir:

Her tiirli kamu kaynaginin elde edilmesi ve kullanilmasinda gorevli ve yetkili
olanlar, kaynaklarin etkili, ekonomik, verimli ve hukuka uygun olarak elde
edilmesinden, kullanilmasindan, muhasebelestirilmesinden, raporlanmasindan ve
kotiiye kullanilmamasi i¢in gerekli dnlemlerin alinmasindan sorumludur ve yetkili
kilinmig mercilere hesap vermek zorundadir (5018/mad. 8).

Tanim, tiimiiyle hesap verme sorumluluguna, kamu gérevlilerinin mevzuat
cergevesinde kullandigr yetkiler, gerceklestirdikleri islemler baglaminda, hesap
verme zincirinin bir {ist kademesine bilgi vermesi ve agiklamalarda bulunmasi
yiikiimliiliikklerine vurgu yapmaktadir. Bu agidan sayistay yargisit baglamindaki
mali sorumlulukla bir ilgisi bulunmamaktadir. Tanimlama i¢inde mali
sorumluluk konusu olan tek unsur (sayet kamu malvarligindan eksilmeye yol
acan bir islemle ilgili ise) hukuka uygunluktur. Siiphesiz kamu gorevlilerinin
eylem ve iglemlerini hukuka uygun yiiriitmesi hem mali sorumluluklarinin hem
de hesap verme sorumluluklarinin geregidir. Bu maddeden (5018/8) yola
cikilarak, 6085 sayili Sayistay Kanununun 7. maddesi gerekcesinde de belirtildigi
gibi “5018 sayili Kanun pesinen zimmetdar olma anlayisini tamamiyla
degistirmis ve kamu gorevlilerini kusuru oraninda sorumlu tutan bir anlayist
benimsemigstir” tlirlinden sonuglara varilmast mimkiin goriilmemektedir.
Maddenin belirli bir gérev unvanma degil de ...gorevli ve yetkili olanlara’
yonelik olarak diizenlenmesi yaniltict bigimde bu izlenimi verebilse de sonug
itibartyla harcama ve gelir siiregleri belirlidir. Biitceden yapilacak giderlerde
stireg, harcama talimat1 ile baglamakta ve 6deme emri belgesi uyarinca hak
sahibine 6deme yapilmasi ile sonlanmaktadir. Bu uygulamanin eskisinden bir
farki yoktur. Bu siireglerde kimlerin hangi yetkiye sahip oldugu da belirlidir ve
ihmal edilebilir farkliliklar ve isim degisiklikleri disinda aym kisilerdir. Bu
gercevede sorumluluklart da belirlidir.  “Mali  sorumluluk bir gérev
sorumlulugudur; gorevin simirlar, sorumlulugun sinwrlarini da belirler” (Bayar,
2010: 51). Tim bu olgular yok sayilarak, gelir-gider belgelerine kimin imza
edecegi belirsizmis gibi bir izlenim yaratan sOylem ve agiklamalar gercegi
yansitmamaktadir. S6z konusu madde biirokratik hesap verme sorumlulugu
zincirine isaret ettiginden dolayi ‘...gorevli ve yetkili olanlar’ seklinde tiim kamu
gorevlilerini kucaklayan bir ifade kullanilmasi son derece dogal karsilanmalidir.
Yanlis olan, bu maddede ifade edilmeye galigilan ‘hesap verme sorumlulugu’
gereklerinin yaygin sekilde ‘mali sorumluluk’ ile karistirilmasidir ki bu alandaki
yanlis anlamalar da biiyiik 6l¢tide 5018 sayili Kanun’da mali/hukuki sorumluluk
ve hesap verme sorumluluguna iliskin diizenlemelerin i¢ ice gecmisligi ve
dagmikligindan kaynaklanmaktadir.
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Sayistay Yargisinda ‘Hitkmen Onanma’

Kanunlarda sorumlu olarak gosterilen gorevlilerin biitge iizerinde tasarrufta
bulunma yetkileri nedeniyle, prensip olarak bu tasarruflarinin hesabini verip
aklanincaya kadar sorumluluklari devam eder. Hesap ve islemlerin Sayistayca
yargilanmasi sonunda beraat veya tazmin hiikmii verilir. Ancak, kendisinden
kaynaklanmayan nedenlerle, 6rnegin Sayistayca denetlenmediginde ve/veya
denetlendigi halde hesab1 yargilanarak hilkme baglanmadiginda bu sorumlulugun
ebediyen kamu gorevlisinin lizerinde kalmamasi i¢in 832 sayili Miilga Sayistay
Kanununda bir zamanagimi mekanizmasi getirilmistir (832/66). Buna gore
hesaplar noksansiz verildigi tarihten itibaren iki yil i¢inde yargilanmadig:
takdirde hiikmen onanmuis sayilir. Bu diizenleme ile 6zellikle, Sayistayca denetim
programina alimamayan ve yargilamasi yapilamayan diisiik riskli, kiigiik
hesaplarin  sorumlularinin  lizerlerine diiseni yaptiklart halde sorumlu
konumlarinin ilelebet devam etmemesi ve beraat ederek aklanabilmeleri
amaglanmistir.

Yeni Sayistay Kanununda ‘hilkmen onanma’ diizenlemesine yer
verilmeyisi bir atlama/unutulma degil Sayistay yargisinin objesini degistirmeyi
hedefleyen bilingli bir tercihtir. Reform yasalarindaki bazi diizenlemelerde
sayistay yargilamasi, Anayasa’nin agik hitkkmiine ve ayni kanunlardaki baskaca
diizenlemelere aykir1 bigimde “sorumlularin hesap ve islemlerini kesin hitkme
baglamak” yerine, “denetimler sirasinda tespit edilen kamu zarari iddialarim
karara baglamak” zemininde ele alindigi i¢in “hiitkmen onanma’ mekanizmasi da
islevselligi kalmamis bir diizenleme olarak goriilmiis ve 6085 sayili Kanunda yer
verilmemigstir. Oysa 6085 sayili Kanunun “Amag¢ ve Kapsam” baghkli 1.
maddesinde, ““...sorumlularin hesap ve islemlerinin kesin hiikme baglanmasi...”,
“Tanimlar” baglikli 2. maddesi (e) fikrasinda yer alan hesap yargilamasi
taniminda “Kanunlarla belirlenen sorumlularin hesap ve islemlerinin mevzuata
uygun olup olmadiginin yargilama yoluyla kesin hiikkme baglanmasini ve bununla
ilgili kanun yollarin1” ifadeleri Anayasa’min 160. maddesindeki diizenlemeyle
(“Sayistay, ...sorumlularm hesap ve islemlerini kesin hiikme baglamak ve...
gorevlidir”) uyumlu bigimde bir hesap denetimi ve yargilamasi bakisini
yansitirken, yine “Tanimlar” baglikli 2. maddesinin bir sonraki (f) fikrasinda bu
defa, “Yargilamaya esas rapor: Sayistay dairelerince yapilacak yargilamaya esas
olmak {tizere, denetciler tarafindan genel yonetim kapsamindaki kamu
idarelerinin hesap ve iglemlerinin denetimi sirasinda tespit edilen kamu zararina
iligkin diizenlenen raporu” ifade eder seklinde ¢ok farkli bir bakig agisi altinda
konuyu ele almaktadir. Bu yeni bakis agisinda Sayistay yargilamasi, ‘hesap
yargilamas1’ yerine ‘denetim sirasinda olusabilecek kamu zarar tespitlerinin
karara baglanmasi1’ temelinde ele alinmaktadir. Ancak bu farkl nitelikteki bakis
acisin1 tamamlayici mekanizmalar eksik birakildigi gibi Anayasa’ya aykirilik
tartigmasiyla birlikte 6085 sayili Kanunun belirttigimiz celisik diizenlemeleri de
aynm1 anda ylirlrliikte oldugundan tutarli bir sistem degisimi de s6z konusu
olamamistir. Anayasada ongoriilen “sorumlularin hesap ve islemlerini kesin
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hiikme baglamak™ gorevi ve “hesap yargilamasi” temelli 6085 sayili Sayistay
Kanunu hiikiimleri yiiriirlikte olduguna ve sorumluluk olgusuna iliskin genel
gergeve degismedigine gore “hiikkmen onanma” sisteminin kaldirilmasiin uygun
olmadigim sdylemek miimkiindiir. Siiphesiz, sayistay yargisi fiiliyatta da 6085
sayili Kanun oncesi yargilamalarda oldugu gibi hesaba iliskin hiikkiim verdigi
tutarli bir uygulama baglaminda islevsel olacaktir.

Reform Yasalarindaki Problemler Uzerine Degerlendirme

Reform yasalarinda sayistay yargisi bakimindan 6nemli sorunlar1 beraberinde
getiren konulardan biri, 5018 sayili Kanun ile kamu zararinin olugmasi igin kasit,
kusur, ihmal kogulunun getirilmesi ve Sayistay Kanunuyla da bu tanima referans
verilmesidir. Sorumlularin mevzuata aykiri islem ve eylemlerinin “hata”
kavramiyla agiklanmasi uygun bir yaklasimdir. “Hata her kamu goreviisince
yapilan/yapilabilen insani bir yanilgidir. Hata sonucu bir kamu zarari dogmus
olursa, diizeltmenin kapsamina bu zararmn telafisi de dahil olacaktir. Hata
kapsaminda, kasit, kusur ve ihmal (sugun manevi/ subjektif) unsurlarina yer
yoktur” (Bayar, 2010: 56). Aksi takdirde hatadan degil bir sugtan s6z edilmis
olunmaktadir. Hatalarin niteligi ve siklig1 ise kamu gorevlisinin amirlerince
degerlendirilir. Bir yil igerisinde binlerce isleme imza atan sorumlu
pozisyonundaki kamu gorevlilerini (sayet olayda herhangi bir sug¢ siiphesi yok
ise) yapmis olabilecekleri baz1 hatali islemlerden dolay1 kusurlu addetmek her
seyden once hakkaniyete uygun degildir. Hata yapilabilir ve diizeltmeyle ortadan
kalkar. Tiim kontrol ve denetim sistemleri bu varsayima dayalidir. Sorumlular
denetgi sorgusu iizerine farkina varip, kabul ettikleri hatali islemler i¢in
aciklamalarinda, ‘sehven yapilmistir/6denmistir’ ifadesini kullanirlar ki dogru
adlandirma da budur. “Kamu zarar1 yaratan bir mevzuata aykirilik var ise en
azindan goérevi ihmal s6z konusudur” seklindeki yaygin degerlendirmenin ise
kanimizca kabulii olanakli degildir. Gorevi ihmal, Tiirk Ceza Kanununda “sug”
olarak diizenlenmistir. Bir su¢ konusu olarak ele alindiginda ise “su¢ kast1” sugu
olusturan en énemli unsurlardan biri olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Is yogunlugu
ve beseri hatanin sug kastini kaldirdigi kabul edilmektedir (Y1ldiz, 2005). Ayrica
sayistay yargisinin konusu olan c¢ogu islemde “hata” kavramindan bile soz
edilebilmesi dogru degildir. Tazmin hitkmiiyle sonlanan bir¢ok konu; mevzuatin,
uygulayici ile Sayistay tarafindan farkli yorumlanmasindan kaynaklanmaktadir.
Mevzuatin farkli yorumlandigir durumlarda hukuk diizeni bir dogru belirlemek
durumundadir ve yargi kararlar1 bu geregi yerine getirmektedir. Burada mevzuati
farkli yorumlayan sorumlu konumundaki kamu gorevlisinin kusurlu oldugundan,
ihmali bulundugundan ya da hata yaptigindan s6z etmek zordur. Nitekim dogru
yoruma ¢ogu zaman yargl dairelerinde oy g¢oklugu ile ulasilabilmekte, yargi
dairelerinin oy birligi ile vardigr kararlar Sayistay Temyiz Kurulunca
bozulabilmekte, ictihatlar da degisebilmektedir. Bu siire¢lerde nihai kararin
dayandig1 yorum disinda tutum alan, farkli yorum yapan kamu gorevlilerinin,
denetim elemanlarinin, yargic ve kurullarin degil gorevlerini kotiiye
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kullanmalarindan ya da ihmal etmelerinden, hata yaptiklarindan bile s6z
edilebilmesi giictiir.

Bazi yargi kararlarinda da ihmal sugunun unsurlarina dikkat cekilerek
hata, yanilma ile ihmal arasindaki ayrima vurgu yapilmaktadir. Yargitay 4. Ceza
Dairesi’nin asagida yer alan karar1 buna 6rnektir:

Gorevi ihmal etmek kasitl bir sugtur. Bu kastin varligi i¢cin memurun sadece
kendi gdrevine giren bir isi savsamak veya iistliniin emrini yerine getirmemek
iradesi ile hareket etmesi yeterli degildir. Ayrica bu sekilde hareket etmekle,
hukuk diizeni veya iistii tarafindan kendisine yiliklenen gorevleri ihlal ettigi yani
haksiz bigimde hareket ettigi bilincine sahip olmalidir. Bu nedenle, hata, yanilma
gibi hareketler sugu olusturmayabilir”. Yargitay’m bu konudaki “Icra miidiirii
olan samgm is yogunlugu nedeniyle fazla ve yanlis har¢ alma eyleminde fazla
harcin mahsubunun veya iadesinin miimkiin oldugu, yanlis hesaplamanin ise
fcra tetkik mercii hakimligine itiraz ile diizeltilebilecegi gozetilerek, bilgi
eksikligi ve i3 yogunlugundan kaynaklanan eylem gorevi savsama sugunu
olusturmaz (Yargitay, 4. Ceza Dairesi 2002/22945, 2003/8089; Aydemir, 2005).

Sorumlunun, aksi hiitkmolunan islemini, davranisini, yorumunu
nitelemenin bir yararinin ve gereginin olmadigi sdylenebilir. Ceza Kanununda
su¢ olarak tanimlanmig bir islem i¢in Sayistay Kanununa gore uygulanacak
yontem belirlenmistir. Bu tiir olgular disinda, ayrica bir su¢ olusturmadigi
hallerde, fazla/yersiz 6deme tutar1 belirlendigine, ama¢ da bu tutarin geri
alinmasi, hatanin diizeltilmesi olduguna goére sorumlunun davramis tarzini
nitelemeye caligmak anlamli ve islevsel goriilmemektedir. Sayistay yargisinin ve
kamu yoOnetiminin buna ihtiyaci yoktur. Bor¢lar Kanunu 50., 51. ve 52.
maddelerinde yer alan;

Zarar gdren, zararinl ve zarar verenin kusurunu ispat yiikii altindadir. Ugranilan
zararin miktar1 tam olarak ispat edilemiyorsa hakim, olaylarin olagan akisini ve
zarar gorenin aldig1 dnlemleri goz Oniinde tutarak, zararm miktarmi hakkaniyete
uygun olarak belirler. Hakim, tazminatin kapsamini ve 6denme bi¢imini, durumun
geregini ve Ozellikle kusurun agirligini goz Oniine alarak belirler. Zarara hafif
kusuruyla sebep olan tazminat yiikiimliisii, tazminat1 6dediginde yoksulluga
diisecek olur ve hakkaniyet de gerektirirse hakim, tazminati indirebilir.

hiikiimleri gbz ontline alindiginda adli yargida haksiz fiil kaynakli davalarda
kisinin subjektif hallerinin hiitkme olasi etkileri acik¢a goriilmektedir ve bir amaca
hizmet etmektedir. Oysa Sayistay yargisi i¢in bu hiikiimlerin uygulanabilirliginin
olmamasimnim yaninda bir anlam da ifade etmemektedir. Tazmin edilecek tutar
yapilan yersiz 6deme/eksik tahsilat tutaridir. Sorumlunun kusurlu olup olmamasi
adli yargi konusu haksiz fiil davalarinda oldugu gibi tazmin hiikkmolunacak tutar
degistirmeyecektir. Sayistay yargisinda kimin sorumlu oldugu kanunlarda
yazilmistir. Amag hatali hesaplandigi kararlagtirilan tutarin geri alinmasidir ve
tazminine hiikmolunan tutarin sorumlunun subjektif halleriyle degismesi sz
konusu degildir. Sayistay Yargisinin adli yarginin genel yetkisine ve bu
cergevede haksiz fiil uygulamasina bir istisna teskil etmesinin gerekgelerinin
basinda da bu olgu gelmektedir.
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Konunun 6nemli bir boyutu da yapilabilirlik konusudur. “Kusurun
arastirllmast Sayistay yargisimn isleyisi agisindan tespit edilecek bir husus
degildir. Zira haksiz fiil sorumlulugunda oldugu gibi ceza hukukunda kusur,
sucun manevi unsurunu olusturmakta olup ancak 6zel bazi sorusturma ve
yargilama usulleri uygulanarak tespit edilebilmektedir” (Parlak, 2018: 36).
Kusuru iddia edenin kanitlamasi gerekecegine iliskin kural da gbz Oniine
alindiginda bu yolda hiikiim ihdas etmenin imkansizlig1 ortaya ¢ikmaktadir. Adli
yargi tarafindan kullanilan hukuk ve ceza usul yasalarinin Sayistay yargisinca
isletilebilmesi de miimkiin goriilmemektedir. Her seyden 6nce adli/idari yargi ile
gorev ¢atigmasi s0z konusudur. Bor¢lar Kanunu, Tiirk Ceza Kanunu kapsaminda
hikkiim olusturabilecek yargt yeri Sayistay degildir. Bir an igin
yetki/yapabilirlik/yetki ¢atigsmasi sorunu olmadigini varsaydigimizda, kasten ya
da ihmalen gerceklesmemis oldugu saptanan bir zarar dogmus ise bunu kime
Odetecegiz sorusu yanitsiz kalmaktadir. 5018 ve 6085 sayil1 Kanun hiikiimleriyle
ortaya konulan kamu zarari belirlemesine iliskin kosul ve unsurlar Sayistay
yargisini tam olarak kilitleyici niteliktedir. Nitekim mevcut kanun hiikiimlerine
karsin bu konu Sayistay ilamlarinda sessizce gecistirilmekte, 5018 sayili
Kanunun 71. maddesinde kamu zararinin unsuru olarak gosterilen kasit, kusur,
ihmal kavramlan tartigitimamakta ve ilamlarda yer almamakta, sorumlular ve
kurum yetkilileri de tazmin kararlarinin bu unsuru {izerinde durmaksizin gegmis
uygulama c¢ercevesinde hareket etmektedirler. Fiili durum, tam olarak
uygulanmasi imkansiz kanun hiikiimlerini gérmezden gelme pozisyonudur ve
hukuk devleti perspektifiyle siirdiiriilebilirligi bulunmamaktadir. 6085 sayili
Sayistay Kanununa dayali olarak g¢ikarilan Sayistay Denetim YoOnetmeliginde,
kamu zarar1 saptanmasi i¢in kasit/ihmal unsuruna yer verilmeyerek ¢6ziim
olusturmaya ¢aligilmigtir. Oysa 6085 sayili Sayistay Kanunu kamu zarari kavrami
icin Yonetmelige degil 5018 sayili Kanunun 71. maddesine referans vermistir.
Fiili durum, “kanunla konulan kosulun yonetmelikle kaldirilmasi/yok sayilmasi”
gibi yine hukuksuz ve siirdiiriilemez bir yapiya isaret etmektedir.

6085 sayili Kanunun 7. maddesi gerek¢esinde de vurgulanan “gegmiste
kusursuz sorumluluk vardi, simdi kusurlu sorumluluk sistemi var” sdylem ve
algis1 da tam olarak gercegi yansitmamaktadir. Kusursuz sorumluluk halleri
hukukumuzda agikca belirtilmistir. 6098 sayili Bor¢lar Kanunu 65. maddesinde
“Hakkaniyet sorumlulugu”, 66. maddesinde “Adam calistiranin sorumlulugu”,
67. maddesinde “Hayvan bulunduranin sorumlulugu”, 69. maddesinde “Yap1
malikinin sorumlulugu”,70. maddesinde ise “Tehlike sorumlulugu” bu kapsamda
diizenlenmistir. Sayistay’a karsi sorumlu konumda bulunan kamu gorevlilerinin
kusursuz sorumlu olduklarma dair bir hiikim bulunmamaktadir. Kanunlarla
diizenlenmemis bir kusursuz sorumluluk halinin yorumla var edilmesi miimkiin
degildir. Muhtemelen bu hatali degerlendirme Sayistay yargisinin sorumlularin
subjektif hallerini istisnai durumlar disinda sorusturmamasi nedeniyle
yapilmaktadir. Ayrica kusur sorusturmasi Sayistay yargisimin gorev ve yetki
smirlarinin da digindadir. Sayistay yargisinda hitkme konu iglemi gergeklestiren
gorevlinin kasit, kusur veya ihmalinin olup olmadig istisnai durumlar disinda
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aragtirtlmaz. Bu, ilgili kurumlar tarafindan yiiriitiillen ayri bir sorusturma ve
kovusturma siirecidir ve 6zel durumlar kanunlarda belirtilmistir. Ornegin Miilga
1050 sayili Kanunun 18. ve 20. maddeleri saymanlarin subjektif durumlarinin
sorusturulmasi gereken iki hususu sergilemektedir.

Yapilan denetimler sonunda memurun TCK bakimindan sug teskil eden bir fiiline
iliskin emareler tespit edilirse durum gerekli kovusturma yapilmak iizere adli
yargiya intikal ettirilir. Hesap yargisinda, hesap ve islemin mevzuata uygun olup
olmadig1 objektif unsurlar dikkate alinarak hilkkme baglanir. Sorumlunun subjektif
halinin dikkate alinip almmayacagi, gorev-yetki-sorumluluk tanimlamasinda
kanunda 6zel diizenleme olup olmadigina bagl olarak ayrica degerlendirilecek bir
husustur (Bayar, 2005: 78).

Kusurlu, kusursuz, objektif, subjektif sorumluluk kategorileri ve
kavramlar sayistay yargisinca saptanan sorumluluk bi¢imini tanimlamamaktadir.
Sayistay yargisinin bunlar1 aragtirmaya ihtiyact yoktur, bu tiir bir amaci da
yoktur. Sayistay yargisina iliskin sorumluluk kanunlarla diizenlenen goérev
sorumluluguna dayalidir. Fazla/yersiz 6demeye neden olan kanuna aykiri iglem
kanunlarla kimin sorumluluguna verilmis ise sorumlu odur. Bu bir hata olarak
kabul edilir ve tahsil edilmekle diizeltilmis, telafi edilmis olur. Sayistay yargisi
ceza yargisi degildir. Sayet hatali bir iglemin ayni zamanda bir su¢ konusu da
olusturduguna iligkin emareler mevcutsa Sayistay Kanunu 78. maddesinde yer
alan “suc¢ teskil eden fiiller” diizenlemesi uyarinca konu adli yargiya intikal
ettirilir. Nitekim hem 6nceki hem de yiiriirliikteki Sayistay Kanunlarinda sug
teskil eden bir fiile rastlanildiginda konunun adli yargiya intikal siireci
diizenlenmistir.

Kamu zarar1 unsurlar1 olarak Kanun’da sayilan kasit, kusur, ihmalin
TCK’da yer alan, tanimlanan bu kavramlarla ayni olmadigi, bu kavramlarin TCK
ile ilgisinin bulunmadig1 yolundaki bir degerlendirmenin de kanimizca gecerliligi
bulunmamaktadir. Sayet kanun koyucu TCK’daki kavramlarin disinda anlamlar
yuklemek isteseydi, 5018 sayili Kanun’da ya da Sayistay Kanunu’nda bu
kavramlarin yeniden ve Kamu Mali YOnetimi uygulamasi ya da Sayistay
yargilamasi agisindan tanimlanmasi gerekirdi. Hem Sayistay tazmin kararlarini
hukuk sistemimizde sadece Ceza Kanununda tanimlanan kasit, kusur, ihmal
sartini igeren kamu zararina baglayip, hem de 5018’deki “kasit, kusur, ihmal” in
Ceza Kanunundaki tanmimlamayla ilgisi olmadigini1 iddia edebilmek miimkiin
degildir. Bu yondeki yorum sahiplerinin su sorulara da yamit vermeleri
beklenmelidir. Sayet 5018/71. maddede yer alan kasit, kusur, ihmal kavramlari
icin Ceza Kanunu tanimlarina gidilmemesi gerekiyor ise hangi kanuna
gidilecektir? Sayistay yargisinin, kavramlarin hukuki tanimlamalar1 var iken
sozlik anlamlarn ya da halk dilindeki karsiliklarin1 esas alan yargi karari
olusturabilmesi miimkiin miidiir?

Kasit, kusur veya ihmal kavramlar1 5018/71. maddede yer aldig1 bigimde,
siralaniglart agisindan da sorunlu goriinmektedir. Hukukumuzda kusur, kast ve
taksir olarak iki kategoride ele alinmaktadir. Dolayisiyla sadece kusur ya da kasit
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veya ihmal kavramlarinin kullanilmas1 uygun iken ii¢ kavram birlikte sayilmistir.
5018 sayili Kanunda, kamu zararinin taniminda kamu gorevlisinin kusurundan
bahsedilmisken, artik kasit ve ihmalden bahsedilmesi anlaml1 degildir. Literatiire
uygun olarak hem ceza hukukunda hem de borg¢lar hukukunda kasit ve ihmal,
kusurun dereceleri olarak ele alinmistir (Parlak, 2018: 22). Bu olgu, basit bir
kanun yazim hatasi olarak degerlendirilmemelidir. 5018 ve 6085 sayili
Kanunlarda da ¢ok sayida oOrnegi goriilen agik ve basit nitelikteki hatali
diizenlemeler, Kanunun hazirhk c¢alismalarindaki altyapt yetersizligini
gostermektedir. 5018/71°nci maddede kamu zararinin varligini belirlemede esas
almacak hallerin sadece altt madde halinde sayilarak sinirlandirilmasi ve madde
sonunda “bu gibi haller” gibi bir ekleme yapilarak, esneklik saglanmayis1 da
uygun olmamugtir. Nitekim niteligi itibartyla “kamu zarar1” olmasina karsin
71°nci maddede sayilan hallerden olmadigi ileri siiriilerek yargi yoluna gidilen,
yarg1 yerlerince de hakli goriilen 6rnekler mevcuttur.

Bu ¢ergevede 6nemli bir geligki de yeni Sayistay Kanununun “Sug teskil
eden fiiller” baglikli 78. madde diizenlemesidir. Maddede aynen,

Denetim ve incelemeler sirasinda sug teskil eden bir fiile rastlandig1 takdirde,
ilgili denet¢i tarafindan derhal deliller tespit edilerek durum Sayistay
Bagkanligna bildirilir. Sayistay Baskaninin gorevlendirecegi dairece onbes giin
icinde yapilacak inceleme sonucunda toplanan ilk delillerin kamu davasi
acilmasmi gerektirecek nitelikte goriilmesi halinde, geregi yerine getirilmek
iizere dosya sorumlularm bagli oldugu kamu idaresine veya sugun niteligine gore
dogrudan sorusturma yapilmak tizere Cumhuriyet savciligina gonderilmesi igin
Sayistay Bagsavciliga verilir (6085/mad.78).

denilmektedir. S6z konusu madde eski Sayistay Kanunundaki diizenlemenin
aynisini getirmistir. Ancak, bir yandan da tazmin kararlarin1 Ceza Kanununda sug
olarak sayilan kasit, kusur ve ihmal sartina baglamistir. Bu durumda, denetgi
raporunda tazmin talep edilen her konu ayni zamanda 78. maddenin de konusu
haline geleceginden Cumhuriyet Savciligina mi gonderilecektir? Adli yargt sug
yok kararina varir ise tazmin karar1 da verilemeyecegine gore, mevzuata aykir
olarak fazla 6denen para ne olacaktir? Sayistay en basit bir fazla 6demeye tazmin
karar1 verebilmek icin yillarca adli yargi kararimi m1 bekleyecektir? Sorumlu
konumundaki kamu gérevlileri kaginilmaz olarak yapabilecekleri her hatali islem
icin adli yargida sanik mi olacaktir? Bu cergevede bir kamu mali yonetiminin
stirdiiriilebilirligi var midir? Siiphesiz bu sorularin tamami, miimkiin ve mantikl
bir dongiiye isaret etmemektedir. 6085 sayili Kanun hi¢ var olmamis, 832 sayili
Kanun yiiriirliikteymis gibi siirdiiriilmeye c¢alisilan 13 yillik sayistay yargi
uygulamasi da bu sorularin yanitsiz oldugunu gostermistir. Sayistay yargisinin,
6085 sayili Kanunun yiiriirliige girdigi 2010 yilindan bu yana, zorunlu olarak,
kanun hiikiimlerini degil, akli ve sagduyuyu One ¢ikararak uygulamay1
stirdiirmeye cabasmin ise orta ve uzun vadede hukuk devleti gerekleriyle
bagdasmadigi acgiktir.
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Reform kanunlarinda sayistay yargist bakimindan ele alinmasi gereken
konulardan bir digeri, nedensellik (illiyet) bagidir. Sorumlunun mevzuata aykir
islemi ile zarar arasinda illiyet bag1 varliginin aranmas1 5018/71. maddede, kamu
zararinin unsurlarindan birisi olarak sayillmistir. Adli yarg:i alaninin konusu olan
“haksiz fiil” davalar1 i¢in 6nemli bir unsur olan illiyet/nedensellik bagi sayistay
yargisinda olaym dogasinda vardir ve kanunla kurulmustur. Sorumlular kanun
kendilerini sorumlu olarak gosterdigi i¢in sorumludur ve sorumluluklarinin
smirlarin1 da yapmakla yiikiimlii tutulduklar1 gorevleri belirler. Bu bir gorev
sorumlulugudur. Sorumlu tutulan gérevlinin yasal gorevleri, dogal olarak illiyet
bagini da ortaya koymus olur. Ayrica bir illiyet bagi kurmaya calismak zorlama
bir ¢abadir ve sorumlunun kanunda yazili gorevlerini/sorumluluklarini
tekrarlamaktan baska da sonu¢ dogurmamaktadir. Adliye mahkemeleri ise
tazmine mahkim edecekleri kisilerin kusurlu davranisi ile zarar arasindaki illiyeti
tahkikat yoluyla belirlemek durumundadir. 5018 ve 6085 sayili kanunlar
oncesindeki bu tiirden bir zorunluluga vurgu olmayisi da illiyet baginin
aranmayisindan, gereksizliginden degil, sorumlularin ve sorumluluklarinin
Kanunlarda agikga belirli oldugu ve sorumluluklarin da s6z konusu Kanun
hiikiimlerinden kaynaklandig1 gercegi karsisinda ayrica bir illiyet bagi
aciklamasinin gereksizliginden kaynaklanmaktadir.

Yiiriirliikkteki mevzuat ¢ercevesinde “illiyet bagmin kurulmasi” zorunluluguna
karsin denet¢i sorgularinda ve yargilama daireleri ilamlarinda bu anlamda bir
degisiklik yoktur. Gegmisteki uygulamanin aynen devam ettirilmesi ise yeni
getirilen Kanun hiikiimlerinin Sayistayca uygulanmak
istenmemesinden/bilinmemesinden/gdriilmemesinden degil, kanunlarla
belirlenen sorumluluk c¢ergevelerinin illiyet bagin1 kendiliginden ortaya
koymasindan kaynaklanmaktadir. Kanimizca, gereksiz goriinen ve uygulamada
karsiligini da bulamayan illiyet bag1 unsuru, Kanun koyucunun Bor¢lar Kanunu
50. maddesinde yer alan “Zarar goren, zararini ve zarar verenin kusurunu ispat
yiikii altindadir” hiikmiiniin yer aldig1 “haksiz fiil sorumlulugu” diizenlemeleri
ile Sayistay yargisinin muhataplari olan sorumlulara iligkin diizenlemeler
arasinda gereksiz ve zorlama bir paralellik kurma ¢abasindan kaynaklanmistir.
Siiphesiz Sayistay tazmin kararlarinin genel hukuk igindeki karsiligi haksiz fiil
ve sebepsiz zenginlesme diizenlemeleridir. Ancak, kamu kuruluslarinin biitge
stireclerinde gorevli ve yetkili olan, kanunlarla sorumluluklar tayin edilmis kamu
gorevlilerinin hesap ve islemlerini konu alan Sayistay yargisinin bu 6zelliklerden
kaynakli farkli igleyisi yeterince dikkate alinmadan/algilanmadan yapilan bu tarz
uyumlastirma diizenlemelerinin pratigi olmamakta ve
uygulanmayan/uygulanamayan kanun hiikiimleri dogurmaktadir.

Sonuc¢

Sayistay yargist ve sorumluluk hukukuna iligkin isleyiste hakkaniyetle, adalet
duygusuyla ve temel hukuk prensipleriyle bagdagsmayan hususlar
siiregelmektedir. Bu problemleri gidermek {izere yasal diizenlemeler temelinde
atilan adimlar ise konuyu saglikli bir zemine oturtmak bir yana yeni ve farkli
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sorunlara neden olmustur. 5018 ve 6085 sayili Kanunlarla getirilen ve ‘kasit,
kusur, ihmal, illiyet bagi1’ unsurlartyla donatilan kamu zarar1 tanimlamasi 6nemli
uygulanabilirlik problemleri yaratmis; Sayistay yargisi, ‘ilgili kanun hiikiimlerini
gormezden gelerek uygulamay: siirdiirmek gibi’ siirdiiriilebilirligi bulunmayan
yontemleri benimsemek zorunda kalmistir.

Oncelikle, kamu zarari, Sayistay yargisi icin dogru bir kavram degildir.
Kamu zarar1 kavrami biitlinciil bir kavramdir ve tim kamu kuruluslarini
kapsamaktadir. Bu kavram, en azindan 5018 sayili Kanun kapsamindaki tiim
kamu kurumlarinin zarar yoniiyle bir potada ele alinmasimi gerektirmektedir.
Oysa kamu kurumlarinin ayri ayr1 biitgeleri vardir ve bu kamu kurumlarinin kendi
aralarinda da mali iliskileri mevcuttur. Zararin varligi ya da yokluguna kamu
penceresinden baktigimizda kamu kurumlarinin aralarindaki mali iliskiler sonucu
birbirlerine yaptiklar1 fazla/eksik 6demelerin kamu zarar1 kapsamina dahil
olmamasi gerekmektedir ki bu anlayis kamu sektoriinii tek bir devlet biitcesi
olarak algilayan ve kurumsal biitgeleri anlamsiz kilan, biitge prensiplerine
temelden aykir1 bir bakis agisiyla uyumludur. Kanun koyucunun bu tiir bir sonucu
amacladigim disiinmek de miimkiin goriinmemektedir. Uygulamada Sayistay
yargisi fazla/yersiz 6demeleri yine biitce Slgeginde ele alarak hiikiim olusturmaya
devam etmekte ise de potansiyel problemlerin 6niine gegilmesi i¢cin kamu zarar1
kavraminin bu sakincalar1 giderecek sekilde, Ornegin, biitge zarari gibi bir
kavramla degistirilmesinin uygun olacagi sdylenebilir.

Adli yargi gorev alanina iligkin olan ve sorumlularin siibjektif hallerine
dayali bir yargilamay1 gerektiren, mali yargi i¢cin (mevzuatta belirlenen belirli
0zel haller diginda) islevselligi de bulunmayan ‘kusurun varlig’’ kosulu;
mevzuatta sorumlu olarak tanimlanan kamu gorevlilerinin gorev/sorumluluk
belirlemelerine dayali olarak halihazirda var olan ve ayrica arastirilmasi soz
konusu olmayan ‘illiyet bag1’ kosulu; 5018/71°’nci maddede kamu zararinin
varligini belirlemede esas alinacak hallerin sadece alti madde halinde sayilarak
siirlandirilmast gibi 5018 ve 6085 sayili Kanunlarla getirilen diizenlemeler
Sayistay yargisinin igleyigine olumlu bir katki saglamamig, aksine
uygulanamayan kanun hiikiimleri nedeniyle yargisal igleyisin hukukiliginin ve
mesruiyetinin sorgulanmasina zemin olugturmustur.

Gorevleri geregi binlerce biit¢e uygulamalari sirasinda yetkili ve sorumlu
olarak imza atan, onay veren sorumlularin ¢ok dogal olarak yapabilecekleri
(gorev ihmali, gorevi kotiiye kullanma gibi sug teskil eden fiiller digindaki)
hatalar/yanilmalar sonucu, kendi malvarliklarina da girmeyen paralar1 6demek
yukiimligi ile karsilagmalar siiphesiz hukukun genel kurallar1 ve adalet duygusu
acisindan kabul edilebilir olmadig1 gibi ¢ogu zaman kamu gorevlisinin kendi mali
olanaklar ¢ercevesinde maddeten de miimkiin de olamamaktadir. Her ne kadar
kendileri hakkinda Sayistayca tazmin hiikkmii verilen sorumlulari bu islemler
nedeniyle sebepsiz zenginlesen Kkisilere/ahizlere karsi genel hiikiimler
cercevesinde adli yargida riicu davasi acarak tazmin yiikiimliiliiklerini yansitma
olanaklar1 bulunmakla birlikte bu isleyisin ger¢eklesemedigi bazi durumlarda
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(ahizin iflasi, adli yarginin Sayistay ilaminin aksi yonde karar vermesi vb.)
yiikiimliilik sorumlularin kendi {izerlerinde kalabilmekte, ayrica, bu baglamda
adli yargi, yargilama kapsamini riicu islemiyle sinirlandirmayip konunun esasina
da girebildiginden dolayr Anayasa’nmin 160’nc1 maddesine de aykir1 olarak
Sayistayca kesin hilkkme baglanmis konular icin farkli/aksi yonde yargi karari
olusabilmektedir. Sayistay ilamlarmin diger yargi yerleriyle uyusmazhigini
¢oziime baglamak Uyusmazlik Mahkemesinin goérev/yetki alanina da
girmediginden, konu, Sayistay kesin hiikiimlerinin uygulanamamas1 ve aymi
konuda zit mahkeme kararlarinin var olmasi gibi Anayasa ile, hukuk devleti
prensipleriyle bagdasmayan bir goriiniimle sonuglanabilmektedir. Ayrica
yargilama sonucunda, kendisine fazla/yersiz 0deme yapildigina hiikmedilen
“ahiz” adi verilen kisi ve kurumlarin, yargilamanin en temel unsurlarindan olan
savunma hakkina sahip olmaksizin s6z konusu yargi kararlarinin dolayl
muhatab1 durumunda kalmalarinin da Sayistay yargisinin 6nemli bir problemi
oldugunu vurgulamak gerekmektedir.

KMYKK ile kamu parasinin harcama stireclerinde
gorevlendirilip/yetkilendirilip, ‘sorumlu’ olarak adlandirilan ve Sayistay
yargisinin dogrudan muhatabi olan kamu gorevlilerinin maddi hata, yorum hatasi,
yanilma kapsamindaki (sug teskil eden fiiller disindaki) beseri hatalar1 sonucu
gergeklesen fazla/yersiz 6deme/eksik tahsilat vb. nedeniyle Sayistay yargisinca
‘tazmin’  degil, ‘hatanin diizeltilmesi/sorumluluklarmnin  kaldirilmamasi’®
niteliginde bir hiikiim verilerek kamu malvarligindan hukuksuz eksildigi
kararlagtirllan ~ meblagin  ilgilisinden/ahizinden  tahsil edilip  hatamin
diizeltilmesini/telafi edilmesini saglayacak bir diizenlemenin problemlerin
¢cozlimiine Onemli katki saglayacagi disiincesindeyiz. Sayistay dairelerinin
hukuka aykirilik karari/6dettirme kararlarinin/ilamlarinin - 6deme  yapilan
kisilere/ahizlere teblig edilmesi suretiyle Sayistay Kanununda belirtilen kanun
yollarindan yararlanma hakki verilmesi ve Uyusmazlik Mahkemesi gorev
kapsamina Sayistay yargisimin da dahil edilmesi, bu kisilerin savunma/itiraz
haklarimi yine Sayistay yargilama sistemi kapsaminda kullanabilmelerine olanak
saglanacak ve yargi organlari arasinda ayni goérev/yetki ¢atigmasinin Oniine
gecilmis olacaktir.
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Civil Bureaucracy as an Instrument of Power Dichotomy in the National
Struggle Period

Abstract: The aim of this study is to examine the power struggle during National Struggle
Period and the role/status of the civil bureaucracy in this struggle. While the existing
works on National Struggle Period generally focus on military and political aspects, the
civil bureaucracy of this period has not been adequately addressed. However, the position
of the bureaucracy had a significant impact on the establishment of the Republic and the
following period. While analyzing the bureaucracy of this period, the conflict between the
Istanbul Governments and the National Struggle Movement will be the starting point. The
study assumes that the civil bureaucracy played an important role in the struggle for
power during the National Struggle Period. It is also assumed that the political events of
this period shaped the civil bureaucracy. Historically, the study covers the period from
the Armistice of Mondros until the abolition of the sultanate, when the Ottoman Empire
officially ceased to exist. In the study, historical research and descriptive research
methods were used together in order to examine the struggle for power and the situation
of the civil bureaucracy during National Struggle Period. These methods aimed to reveal
the characteristics of the period and the relationship between these two phenomena.

Keywords: national struggle, Istanbul governments, representative committee,
government of the grand national assembly of Tiirkiye, civil bureaucracy

Giris

Osmanli Devleti’nin Birinci Diinya Savasi’ndan yenik c¢ikmasi neticesinde
imzalanan Mondros Miitarekesi’nden sonraki siiregte, toplumda {ilke
biitiinligiinii yeniden tesis etme diisiincesi yesermis ve topyekin bir direnis
hareketi baslamisti. Milli Miicadele Donemi! olarak adlandirilan bu zaman
dilimi, yakin tarihimizde askeri, siyasi ve idari agidan birgok 6nemli gelismenin
yasandigi bir donemdir. Sabahattin Selek (2000: 49)’in “Swurlar: belli olmayan
bir iilke. Iki ayri hiikiimet. Cok cepheli harp, i¢ harp, ihtilal. Bir yanda bir devletin
hizla ¢okiisii, beri yanda yeni bir devletin dogusu... Kisacasi i¢ ice girmis,
birbirinden ayrilmast gii¢, bir uzun olaylar zinciri.” seklindeki ifadeleri Milli
Miicadele Donemi'nde tilkenin durumunu son derece dikkat c¢ekici bir sekilde
gozler Oniline sermektedir. Bu sozler, donemin idari ve siyasi dinamiklerini
anlamak acisindan 6nemlidir.

Milli Miicadele Donemi, modern Tiirkiye'nin temellerinin atildigi, ozellikle
biirokrasi ve siyaset iligkilerinin énemli degisimlere ugradigi bir siiregtir. Bu

! Literatiirde gogunlukla Milli Miicadele Dénemi’nin baslangic1 olarak kabul edilen tarih
Mustafa Kemal Paga’nin Samsun’a ¢iktigi 19 Mayis 1919°dur. Ancak bu caligmada
baslangig tarihi olarak Mondros Miitarekesi alimacaktir. Zira milli direnig hareketi sadece
askeri alanda degil, ayn1 zamanda orgiitlenme, yayin, propaganda, planlama, toplantilar,
goriismeler, yazigmalar gibi birgok alanda birden ortaya ¢ikmistir (Sarthan, 2000:15).
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donemde Istanbul ve Ankara arasindaki biirokratik catismalar, yeni bir devlet
yapisinin kurulmasinin sancilarini yansitir. Milli Miicadele Donemi’nin 6ne
¢ikan aktorii askeri biirokrasi olmakla birlikte Mustafa Kemal Pasa’nin her
firsatta vurguladigr milli egemenlige dayali yeni bir devlet kurulmasi fikrinin
hayata gegirilmesi siirecinde idare aygitina yiiklenen sorumluluk, bu dénemin
gorlinmeyen bir aktorii olarak sivil biirokrasiyi on plana ¢ikarmaktadir. Milli
Miicadelenin siirdiiriilebilmesi i¢in askeri biirokrasinin ihtiya¢ duydugu lojistik
destegin sevk ve idaresi siirecinde sivil biirokrasi etkin bir rol oynamuistir.
Dolayisiyla cephede alinan olumlu sonuglarda sivil biirokrasinin pay1 gz ardi
edilemez.

Atatiirk ve arkadaslarindan olusan kii¢iik bir grubun biiyliyerek gelismesiyle
Tiirkiye Cumhuriyeti’nin ilk yillarindaki siyasal kadro olusmustu (Heper, 1974:
100). Halil Inalcik’a gére Tiirkiye, modern diinyada bagimsiz bir devlet olarak
var olmugsa, bu biirokrat kesim i¢inden ¢ikan karizmatik liderlerin sayesinde
olmustu (Inalcik, 2004: 63). Dolayisiyla Tiirkiye Cumbhuriyeti’ni, devleti
kurtarmay1 kendine amag¢ edinmis Osmanli Devleti’'nin son dénem biirokrat
kesiminin ¢abalarindan bagimsiz olarak ele almak miimkiin degildir (Cangizbay,
1998: 3561).

Ilk olarak, belirlenen zaman araligindaki siyasal gelismeler biiyiik l¢iide Istanbul
Hiikiimetleri iizerinden ele alinacaktir. Bu donemde verilen miicadelenin bir
tarafi Itilaf Devletleri ve onlarin destekledigi isyanlar gikaran azinliklarken diger
tarafi ise Istanbul Hiikiimetleriydi. Dolayisiyla bu donemdeki iktidar
miicadelesine genis bir perspektiften bakmak gerekmektedir. Mondros
Miitarekesi nin imzalanmasindan saltanatin kaldirilmasina kadar gecen siirede on
bir hiikiimet kurulmustur. Hitkiimet kurma gorevi verilen sadrazamlarin Milli
Miicadele Hareketi'ne kars1 aldiklari tavirlar, bu siirecin gidisatini 6nemli dlglide
etkilemistir. Ancak Istanbul Hiikiimetleri ile olan miicadele askeri nitelikte
olmamistir. Mustafa Kemal Pasa, 9. Ordu Miifettisi olarak Samsun’a ¢ikmasinin
ardindan kurdugu iligkilerle ordu kumandanlarinin destegini biiyiik olgiide
saglamigtir. Bu nedenle, Istanbul Hiikiimetlerinin Anadolu’da egemenliklerini
pekistirip, karsilarina baska bir iktidar odagmin g¢ikmasini engellemek igin
biirokrasiyi kullanmaktan baska careleri kalmamigstir. Mustafa Kemal Paga
baskanligindaki Temsil Heyeti de isteklerini kabul ettirmek ve planlarimi hayata
gecirmek amacriyla biirokrasiyi kullanma yoluna gitmistir.

Daha sonra Istanbul Hiikiimetleri ile Temsil Heyeti/TBMM Hiikiimeti arasindaki
iktidar miicadelesinde biirokrasinin rolii ve durumu ele alinacaktir. Biirokrasi
iizerinden verilen savasimin en dnemli arac1 tasfiyelerdi. Istanbul Hiikiimetlerinin
ilk zamanlarda tasfiyeleri Ittihat ve Terakkili memurlara karsi olurken, Milli
Miicadele Hareketi’nin gliclenmeye baglamasiyla birlikte, 6zellikle Damat Ferit
Pasa’nin sadaret donemlerinde, hedefleri Milli Miicadele Hareketi’ni destekleyen
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memurlar olmustu. Bu gelismeler dogrultusunda biirokrasinin karsisinda Istanbul
Hiikiimeti’'ne bagliliklarin1 devam ettirmek ya da Milli Miicadele Hareketi’ni
desteklemek seklinde iki segenek vardi. Vali, mutasarrif ve kaymakam gibi bazi
ist diizey yoneticilerin tutumlari, milli miicadelenin seyrini 6nemli Olgiide
degistirmisti. Mustafa Kemal Pasa bu nedenle, Anadolu’daki kumandanlarin
destegiyle askeri giicii arkasina aldiktan sonra sivil yoneticilerle iletisime gegerek
onlarin destegini de almaya ¢alismigt1.

Milli Miicadele Déneminde Iktidar Miicadelesi ve Siyasal
Dontisiim
Mondros Miitarekesi’nden BMM’nin? Acilmasina Giden Siirec

1918 yil iilke i¢inde ve diginda yasanan 6énemli gelismeler nedeniyle Osmanl
Devleti i¢in kritik bir yi1l olmustu. Ittihat ve Terakki’nin iktidarda oldugu
donemde padisah olan Sultan Mehmed Resad 3 Temmuz 1918 giinii hayatini
kaybetmis, yerine Sultan Vahdettin gecmisti. Yeni padisahin tahta gectigi
siralarda da Birinci Diinya Savasi Osmanli Devleti’nin aleyhine dénmiistii
(Tansel, 1973a: 9-15). Miittefiklerin birer birer yenik duruma diisiip savastan
cekilmesiyle birlikte Osmanli Devleti, 29 Ekim 1914 giinii dahil oldugu bu
savagta miitareke istemek durumunda kalmisti (Disigleri Bakanligi, 1973: 1).

Talat Pasa kabinesinin istifa etmesi {izerine Sultan Vahdettin tarafindan kendisine
yeni kabineyi kurma gorevi verilen Tevfik Paga, Talat Pasa’nin 1srarlarina
ragmen kabineye Ittihat ve Terakki iiyelerini almak istemeyince kabineyi kurma
gorevi de zora girmisti (Aksin, 2004: 17). Bu belirsizlik igerisinde Sultan
Vahdettin ateskes yapmasi amaciyla Ahmet Izzet Pasa’y1 sadrazam olarak
gorevlendirmisti (Lewis, 2017: 323). 30 Ekim 1918 de Ahmet Izzet Pasa
kabinesi tarafindan gorevlendirilen Bahriye Nazir1 Hiiseyin Rauf Bey, 8. Ordu
Kurmay Bagkanligindan Yarbay Sadullah Bey ve Hariciye Nazirligindan Resad
Hikmet Beyden olusan heyet ile Itilaf Devletleri bas delegesi Amiral
Carlthorpe’un heyeti arasinda Limni Adasi’nin Mondros Limani’nda imzalanan
miitareke ile Osmanli Devleti i¢in Birinci Diinya Savasi fiilen sona ermisti
(Ziircher, 2005: 218). Miitareke goriismelerine giderken bu delegelere Ahmet
Izzet Pasa kabinesi tarafindan bazi talimatlar verilmisti. Buna gore Bogazlar
tiiccar ve savas gemilerine acik olacakti, ancak savas gemileri Marmara
Denizi’'nde iki glinden fazla kalamayacakti. Asayisi saglayacak olanlar harig
diger kuvvetlerin terhisi kabul edilebilecekti. Osmanli Devleti’nin idaresine

2 Meclisin adinin TBMM olarak kullanimi ilk kez 8 Subat 1921 giinii Bakanlar Kurulu
Kararnamesinde olmustur. Daha sonra bir¢ok kanunda da kullanilmig ve siireklilik
kazanmustir (Turan, 1992: 135). Buna uygun olarak bu ¢aligmada 8 Subat 1921 ncesi
donemlerde BMM olarak kullanilmistir.
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karisilmayacak ve topraklarinda herhangi bir yere asker cikarilmayacakt. Itilaf
Devletleri’'nden mali yardim talebinde bulunulacakti. Ayrica Padisah bu
talimatlara, halifeligin ve saltanatin korunmasi hususlarinin da eklenmesini
istemekteydi (Tansel, 1973a: 29-30). Miitareke goériismeleri 6nceden Osmanli
heyeti ile paylasilmamis olan bir metnin okunmasiyla baglamisti. Osmanli
Devleti acgisindan oldukga agir hiikiimler igeren bu metin yalnizca kiigiik
degisikliklerin yapilmasiyla kabul edilmisti (Genelkurmay Baskanligi, 1999: 35;
Ziircher, 2005: 219). Buna gore Bogazlar isgal ediliyor; liman, demiryollari,
telgraf ve telsiz hatlar1 Itilaf Devletleri’nin kontroliine gegiyor; Osmanli askeri
birlikleri tasfiye ediliyordu (Belen, 1973: 11-13).

Osmanli kentli segkinleri {izerinde kiiltiirel etkisi oldukga fazla olan Ingiliz
ve Fransizlara karsi yapilan savasin sona ermesi, bu kesim tarafindan olumlu
kargilanmigt1 (Ziircher, 2005: 222). Padigah ise miitarekenin sartlarini agir bulsa
da, diger Ittifak Devleti hiikiimdarlar1 gibi tahtim kaybetmedigi icin miitarekeden
memnundu. Meclis-i Mebusan’da endiseyle karsilanan miitareke sartlari, Ahmet
Izzet Pasa’nin baska segenek olmamasi yoniindeki aciklamalar1 neticesinde oy
birligi ile kabul edilmisti. Uzun siiren savaslar nedeniyle bitkin diisen halk
arasinda da miitareke olumlu karsilanmist1 (Belen, 1973: 15-16). Subaylar ise
Ozellikle miitarekenin farkli yorumlara agik olan hiikiimlerinden endise
duyuyorlardi (Ziircher, 2005: 222). Yildirnm Ordular Grubu komutasinda yer
alan Mustafa Kemal Paga, miitareke sartlarin1 6grendikten sonra hiikiimete telgraf
yollayarak hem agik olmayan, gelecek i¢in tehlikeli buldugu maddeler hakkinda
cevap istiyor hem de onlari uyarmaya calistyordu. Buna ragmen Itilaf
Devletleri’nin miitareke hiikiimlerini asan istekleri Istanbul Hiikiimeti tarafindan
kabul edilirken, iilke de yavas yavas isgal ediliyordu. Son olarak iskenderun’un
da benzer bahanelerle isgale baslanmasi iizerine Mustafa Kemal Pasa, Itilaf
Devletleri’nin isteklerini ve verilen emirleri yerine getirmeyecegini hiikiimete
bildirmis, yerine yeni bir komutan atanmasini istemisti. Bunun {izerine Ahmet
Izzet Pasa 7 Kasim 1918°de Yilditm Ordular Grubunu lagvetmisti
(Genelkurmay Baskanligi, 1999: 63-67).

Ulke bir yandan isgal edilirken diger yandan da iceride anlasmazliklar bas
gdstermeye baslamist. 14 Ekim 1918 giinii goreve gelen Ahmet izzet Pasa istifa
etmis, yerine Ahmet Tevfik Pasa gelmisti. Bu istifanin baslica iki nedeni vardi:
Birincisi Padisahin 6zellikle hiikiimet icindeki Ittihat ve Terakkili nazirlardan
dolay1 degisiklik istemesiydi. Zira Padigah, devletin ve hanedanin geleceginin
belirleyicisi olarak goriilen Itilaf Devletleri’ni, ittihat ve Terakki’den armmus bir
hiikiimet ile karsilamak istiyordu. ikincisi ise Birinci Diinya Savasi’na Osmanli
Devleti’nin katilmasi kararini veren ittihat ve Terakki onderlerinin yurtdisina
kagmasinin sorumlusu olarak Ahmet izzet Pasa hiikiimetinin gosterilmesiydi
(Aksin, 2004: 64-66). Ahmet izzet Pasa’nin istifa ettigi bu tarih aym1 zamanda
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Mustafa Kemal Pasa’nin, halen asker olsa da, fiilen siyasete girdigi tarihtir
(Aydemir, 1999: 312).

18 Ocak 1919'da Paris'te, Birinci Diinya Savasi'n1 hukuken sona erdirecek
baris antlasmalarmi yapmak iizere bir konferans diizenlenmisti. Aslinda, itilaf
Devletleri, Osmanli Devleti'nin savaga girmesiyle birlikte iilke topraklarmi kendi
aralarinda imzaladiklar1 bazi antlagmalarla paylasmislardi. Ancak, 1917 yilinda
Carlik Rusyasi’nin yikilmasi ve Amerika Birlesik Devletleri'nin siirece dahil
olarak Avrupa barist iizerinde s6z sahibi olmasi, bu antlagmalarin hiikiimsiiz
kalmasina neden olmustu. Zira ABD Baskani Woodrow Wilson'un 8 Ocak
1918'de agikladigi savas sonrasinda yapilacak baris antlagmalarinin temel
prensiplerinin ilk maddesi, gizli olarak yapilmig antlasmalar1 gecersiz
saymaktayd1 (Disisleri Bakanligi, 1973: 2). Paris Konferansi'nda, basta Istanbul
ve Bogazlar olmak tizere Osmanli topraklarinin gelecegi hususunda miittefikler
arasindaki tartismalar ve Anadolu'da baslayan direnis hareketleri, Osmanl
Devleti ile yapilacak barig antlasmasinin ileri bir tarihe ertelenmesine neden
olmustu (Belen, 1973: 20).

itilaf Devletleri bir yandan orduyu lagvedip, biitiin kaynaklarina el
koyarken diger yandan da iilkenin stratejik noktalarini isgale baslamisti
(Genelkurmay Baskanligi Harp Tarih Dairesi, 1952: 3). Sadece mahalli giivenligi
saglayacak kiiciik birlikler birakilmisti. itilaf Devletleri iilkenin 6nemli
noktalarin1 isgal ederken azinliklar da dort bir yanda oOrgiitlenerek asayis
sorunlarina neden oluyorlardi. 13 Kasim 1918°de Itilaf Devletleri donanmalar1
Istanbul’a gelmis, karaya asker ¢ikararak Bogazlar isgal etmisti (Disisleri
Bakanligi, 1973: 26). Bunun yaninda Adana Fransizlar; Urfa, Marag ve Antep
Ingilizler; Antalya ve Konya Italyanlar tarafindan isgal edilmisti. 15 Mayis
1919°a gelindiginde ise Yunan ordusu izmir’e ¢ikarma yapmust1 (Atatiirk, 2017:
5). Bu siirecte, Padisah, kurtulusun ancak Itilaf Devletleri'ni hos gdrmekle
miimkiin olacagini savunuyordu. Bu amagla, Osmanli Devleti'nin savasa
girmesine sebep olan grubun cezalandirilmasi, Ahmet Tevfik Pasa Hiikiimeti ile
baslayip, Damat Ferit Pasa Hiikiimeti ile hiz kazanmisti (Genelkurmay
Baskanlig1, 1999: 281). Ahmet izzet Pasa, Ahmet Tevfik Pasa Hiikiimeti'nin Itilaf
Devletleri'ne karst bu derece teslimiyet gdstermesinin sebebini, mutlakiyet
idaresinin yeniden kurulmak istenmesine baglamistir (Ahmet izzet Pasa, 2017:
51).

Mustafa Kemal Pasa’ya gore bu siirecte {i¢ tiirlii kurtulus fikri ortaya
cikmusti: Ingiliz himayesini istemek, ABD mandasi istemek ve bdlgesel kurtulus
carelerine bagvurmak. ilk iki fikir, Osmanli Devleti topraklarinin bir biitiin olarak
korunmasi gerektigini diislinenler tarafindan savunulurken; iigilincii fikir,
Osmanli Devleti’nin tamamen ortadan kalkacagini diisiinerek kendilerini
kurtarmaya caligsanlar tarafindan savunuluyordu. Ancak Mustafa Kemal Pasa, bu
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ii¢ fikirden hig¢birini kabul etmemisti. Clinkii o donemde Osmanli Devleti’nin
temelleri ¢cokmiis, topraklar1 parcalanmis ve ortada sadece kiigiik bir ata yurdu
kalmisti. Son diisiince, geriye kalan bu kiiciik topraklarin da paylasilmasi
anlamina geliyordu. Ona gore bu durum karsisinda verilebilecek tek bir karar
vardi: Milli hakimiyete dayanan, kayitsiz sartsiz, bagimsiz yeni bir Tiirk Devleti
kurmak. Bu amag i¢in biitiin milletce savagmak gerekiyordu. Ancak bu amag,
uygulamay1 asamalara ayirarak, milletin duygu ve diislincesini bu siirece
hazirlayarak hayata gecirilebilirdi. Mustafa Kemal Pasa, ilk asama olarak biitiin
orduyla irtibata gegmek gerektigini diistiniiyordu (Atatiirk, 2017:13-17). Damat
Ferit Paga tarafindan 9. Ordu Miifettigligine atanmasi ve miifettisligin yetkilerinin
kapsam1 Mustafa Kemal Pasa’nin bu amacina ulagmasinda ona biiyiik kolaylik
saglamistt (Digisleri Bakanligi, 1973: 28). Esasen Mustafa Kemal Pasa asayisi
saglamak, cephaneyi toplamak, halka silah dagitimini ve milli direnis
hareketlerini 6nlemek amaciyla gorevlendirilmisti. Bu amaglarla Mustafa Kemal
Pasa Trabzon, Erzurum, Sivas, Van vilayetleri ile Erzincan ve Canik livalari
smirlart igerisinde emirler verebilecekken buralara komsu olan Diyarbekir, Bitlis,
Ma‘miretii'l-Aziz (Harput), Ankara, Kastamonu vilayetleri ile kolordu
kumandanliklarina resen miiracaatlar1 da dikkate alinacakti (Genelkurmay
Bagkanligi Harp Tarih Dairesi, 1952: Vesika No:3). Mustafa Kemal Pasa’nin
silahli kuvvetlerde itibarinin yiiksek olmasi ve Enver Pasa’nin savag yillarindaki
politikalarina muhalif olan tarafta yer almasi onun bu géreve secilmesinde biiyiik
rol oynamusti. Bu &zelliklerinden dolayr Mustafa Kemal Pasa Ittihatc1, karsiti
cevreler ve Itilaf Devletleri icin en kabul edilebilir kisiydi (Ziircher, 1987: 210).

Mustafa Kemal Pasa 9. Ordu Miifettisi olarak Samsun’a vardigi 19 May:s
1919 giiniinden Erzurum’a gegecegi 28 Haziran 1919 giliniine kadar bir yandan
savunma konusunda fikir birligine varabilmek i¢in komuta kademeleriyle
iletisime gegmeye c¢alisirken diger yandan da halkin moralini yiikseltmeye ve
giivenini saglamaya ¢alistyordu (Genelkurmay Baskanligi, 1994: 90). 19 Mayis
1919, Osmanli Devleti igin tarihi bir dénemin baslangici olmustu. Bundan sonra
devlet iki elden yonetilmeye baslanmisti. Bir tarafta Itilaf Devletleri’nin
eylemleri karsisinda halk: siikiinete davet eden Istanbul Hiikiimeti diger tarafta
bu eylemler karsisinda halki harekete gegirmeye caligan Mustafa Kemal Pasa ve
arkadaslart vardi (Tansel, 1973a: 243). Mustafa Kemal Pasa vali ve komutanlara
gonderdigi genelgelerde milli gosterilerin daha canli olmasini, daha biiyiik
mitinglerin yapilmasini ve Istanbul Hiikiimeti’ne telgraflar ¢ekilmesini istiyordu.
Biitiin bu girisimler Itilaf Devletleri ve Istanbul Hiikiimeti’ni rahatsiz etmisti.
Nitekim 8 Haziran 1919 giinii Mustafa Kemal Pasa Istanbul’a ¢agrilmist1 (Belen,
1973: 68-69). Ancak Mustafa Kemal Pasa bu ¢agrilma emrine uymamis, milli
teskilat kurma diisiincesine yonelik faaliyetlerine devam etmisti (Atatiirk, 2017:
29).
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Mustafa Kemal Pasa 18 Haziran 1919 giinii Edirne 1. Kolordu Komutani
Cafer Tayyar Bey’e gonderdigi direktifte Trakya ve Anadolu’daki milli
teskilatlarin birlestirilmesi, bir merkezden temsil ve idare edilebilmesi amaciyla
Sivas’ta genel bir kongre toplanmasi gerektigini ifade ediyordu. Bu amacin
gerceklestirilebilmesi igin 21/22 Haziran 1919 gecesi Amasya’da bir genelge
hazirlanmisti. Bu genelgede yer alan hususlar zaten Edirne’ye teblig edilmis olan
kararlarin bir genelge vasitasiyla Anadolu’ya bildirilmesinden bagka bir sey
degildi. Hazirlanan bu belgede Ali Fuat Pasa, Rauf Bey ve Refet Bey’in de
imzalar1 bulunuyordu. Bu girisimlere ilk tepkilerden biri 23 Haziran 1919°’da
Dahiliye Nazir1 Ali Kemal Bey tarafindan Mustafa Kemal Pasa’nin gérevden
alinmas1 ve onunla resmi hicbir iliskiye girisilmemesi gerektigi hakkinda bir
genelge yayimlanmasi olmustu (Atatiirk, 2017: 29-33). Mustafa Kemal Pasa ise
bir yandan Erzurum ve Sivas’ta toplanacak kongreler i¢in hazirliklarina devam
ederken bir yandan da Istanbul Hiikiimeti ile yazismalar gergeklestiriyordu. O
donem hiikiimetin basinda olan Damat Ferit Pasa, Istanbul’a donmesi icin
Mustafa Kemal Pasa’ya birbiri ardina telgraf ¢ekiyordu. Nitekim 8/9 Temmuz
1919 gecesi Mustafa Kemal Pasa, Savunma Bakanlig1 ve Padisah’a hem resmi
gorevinden hem de askerlikten ayrildigini bildiren bir telgraf ¢ekmisti (Atatiirk,
2017: 43). Milli Miicadele Hareketi’nin 6nemli ¢ikis noktalarindan biri olan
Erzurum Kongresi’nde daha sonra ilan edilecek olan Misaki Milli’nin temelleri
atilmig, vatanin biitiinligii ve milletin bagimsizligi yeniden vurgulanmisti
(Disisleri Bakanligi, 1973: 35). Mustafa Kemal Pasa milli iradenin ancak
Anadolu’da kurulabilecegini, milli iradeye dayanan Millet Meclisi’nin
kurulmasmi ve giiciinii milli iradeden alacak bir hiikiimetin olusturulmasini
kongre caligmalarinin ilk hedefi olarak aciklamisti. Ayrica kongre tiizligl
geregince bir Temsil Heyeti de belirlenmisti (Atatiirk, 2017: 58-60). Sivas
Kongresi’nde ise Erzurum’da alinan kararlar1 bolgesel olmaktan ¢ikarip vatan
stimul bir hale getirmek temel amagti. Bunun yaninda biitiin milli kuruluglar
birlestirilmis ve bu olusumu ydnetmek i¢in mevcut Uyelere alti kisi daha
eklenerek yeni bir Temsil Heyeti belirlenmisti. Ayrica hiikiimetin istiklali
saglayamamasi durumunda gegici bir hiikiimet kurulacagi karari da alinmisti
(Belen, 1973: 109-110).

Sivas Kongresi’nde padisaha sadakat bildirilmis olsa da, Sadrazam Damat
Ferit Pasa bu girisimlerin Ittihatgilarla baglantili oldugunu diisiiniiyor ve
engellenmesi gerektigini savunuyordu. Bu nedenle, Sivas Valiligi ve
Kumandanligina tayin edilen Ali Galip Bey'e, kongre toplanmadan 6nce Mustafa
Kemal Pasa ve Rauf Bey'in tutuklanarak Istanbul’a gonderilmesi emri verilmisti
(Tansel, 1973b: 107-108). Emrin aciga ¢ikip kongrenin toplanmasinin
engellenememesi iizerine Mustafa Kemal Pasa, yasananlari ve mevcut hiikiimetin
gdrevine son verilip yerine yeni bir hiikiimet secilinceye kadar Istanbul Hiikiimeti
ile higbir iletisimde bulunulmayacagini bildiren bir telgrafi Padisaha gondermeye
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calismis, fakat girisimler hiikiimet tarafindan ¢esitli kanallarla 6nlenmisti. Bunun
tizerine Damat Ferit Pasa’nin gorevden ayrildigi 2 Ekim 1919 giiniine kadar
Istanbul Hiikiimeti ile haberlesme ve baglanti kesilmisti (Atatiirk, 2017: 123-
126).

Damat Ferit Pasa’dan sonra sadrazamliga 1iliml1 bir askeri pasa olan Ali
Riza Pasa’nin getirilmesi, temelde bir siyasal ¢izgi degisikligi degildi. Ali Riza
Pasa hiikiimetinden beklenen, Milli Miicadele Hareketi’ni yumusatip miimkiinse
bu yoldan vazgegirmekti. Yeni hiikiimet kurulduktan sonra temas kurma
girisimleri ilk olarak Temsil Heyeti’nden gelmisti (Aksin, 2004b: 14-17). Yeni
Sadrazam Ali Riza Pasa’nin Temsil Heyeti ile goriismeyi kabul etmesi {izerine
22-23 Ekim 1919 tarihinde Amasya’da Bahriye Nazir1 Salih Pasa ile yapilan
miizakerelerde, Temsil Heyeti’nin birgok istegi kabul edilmisti. Ancak meclisin
Istanbul disinda bir yerde toplanmasi &nerisi anayasaya uygun diismeyecegi
gerekgesiyle kabul edilmemisti (Tansel, 1973b: 148). Bu durumda ortaya ¢ikan
onemli meselelerden biri de Sivas’in yeni gelismelerin uzaginda kalmis
olmasiydi. Ege’de Kuva-y1 Milliye’nin faaliyetleri, Istanbul’da toplanacak
Meclis-i Mebusan gibi olaylar Temsil Heyeti’nin batiya ilerlemesini zaruret
haline getirmisti. Mustafa Kemal Pasa’nin 27 Aralik 1919’da Ankara’ya
gelmesiyle birlikte burasi artik Milli Miicadele'nin merkezi olmustu (Aydemir,
1993: 136).

Mebus segimlerinin yapilmasinin ardindan, 12 Ocak 1920’de toplanan
Meclis-i Mebusan, toplandiktan iki hafta sonra, Erzurum Kongresi’nde kabul
edilip Sivas Kongresi’nde gelistirilen ve Milli Miicadelenin ilkelerini kapsayan
Misak-1 Milli'yi kabul etti (Disisleri Bakanligi, 1973: 53). Temsil Heyeti
Istanbul’da  kendine yakin bir meclisle birlikte konumunu daha da
kuvvetlendirmisti. Zira Temsil Heyeti taraftarlart mecliste cogunlugu elde etmis
ve Rauf Bey de dahil olmak iizere Milli Miicadele Hareketi’nin 6nde gelen
isimlerinden bazilar1 mebus sec¢ilmisti (Lewis, 2017: 338). Bu gelismeler
karsisinda Ingilizler 6nce hiikiimete bask1 yaparak Harbiye Nazir1 Cemal Pasa ve
Genelkurmay Bagkani Cevat Pasa’yr istifaya zorlamig daha sonra taarruza
baglayan Yunan kuvvetleri karsisinda milli kuvvetlerin geri c¢ekilmesini
istemislerdi. Baskilar lizerine Ali Riza Pasa careyi istifa etmekte bulmus ve yerine
Salih Pasa sadrazam olarak atanmisti. Salih Pagsa’nin atanmasindan sonra 16 Mart
1920°de Istanbul isgal edilmis, Meclis-i Mebusan basilmis ve mebuslarin bir
kismi1 Malta’ya siiriilmiistii (Disisleri Bakanlhigi, 1973: 55). Meclisin son
toplantist “kutsal gorevin giivenle yapimasina imkan verecek bir hal ve durum
meydana gelinceye kadar toplanmama” kararin1 gériismek i¢in 18 Mart 1920°de
yapilmigtt. 11 Nisan 1920'de Sultan Vahdettin, meclisi dort ay i¢inde se¢im
yapilmak {izere feshetmisti (Tansel, 1973c: 80). Bu gelismeler kargisinda Temsil
Heyeti adina Mustafa Kemal Pasa, devletin kurtarilmasini saglayacak tedbirleri
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goriismek ve uygulamak iizere, olaganiistii yetkiye haiz bir meclisin Ankara’da
toplantiya cagrilmast ve dagilmis olan milletvekillerinin bu meclise
katilmalarinin zorunlu tutulmasi hususlarmin oldugu bildiriyi 19 Mart 1920°de
20. Kolordu Kumandanligina géndermisti. Bu bildiride ayrica meclise kimlerin
katilabilecekleri ve nasil bir secim sisteminin uygulanacagi da agiklanmisti
(Genelkurmay Askeri Tarih ve Stratejik Etiit Bagkanligi, 1989: 79). 21 Nisan
1920 tarihli bildiride ise Biiyiik Millet Meclisi’nin 23 Nisan Cuma giinii, cuma
namazindan sonra Ankara’da acilacagi duyurulmustu (Atatiirk, 2017: 379).
Agilacak yeni meclisle ilgili olarak Mustafa Kemal Pasa diisiincelerini su sekilde
ifade etmistir: “...Mebuslar Meclisi’nin yeniden eski sekil ve niteliginde
toplanmasini saglamak igin ¢calismayr asla aklima getirmedim. Aksine, biisbiitiin
baska nitelik ve yetkide, siirekli bir meclis kurmayr ve bu meclisle, zihnimde
kurdugum inkilap asamalarint birlikte gecirmeyi diisiindiim.” (Atatiirk, 2017:
375).

BMM’nin A¢ilmasi ve i1k Faaliyetleri

Mustafa Kemal Pasa’nin Temsil Heyeti adina yayimladigi 22 Nisan 1920 tarihli
bildiride, 23 Nisan Cuma giinii BMM ’nin acilarak ¢alismaya baslamasi nedeniyle
o giinden itibaren askeri ve sivil biitlin makamlar ile biitiin milletin tek merkezinin
BMM olacag1 duyurulmustu (Atatiirk, 2017: 381). Onceden belirlenen merasim
programina uyularak Meclis’in ilk toplantis1 23 Nisan 1920 giinii yapilmisti.
BMM, yapilan iki genel segimden gelen iiyelerden olusuyordu: Meclis-i Mebusan
icin yapilan se¢imlerden gelenler ile Mustafa Kemal Paga’nin 19 Mart 1920 giinii
yayimladigi, Ankara’da olaganiistii yetkilere sahip bir meclisin toplanmasi
gerektigi yoniindeki bildirisi neticesinde yapilan se¢cimden gelenler (Tunaya,
2003: 60-61). Meclis’in agiliginin ertesi giinii yapilan birlesimde Mustafa Kemal
Pasa Birinci Baskanliga, Celalettin Arif Bey Ikinci Baskanliga, Abdiilhalim
Celebi Efendi 1. Baskanvekilligine segilmisti. Bagkanlik Divaninin diger
iiyelikleri i¢in yeterli oy saglanamadigi i¢in 25 Nisan 1920°de yapilan birlesimde
Haci Bektas Seyhi Cemalettin Efendi Ikinci Baskanvekilligine; Atif Bey, Emir
Pasa ve Ibrahim Siireyya Bey idare memurluklarma; Muhittin Baha Bey, Refik
Bey, Haydar Bey, Cevdet Bey, Rasim Bey ve Feyyaz Bey Kkatipliklere
secilmiglerdi (Coker, 1994: 92).

Mustafa Kemal Pasa’ya gore gercek olan, saltanatin ve hilafetin artik
ortadan kalktigiydi. Bunun yerine yeni temellere dayanan, yeni bir devlet kurmak
gerekiyordu. Ancak bu durumun oldugu gibi dile getirilmesi, amacin biisbiitiin
kaybedilmesine neden olabilirdi. Ciinkii halk, Padisah’im mazur durumda
oldugunu diistinmekteydi (Atatiirk, 2017: 384). Bu ger¢ek 1920 Ankarasi’nda ve
BMM agilirken agiga vurulmamisti. Cilinkii bu gergegi fark edenlerin sayist
olduk¢a sinirliydi. Cogunluk igin gergek, yeni hiikiimetin gecici bir idare
olduguydu. Zaten “Meclisin en miihim ve hayati vazifeleri vatanin istiklali ile
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hilafet ve saltanat makamlarinin  kurtardmasi” oldugu meclisin agilig
genelgesinde yer almistt (Aydemir 1993:253). Mustafa Kemal Pagsa da halkin
tepkisini gekmemek i¢in milli miidafaanin Padigaha kars1 olmadigini gostermeye
calistyordu. 28 Nisan 1920’de Padisaha gonderilen telgrafta “Padisahimiz!
Kalbimiz hissi sadakat ve iibudiyetle dolu, tahtinizin etrafinda her zamandan
ziyade daha stk bir rabita ile toplanmis bulunuyoruz. I¢timainin ilk sozii halife
ve padisahina sadakat olan Biiyiik Millet Meclisi, son séziiniin yine bundan ibaret
olacagn siiddei seniyelerine en biiyiik tazim ve hiisu ile arz eder.” (TBMM Zabit
Ceridesi, D.1, C.1: 124) ifadelerine yer verilmisti.

BMM agildiktan sonra en 6nemli giindem maddesi anakurulus ilkelerini
belirlemek olmustu. Bu yondeki calismalara yon veren ise Mustafa Kemal
Pasa’nin 24 Nisan 1920 tarihli konusmasiydi (Tanor, 1992: 188). Mustafa Kemal
Pasa, Meclis’te yaptig1 bu konugsmasinin ardindan su ilkeleri iceren Onergesini
meclise sunmustu:

1-Hiikiimetin kurulmasi zorunludur.

2-Gegici olarak bir hiikiimet bagkani segmek veya bir padisah vekili ortaya

cikarmak miimkiin degildir.

3-Meclis'te yogunlasan milli iradenin, dogrudan dogruya vatanin kaderine

el koymus oldugunu kabul etmek temel ilkedir. Tiirkiye Biiyliik Millet

Meclisi'nin {istiinde bir kuvvet yoktur.

4-Tirkiye Biiyiik Millet Meclisi yasama ve yiiriitme yetkilerini kendisinde
toplar.

Bu Onerge tartismalara ve bazi itirazlara ragmen kabul edilmisti. Padisah
ve Halife’nin durumu ise baski ve zorlamalardan kurtulduktan sonra Meclis’in
diizenleyecegi kanunlar g¢ercevesinde belirlenecekti. Ayrica meclis iginden
secilecek ve vekil olarak gdérev yapacak bir heyet, hiikiimet islerine de bakacakti.
Meclis bagkani ayn1 zamanda bu heyetin de baskani olacakt1 (Atatiirk, 2017:
385).

Mustafa Kemal Pasa’nin hiikiimet teskili hakkindaki goriisii iizerine
mecliste konu ile ilgili birka¢ teklif 6ne siiriilmiistii. Bu Oneriler arasindan
Celalettin Arif Bey’in meclis islemleri ile Icra Vekilleri Heyeti ve meclis
arasindaki iligkileri diizenleyecek on bes kisiden olusan bir Layiha Enciimeninin
kurulmasi, diizenlenecek kanun tasarisinin meclis tarafindan kabuliine kadar
gecici bir Icra Vekilleri Heyeti’nin segilmesi onerisi kabul edilmisti. Nitekim
ilerleyen oturumlarda meclis hem gegici Icra Vekilleri Heyetini® hem de Layiha
Enclimenini se¢misti (Coker, 1994: 92-93). Layiha Enclimeni tarafindan

% Yapilan ii¢ turda Gegici Icra Kuruluna Celalettin Arif Bey (Erzurum), Cami Bey
(Aydin), Bekir Sami Bey (Amasya), Fevzi Pasa (Kozan), Hamdullah Suphi Bey (Antalya)
ve Hakki Behi¢ Bey (Denizli) segilmislerdir (Coker, 1994: 93).
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diizenlenen kanun tasarisi 1 Mayis 1920 tarihinde meclise sunulmus ve
goriigmelerine baglanmisti. Uzun tartigmalardan sonra agagidaki maddeleri igeren
3 Sayili Biiyiik Millet Meclisi Icra Vekillerinin Sureti Intihabina Dair Kanun 2
Mayis 1920 giinii kabul edilmisti.

Madde 1: Seriye ve evkaf, sihiye ve muaveneti igtimaiye, iktisat (ticaret,
sanayi, ziraat, orman ve maadin), maarif, adliye ve mezahip, maliye ve
riisumat ve defteri hakani, nafia, déhiliye (emniyeti umumiye, posta ve
telgraf), miidafaai milliye, hariciye ve erkdmi harbiyei umumiye islerini
gormek iizere Bilyilk Millet Meclisinin on bir zattan miirekkep bir icra
Vekilleri Heyeti vardir.

Madde 2: Icra Vekilleri Biiyiik Millet Meclisinin ekseriyeti mutlakasi ile
aralarmdan intihap olunur.

Madde 3: Her vekil deruhde ettigi umurun ifasinda mensup oldugu
enclimenin reyi istigarisini alabilir.

Madde 4: Icra Vekilleri arasinda gikacak ihtilafi Biiyiik Millet Meclisi
halleder (TBMM Zabat Ceridesi, D.1, C.1: 158; tbmm.gov.tr, 2023).

Kabul edilen kanun derhal uygulamaya konularak 3 Mayis 1920°de yapilan
birlesimde ilk Icra Vekilleri Heyeti’nin segimi yapilmist. 9 Mayis 1920 giinii
yapilan birlesimde Maarif Vekili Riza Nur Bey tarafindan okunan icra Vekilleri
programina gore milletin iginde bulundugu durum nedeniyle karigik ve uzun
siiren mesai ve islemlere bagvurulmayacakti. Icra Vekilleri Heyeti’nin iistlendigi
gorev; vatanin giivenligini, Hilafet ve Saltanatin istiklalini, milletin bekasini
temin etmekti. D1s politikada amag, lilkeyi isgal eden devletlerin Misak-1 Milli
hiikiimlerine riayet etmesini saglamakti. I¢ siyasette, milli birlik ve dayanismanin
korunmasi temel amagcti. Askeri alanda ise Kuva-yi Milliye’nin diizenli bir
teskilat haline getirilmesi amaglanmisti (TBMM Zabit Ceridesi, D.1, C.1: 241).
3 Sayil Biiyiik Millet Meclisi icra Vekillerinin Sureti Intihabma Dair Kanun ile
birlikte gegici nitelikteki yiiriitme kolunun gegiciligi son bulmus, yerine hukuki
ve kalic1 statiisiine sahip Icra Vekilleri Heyeti gelmisti. Ayrica bu kanun ile
birlikte meclis hiikiimeti sistemi ve kuvvetler birligi ilkesi aciklik kazanmisti
(Tandr, 1992: 190).

Meclis’in ilk ¢aligmalarindan biri Sadrazam Damat Ferit Pasa’nin 5 Nisan
1920’de milli hareket aleyhine bir beyanname yayimlamasi ve seyhiilislamin da
milli hareket aleyhine bir fetva vermis olmasi iizerine iilkede ¢ikan karigikliklar

4 Seriye Vekili Mustafa Fehmi Efendi, Dahiliye Vekili Cami Bey, Adliye Vekili
Celalettin Arif Bey, Nafia Vekili Ismet Fazil Pasa, Hariciye Vekili Bekir Sami Bey,
Sthhiye ve Muaveneti I¢timaiye Vekili Dr. Adnan Bey, iktisat Vekili Yusuf Kemal Bey,
Miidafaa-i Milliye Vekili Fevzi Pasa, Erkin1 Harbiyei Umumiye Vekili Ismet Bey
olmustu. Maliye ve Maarif Vekaletlerine ise gerekli cogunluk saglanamadig i¢in vekil
secimi yapilamamuisti. 4 Mayis’ta yapilan secimlerde ise Maliye Vekili Hakki Behic Bey
ve Maarif Vekili Riza Nur Bey olmustu (TBMM Zabit Ceridesi, D.1, C.1: 198, 203).
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ve ayaklanmalar1 kontrol altina almak i¢in ¢ikarilan Hiyanet-i Vataniye Kanunu
olmustur (Tansel, 1973c: 91). Bu Kanun BMM ve Istanbul Hiikiimeti arasindaki
mesruluk catismasinin ilk gostergelerinden biriydi. Mesruluk catismasinda asil
onemli olay ise 7 Sayili 16 Mart 1336 Tarihinden Itibaren Istanbul Hiikiimetince
Akdedilen Bilciimle Mukavelat Uhudat ve Sairenin Keenlemyekiin Addi Hakkinda
Kanuz dur. Bu kanun ile Istanbul’un isgal edildigi 16 Mart 1920 tarihinden
itibaren Istanbul Hiikiimeti tarafindan BMM onay1 disinda yapilan ve yapilacak
sOzlesme ve antlagmalar ile verilen imtiyazlar gegersiz kabul ediliyordu (Tandr,
1992: 188; tomm.gov.tr, 2023).

BMM’nin Acilmasindan Saltanatin Kaldirilmasina Giden Siire¢

BMM’nin acilmastyla birlikte Damat Ferit Pasa’nmin politikalar1 daha da
agirlasmisti. Zira kendi hiikiimetinin karsisina yeni bir hitkiimet ¢ikmis ve bu
hiikiimet Istanbul Hiikiimeti’ni reddederken, kendisini tek mesru iktidar odag
olarak goriiyordu. Bu nedenle Damat Ferit Pasa Oncelikle BMM’yi ortadan
kaldirmaya yonelik girisimlerde bulunmus ve Icra Vekilleri Heyeti iiyelerinin
idam cezasina carptirilmalar: icin 1 Numarali Divan-1 Harb-i Orfi tarafindan
yargilanmalarim saglamisti. Ayrica yeni sadrazam, Kuva-yi Milliye’yi ortadan
kaldirmak amaciyla bu olusuma sicak bakan ve destekleyenlerin tutuklanmalari
ve Malta’ya siirgline gonderilmeleri i¢in ¢abalamisti. Zira bu dénemde, daha
onceden Istanbul Hiikiimeti’nin destekgisi olan asker ve sivil birgok yonetici
Milli Miicadele Hareketi’ni desteklemeye baglamist1 (Akandere & Polat, 2011:
164-167). Milli Miicadeleciler bu siiregte bir yandan iilkenin dort bir yaninda
Istanbul Hiikiimeti destekli isyanlarla ugrasirken diger yandan giineyde
Fransizlar ile batida Yunanlilar ile miicadele ediyordu (inalcik, 2022: 86). Damat
Ferit Pasa’nin Anadolu’da yayilan bu hareketi bastirmak amaciyla yeniden
sadarete geldigi zaman Milli Miicadele liderlerini asi ilan etmesi ve seyhiilislamin
Milli Miicadelecilere karst olmanin gerekli oldugunu one siiren fetvalar vermesi
Istanbul ve Anadolu arasindaki iliskinin artik bir i¢ savasa déniistiigiiniin
gostergesiydi. Damat Ferit Pasa, Kuva-yi Milliye’nin karsisina ¢ikarmak igin iyi
egitim gormiis askerlerden olusan, diizenli bir kuvvet olarak Kuva-yi
Inzibatiye’nin kurulmasr icin de biiyiik caba harcamist1 (Turan, 1992: 167).

Ulke iginde durumlar bu haldeyken, Itilaf Devletleri de bir siiredir
beklettikleri barig antlasmasi olan Sevr’i imzalatmak icin Osmanli Devleti
delegelerini Fransa’ya davet etmislerdi. Sevr Antlasmasi’ni imzalamasi i¢in
Fransa’ya gonderilen Ahmet Tevfik Pasa bagkanligindaki heyet, hiikiimlerinin
agirligl nedeniyle antlasmay1 imzalamak istememisti. Padisah ve Damat Ferit
Pasa da sorumlulugu tek baslarina yiiklenmek istemedikleri i¢in Sura-y1
Saltanat’1 toplamislardi (Ahmet Izzet Pasa, 2017: 83-85). Damat Ferit Pasa
toplantinin basinda yaptigi konusmasinda Sevr Antlagmasi’nin imzalanmasi
durumunda, Istanbul’un da iginde oldugu belli bir bolgede Osmanli Devleti’nin
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varligimi  siirdiirebilecegini, imzalanmamasi durumunda ise savasin
genisleyecegi, Osmanli Devleti’ne son verilecegi ve biitiin topraklarin
paylasilacagini ifade etmisti. Bunun {izerine yapilan oylamada Sevr
Antlagmasi’nin imzalanmasina karar verilmis ve Osmanli temsilcileri tarafindan
10 Agustos 1920 giinii imzalanmigti. BMM Hiikiimeti ise daha Sura-y1 Saltanat
toplanmadan 7 Sayili 16 Mart 1336 Tarihinden Itibaren Istanbul Hiikiimetince
Akdedilen Bilciimle Mukavelat Uhudat ve Sairenin Keenlemyekiin Addi Hakkinda
Kanunu'nu imzalayarak antlagsmay1 gegersiz kabul etmisti (Turan, 1992: 189-
192).

Damat Ferit Paga’nin her tiirlii yonteme basvurarak yiiriittiigii politikalar
Milli Miicadele Hareketi’ni ortadan kaldirmaya yetmemisti. BMM Hiikiimeti de
kurulunca itilaf Devletleri, Damat Ferit Pasa’y1 artik desteklemez olmuslardi.
Sevr Antlagsmasi’ni yliriirliige koyamayacaklarini da anladiktan sonra BMM
Hiikiimeti ile bir anlagmaya varilmas1 konusunda Damat Ferit Paga’ya onerilerde
bulunmuslardi. Ancak bu Onerilerine karsilik alinmamis ve Damat Ferit Pasa
istifa etmisti. Bunun iizerine bosalan sadarete Ahmet Tevfik Pasa getirilmisti.
Osmanli Devleti’nin son hiikiimeti olan bu hiikiimette son sadrazamlardan Ahmet
Izzet Pasa Dahiliye Naziri, Salih Pasa Bahriye Nazir1 olarak yer almislardi
(Atatiirk, 2017: 439; Turan, 1992: 241-242).

Milli Miicadele Donemi’nde askeri miicadelelerin 6nemli bir boliimii
Yunanlilara kars1 yapilmisti. Bunlardan Sakarya Meydan Muharebesi’nin etkileri
dikkate degerdi. Milli Miicadeleciler uluslararasi diizeyde kabul gérmiisler, bazi
iilkeler iilkenin gergek hiikiimeti olarak TBMM’yi tanimaya baslamislard:
(Lewis, 2017: 341). Sakarya Meydan Muharebesi’nden dnce Sovyet Hilkiimeti
ve TBMM Hiikiimeti arasinda Moskova Antlasmasi imzalanmisti. Bu antlasma
ile dogudaki durum agiklik kazanmisti. Mustafa Kemal Pasa, milli ilkelere saygili
olabilecek itilaf Devletleri ile de anlasmaya varilmasinin yararli olabilecegini
distinmekteydi. Fransizlarla yapilan uzun goriismeler Sakarya Meydan
Mubharebesi’nin kazanilmasindan sonra bir sonuca baglanmisti. imzalanan
Ankara Antlagmasi ile Milli Miicadele Hareketi’nin temel ilkeleri ilk defa bir Bati
devleti tarafindan kabul edilmis oluyordu (Atatiirk, 2017: 535-539). Bir yandan
diplomatik iliskiler devam ederken bir yandan da askeri hareketlilik devam
ediyordu. Yunanlilar Sakarya Meydan Muharebesi’'nden sonra Afyonkarahisar-
Dumlupmnar hattina kadar c¢ekilmislerdi. Bu defa Tiirk ordusu taarruzda
bulunacakti ve eksiklerini giderip hazir olmas1 gerekiyordu. TBMM’de bulunan
muhalif grup ordunun tamamen tiikendigini, bu bekleyisin felaketle
sonuglanacagini savunuyordu. 26 Agustos 1922 giinli Tiirk topgularinin agtig1
atesle baslayan Biiyiik Taarruz Izmir, Bursa gibi birgok énemli noktanin Yunan
kuvvetlerinden alinmasiyla birlikte 18 Eyliil’de sona ermisti. Mustafa Kemal
Pasa, Dogu Trakya’nin da tamamen milli smirlara kazandirilmadan askeri
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harekattan vazgegilemeyecegini savunuyordu (Atatiirk, 2017: 571-582). Turk
kuvvetlerinin Dogu Trakya’ya ulasmasi icin 1918’den beri Ingilizlerin isgali
alinda bulunan Canakkale Bogazi’m gecmesi gerekiyordu. Ingiltere ilk
zamanlarda kars1 koymaya caligsa da, Mustafa Kemal Pasa her firsatta Meric
Nehri’nin dogusunun tamamen bosaltilmasi istegini dile getiriyordu. Aksi halde
askeri harekatin devam edecegini de sozlerine ekliyordu. Nitekim itilaf Devletleri
tarafindan yapilan miitareke istegi Mustafa Kemal Pasa tarafindan kabul edilmis
ve 3 Ekim’de Mudanya’da baglayan miitareke goriigmelerinde 11 Ekim 1922
tarihinde uzlagsmaya varilmigti. Dogu Trakya, Mudanya Miitarekesi ile
savasilmadan geri kazanilmist1 (Turan, 1992: 270-275).

Ingiltere, Fransa ve Italya baris antlasmasinin 13 Kasim 1922°de Lozan’da
yapilmasina karar vermislerdi. Antlasma icin goriismelere hem Istanbul
Hiikiimeti hem de TBMM Hiikiimeti davet edilmisti. Bu beklenen bir durumdu.
Zira daha dnceden Londra Konferansi’na her iki hiikiimet birden davet edilmisti.
Itilaf Devletleri, iki iktidar arasindaki goriis ayriliklarindan yararlanarak kendi
isteklerine gdre hazirladiklari barig antlagmani kabul ettirmek istiyorlardi. Ahmet
Tevfik Pasa 17 Ekim’de Mustafa Kemal Paga’ya c¢ektigi telgrafta dis siyasette
birlesmeyi ve goriismelere birlikte katilmayi teklif ediyordu. Mustafa Kemal Pasa
gonderdigi cevapta ise Tiirkiye Devleti’'nin ancak TBMM ve onun hiikiimeti
tarafindan temsil edilecegini ifade ediyordu. Mustafa Kemal Pasa ayr1 heyetlerle
goriismelere katilmanin ortaya ¢ikaracagi olumsuzluklari diisiinerek tahtin siyasi
kudretine son verilmesi gerektigini ¢aligma arkadaglar ile paylasmisti. Yakin
arkadaslarindan bazilarinin saltanata bagliliklarini gérmesine ragmen Mustafa
Kemal Paga’nin karar1 kesindi. Saltanat ve hilafet birbirinden ayrilacak, saltanat
kaldirilacakti. Bir padisah olmayacak, ancak bir Osmanli sehzadesi halife
olacakti. Halifenin yetkileri siyasi degil dini olacakti. Mustafa Kemal Pasa bu
goriislerini 6ncelikle Miidafaa-i Hukuk grubunun toplantisinda dile getirmis,
daha sonra mecliste agiklamisti. Saltanatin kaldirilmasi, yalnizca meclisteki
kisileri degil, genis bir kitleyi endiselendirmisti. Ozellikle Istanbul'da, niifusun
onemli bir boliimiinii devlet memurlarinin olusturdugu goz Oniine alindiginda,
biiyiik bir kaygi ortami ortaya c¢ikmisti. Bu kisiler, alinan kararin kendi
varliklarini tehdit ettigini diisiiniiyorlardi. Mecliste uzun ve siddetli tartigmalar
yasanmasina ragmen (Cebesoy, 2002: 117-124; Lewis, 2017: 345-349; Ziircher,
1987: 235) 1 Kasim 1922 tarihli 308 Numaral: Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin
Hukuku Hdkimiyet ve Hiikiimraninin Miimessili Hakikisi Olduguna Dair Karar
ile saltanatin kaldirilmas: kabul edildi. Iki maddeli kararin birinci maddesinde
1921 Teskilati Esasiye Kanunu® geregince Tiirk halkinin egemenlik hak ve

® Kanunun ilgili maddeleri sunlardir:
“Madde 1: Hdkimiyet bild kaydii sart milletindir. ]'dare.usulii halkin mukadderatini
bizzat ve bilfiil idare etmesi esasina miistenittir. Madde 2: Icra kudreti ve tesri saldhiyeti
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yetkisinin gercek temsilcisinin TBMM oldugu ve Misak-1 Milli smirlari
icerisinde  TBMM Hiikiimetinden bagka hiikiimet taninmayacagmna yer
verilirken, ikinci maddesinde de hilafetin Osmanli Hanedani'na ait oldugundan
ve halifelige bu hanedanin bilim ve ahlak agisindan en uygun ve en iyisi olan
kisisinin segileceginden bahsedilmistir (tbmm.gov.tr, 2023).

iktidar Miicadelesinde Sivil Biirokrasinin Rolii ve Konumu

Birinci Diinya Savagi’nin sona ermesiyle birlikte baglayan Osmanli Devleti’nin
son doneminde, on bir hiikiimet kurulmustu. Bu hiikiimetlerin, &zellikle
sadrazamlari, Milli Miicadele Hareketi’nin gelisiminde 6nemli etkileri olmustu.
Ahmet Izzet Pasa tarafindan kurulan hiikiimetin gorev siiresi kisa émiirlii olmus
ve Mondros Miitarekesi’ni imzaladiktan on giin sonra ¢ekilmisti. Ahmet Riza
Pasa ve Salih Pasa tarafindan kurulan hiikiimetler ise Milli Miicadele Hareketi ile
uzlasmak amaciyla kurulmus hiikiimetlerdi. Padisah’in gézde adamlari olan
Damat Ferit Pasa ve Ahmet Tevfik Pasa hiikiimetleri ise bu donemde kurulan on
bir hiikiimetin sekizini olusturuyordu (Selek, 2000: 55).

Milli Miicadele, iggalcilere kars1 onemli bir direnis 6rneginin gosterildigi
bir dénem olmasinin yaninda Istanbul Hiikiimetleri ve Milli Miicadele
Hareketi’nin biirokrasi iizerinden iktidar miicadelesine girdigi bir donemi de
ifade etmektedir. Mondros Miitarekesi’nin imzalanmasindan BMM nin agiligina
kadar gecen donem, Istanbul Hiikiimetleri ve Milli Miicadele Hareketi’nin yerini
alma dénemidir. Bu doénemde Istanbul Hiikiimetleri biirokrasiyi kullanarak
Anadolu’da yeni bir otorite kurulmasina engel olmaya c¢alisirken, Milli Miicadele
Hareketi de biirokrasiyi kullanarak isteklerini kabul ettirmeye calisiyordu.
BMM’nin agilmasindan sonra ise taraflar daha ¢cok mevcut durumlarini korumaya
calismislard: (Demirel, 2019: 84-85; Sarihan, 2000: 12). Istanbul Hiikiimetleri ve
Milli Miicadeleciler arasinda gegen iktidar ve egemenlik miicadelesinde, askeri
kumanda merkezlerinin kimin elinde oldugunun 6nemi kadar miilki giiciin de
kimin elinde oldugu olduk¢a 6nemliydi (Aksin, 2004b: 179).

Biirokrasinin Taraflar A¢isindan Onemi

Anadolu’daki kumandanlarm Milli Miicadele Hareketi’ne destek olmalariyla
birlikte askeri giiciin biiyiik bir ¢ogunlugu Istanbul Hiikiimeti’nin emrinden
¢ikmis oluyordu. Durum bdyle olunca Dahiliye Nezareti’nin Anadolu’daki
teskilatin1 kullanmak, Anadolu’yu denetim altinda tutmanin tek yoluydu. Damat
Ferit Paga’nin Mustafa Kemal Pasa’y1 9. Ordu Miifettisligine atarken bu gorevin
sadece askeri olmayip ayni zamanda miilki yoniiniin oldugunu biitiin vilayetlere

milletin yegane ve hakiki miimessili olan Biiyiik Millet Meclisinde tecelli ve temerkiiz
eder. Madde 3: Tiirkiye Devleti Biiyiik Millet Meclisi tarafindan idare olunur ve hiikiimeti
Biiyiik Millet Meclisi Hiikiimeti unvamini tagir.” (anayasa.gov.tr, 2023).
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bir genelge ile bildirmesi, Mustafa Kemal Pasa’ya bu vilayetlerdeki idarecilere
durumu agiklama ve talimat verme imkan saglamist1 (Selek, 2000: 63). Mustafa
Kemal Pasa'ya gore, Osmanli biirokrasisi artik islevsiz hale gelmisti. Bu sebeple,
yeni devletin ilkelerini uygulayabilecek bir sivil biirokrasi olusturulmasina
ihtiya¢ vardi. Ancak basta sivil biirokrasi, Padisaha ve Istanbul Hiikiimetlerine
askeri biirokrasiye nazaran daha sadik olmus, itaatsizlik anlamina gelecek her
tiirlii eylemden de kaginmislardi. Ali Kemal Bey ve Adil Bey gibi Istanbul'daki
Dahiliye Nazirlari, Mustafa Kemal Pasa’nin Milli Miicadele Hareketi’ni
giiclendirme ¢abalarina karsi en kararli muhalefeti gosteren kisiler olmuslardi. Bu
nedenle savasin ilk dénemlerinden itibaren, Anadolu'daki sivil biirokrasi kontrol
altinda tutulmaya calisilmig ve askeri biirokrasiden yararlanilmistir. Dénem
donem, Ozellikle sinirlara yakin bolgelerde, tiimen ve kolordu kumandanlari ayni
zamanda valilik gorevini de istlenmiglerdi (Rustow, 1959: 524; Heper, 1974:
101-102).

Mustafa Kemal Pasa’nin Anadolu’da askeri bir idare kurmak gibi bir niyeti
bulunmuyordu. Mustafa Kemal Pasa, Milli Miicadele Hareketini mesru
gostermek istiyordu ve bunu saglamak i¢in de sivil biirokrasiye ihtiyaci oldugunu
biliyordu. Ayrica hiikiimet adina gdrev yapan idareciler, toplumun az sayidaki
aydinlarinin  ¢ogunlugunu olusturuyorlardi. Dolayisiyla onlarin  olaylar
karsisindaki tutumlari biiyiik bir deger ifade ediyordu (Selek, 2000: 63). Mustafa
Kemal Paga’nin 7 Temmuz 1919 giinii Anadolu ve Rumeli’de bulunan biitiin ordu
ve kolordu komutanlarina gonderdigi bir bildiride “Devlet ve milletin
bagimsiziigini kurtarma gayesinde devietin biitiin sivil memurlari, Miidafaa-i
Hukuk-1 Milliye ve Redd-i [lhak Cemiyetlerinin ordu gibi yasal yardimcilaridir.”
(Atatiirk, 2017: 45) diyerek sivil biirokrasiye de ordu ile aymi yiikiimliligii
veriyordu.

Bu siirecte idarecilerin bdylesi bir dneme sahip olmasindan dolayi,
Mustafa Kemal Pasa Istanbul Hiikiimeti taraftari olan idarecileri gérevden alarak
yerlerine kendilerine sadik kisileri getiriyordu. Milli Miicadele’de 6zellikle kritik
vilayetlerin valilerinin tutumlar1 biiyiikk énem tasiyordu. Bu valilerin Istanbul
Hiikiimeti ve Anadolu hareketi karsisindaki tutumlar1 kolordu komutanlarininki
kadar 6nemliydi (Akin, 2021: 553). Mustafa Kemal Pasa’nin Sivas Kongresi'nde
alinan kararlar1 ve bunlarmm uygulanmasiyla ilgili yonergeleri valilere ve
kaymakamlara iletmesinin ardindan, kendisine gonderilen pek ¢cok cevap bu
kararlart destekler nitelikteydi. Osmancik Kaymakam Vekili Hilmi Bey’in,
“Kongrenin kararlari, bolgedeki memurlara, ileri gelenlere ve esraflara
bildirildi. Bu kararlar dogrultusunda, Ferit Pasa'nin kabinesinin padisahimiza
olan giiveni sarsmakla birlikte milli degerlerimize zarar verdigini diistinen
Osmancik kazasi, bu duruma karsi miicadele etme karari aldigint bildirmek
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isterim.” seklindeki sdzleri bunu agikca ortaya koymaktadir (Irade-i Milliye,
2014:41).

Damat Ferit Pasa’nin ikinci hiikiimeti doneminden itibaren Milli Miicadele
Hareketi, Istanbul Hiikiimetleri programlarinin ilk maddesi haline gelmisti. Milli
Miicadeleciler bir yandan isgalcilere kars1 6nlem alirken bir yandan da istanbul
Hiikiimetleri ile miicadele ediyorlard: (Selek, 2000: 60). Bu durumda Istanbul
Hikiimetlerine bagli biirokrasinin karsisinda iki segenek vardi: ya Milli
Miicadele Hareketine destek vererek Istanbul Hiikiimetlerine cephe alacaklardi
ya da Istanbul Hiikiimetlerine bagliliklarini devam ettirip Milli Miicadele
Hareketi’ne karsi olacaklardi (Ozkan, 2014: 246-247). Biirokratlarin 6niinde
ligiincli bir segenek bulunmuyordu. Kastamonu Valisi Ibrahim Bey orneginde
oldugu gibi, her iki tarafi da destekleyen biirokratlar vardi. Ancak, bu durum
Istanbul Hiikiimetleri ve Milli Miicadeleciler tarafindan 6grenildiginde, bu
kisilerle iletisim kesiliyordu. Bu ortamin gerginligini yasayan Sivas Valisi Resit
Pasa’nin® asagidaki ifadeleri, o donemdeki valilerin igerisinde bulunduklar
durumu agikca ortaya koymaktadir:

Bu telgrafname Ugiincii ordu miifettisligi mintikasindaki valileri, hatta
biitiin Anadolu idare amirlerini miiskiil bir mevkie sokuyordu. Hele ben ors
ile ¢ekic¢ arasinda kalmis oluyordum. Ciinkii Mustafa Kemal Pasa, benim
vilayetimin merkezinde ve benim goziimiin 6niinde bir ihtildl meclisi
toplamak, kongre nami altinda bir kiyam dernegi kurmak istiyordu ve bunu
her tarafa ilan etmekten cekinmiyordu. Kanuna gore benim baglh
bulundugum yiiksek bir makam, yani Dahiliye Nazirhig1 ise Mustafa Kemal
Pasa ile temas etmekten beni menediyordu. Her iki tamim, hemen hemen
ayni1 giinde elime gelmisti. Biri obiirliniin tamamile zidd1 bir zihniyetten
miilhem olan bu yazilardan hangisine itaat, imtisal ve inkiyat etmek
lazimdi? Bir hilkiimet adamu sifatile bu suale verilecek cevap basittir.
Ciinkii memur, kanun dairesinde, ancak amirini dinler, onun gosterdigi
istikamette hareket eder. Fakat kanun esas bakimindan, milli arzularin ve
ihtiyaglarin ifadesi demektir. Acaba elimde bulunan iki tamimden hangisi
milletin giinliik ihtiyacina daha uygundur? Biz Anadolu valileri, Dahiliye
nazirt Ali Kemal Beyin emri {izerine Mustafa Kemal Pasa ile miinasebeti
kesersek ve onun memleketi kurtarmak maksadile yapmak istedigi islere

6 Resit Pasa (1868-1924), Osmanli Devletinin son dénemlerinde ve Tiirkiye
Cumbhuriyeti'nin kurulus yillarinda ilkenin birgok vilayetinde Onemli gorevlerde
bulunmus bir devlet adanmidir. Milli Miicadele Donemi’nin 6nemli merkezlerinden biri
olan Sivas'm Valisi olmasi dolayisiyla Resit Pasa, bu siirecin 6nemli aktorlerinden biri
olmustur. Istanbul Hiikiimeti’nin baskilarma ragmen Sivas Kongresi'nin toplanmasinda
ve Temsil Heyeti’nin diger ¢alismalarinda gosterdigi tutum, Resit Pasa’nin Mustafa
Kemal Pasa ve Milli Miicadele Hareketine destegini gostermektedir (Gemici ve Sahin
2014: 2-3).
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engel olursak millete kazang mi1 temin etmis oluruz, zarar mi1? (Yularkiran,
1939: 25-26).

istanbul Hiikiimeti ve TBMM Hiikiimeti Arasindaki Biirokratik
Miicadele: Tasfiyeler ve Atamalar

Hem Istanbul Hiikiimeti hem de TBMM Hiikiimeti kendisine bagl biirokrasiyi
hakim kilmaya calisirken karsi tarafin temsilcileri durumundaki memurlar ve
askerleri tasfiye etme yarisina girmislerdi (Demirel, 2019: 84). Bu siirecte
Istanbul Hiikiimetlerini biirokraside tasfiyeler yapmaya ydnelten baslica ii¢ sebep
vardi. Bunlardan ilki Osmanli topraklarinda yasayan azinliklarin haksizliklara
ugradig1 yoniindeki iddialar iizerine Itilaf Devletleri’nin, basta ittihat ve
Terakkililer olmak iizere, bunu yapanlarin cezalandirilmasimi istemeleriydi.
Oncelikle bu donemde gorev yapan nazirlar yargilanmaya baslamis, daha sonra
alinan kararlarin uygulayicisi olmalari sebebiyle yargilamalar biitiin memurlar
da igerisine alacak sekilde genisletilmisti. Ikinci sebep ise Ittihat ve Terakki’nin
biirokrasiyi kendi ideolojisine gore diizenlerken tasfiye ettigi biirokratlarin,
yeniden goreve gelerek yasadiklari magduriyetin giderilmesi ic¢in harekete
gecmeleriydi. Son olarak savasin sona ermesiyle baslayan bu yeni donemde,
biirokrasinin yeniden &rgiitlenmesi gerekliligiydi (Ozkan, 2014: 148-149).

Osmanli Devleti i¢in Birinci Diinya Savasi’nin sona ermesi ve Talat Pasa
hiikiimetinin istifasiyla birlikle baglayan dénemin en dikkat ¢ekici 6zelligi sert
Ittihat¢1 diismanligiyd:. Hem Itilaf Devletleri’nin hem de basta Padisah olmak
lizere mesrutiyet doneminde iktidarin uzaginda kalmis mubhaliflerin istegi,
Ittihatc1 idarenin dayanagi olan biirokrasinin kokten tasfiye edilmesiydi. Buna
ragmen Miitareke Donemi’nin ilk Sadrazami olan Ahmet izzet Pasa’nin Meclis-
i Mebusan’da okunan hiikiimet programinda, Iittihatgilarin cezalandirilirken
tedrice riayet edilecegi ifade ediliyordu (Ozkan, 2014:136-137). Sadrazam
topyekiin bir degisiklikten ziyade degisikliklerin zamanla yapilmasini, o zamana
kadar eski uygulamalara devam edilmesini savunmaktayd: (Ural, 2005: 278).
Ahmet izzet Pasa’ya gére bu donemdeki biitiin itirazlarin nedeni Ittihat ve
Terakki mensubu memurlarin aninda gérevden alinmamalartyd:. Ilk asamada bir
takim olumsuzluklara karismis bazi idareci ve memurlar gorevden alinmis,
yerlerine daha kabul edilebilir kisiler getirilmisti. Ahmet Izzet Pasa tasfiye
isteklerinin karsisindaki tavrini, “bir takim aglari doyurmak igin biitiin eski
memurlara bir anda yol verilmesi, boyle bir énemli zamanda idare ¢arkini
durdurmak olurdu. Bu yiizden dirlik, diizenlik ve adalet yolundan ayrilmamakta,
garazkdrlarin dedikodusuna kulak asmamakta direndim” sozleriyle ortaya
koymustur (Ahmet Izzet Pasa, 2017: 30-31).

Ittihat ve Terakkili memur ve biirokratlarim tasfiyeleri esas olarak Ahmet
[zzet Pagsa’min istifasinin  ardindan goreve getirilen Ahmet Tevfik Pasa
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doneminde baglamisti. Yeni hiikiimetin ilk gilinlerinde, basta vali ve
mutasarriflarin tasfiyeleri olmak iizere Dahiliye Nezareti’nin i¢ idaresinde dnemli
degisiklikler yapilmisti. Ilk asamada Dahiliye Nezareti merkezli olan bu
tasfiyeler daha sonra diger nezaretlerde de uygulanmisti (Kocaoglu, 2003: 202-
204). Bu tasfiyelerin en yogun yasandigi donem ise kuskusuz Damat Ferit Paga
hiikiimeti zamanlaridir. Ilk Damat Ferit Pasa hiikiimetinin, kuruldugu andan
itibaren, en fazla mesai harcadig1 islerin basinda ittihat ve Terakki destekgilerini
kovusturmak ve cezalandirmak gelmekteydi (Aksin, 2004: 203). Ahmet Tevfik
Pasa ve Damat Ferit Pagsa donemlerinde yapilan tasfiye ve tutuklamalarin 6nemli
bir boliimii de tehcir konusuyla ilgili olarak yapilmisti (Kocaoglu, 2003: 215).
Azmliklara karsi yapilan muamelelerin cezalandirilmasimi isteyen Itilaf
Devletleri, ayn1 zamanda Ittihat ve Terakki iiyelerinin yonetim kadrolarindan bir
an Once uzaklastirilmasini talep eden muhalifler tarafindan da destekleniyorlardi.
Nitekim 14 Aralik 1918 tarihinde Viikela, tehcir sirasinda sug isleyenlerin Divan-
1 Harplerde yargilanmasina karar vermisti (Aksin, 2004: 144).

Mubhaliflerin ve itilaf Devletleri’nin baskisiyla bir yandan tasfiyeler devam
ederken diger yandan da ittihat ve Terakki doneminde siirgiine gonderilmis ve
yurtdigina ¢gikmak durumunda kalmis kisiler iilkeye geri donmeye baglamislardi
(Aksin, 2004: 142). Bununla birlikte ittihat ve Terakki doneminde emekliye sevk
edilenler ve meslekten azledilenlerin magduriyetlerinin giderilmesi amaciyla,
emekli biirokratlarin yeniden goreve getirilmeleri bu donemde yaygin bir
uygulama olarak ortaya ¢ikmust: (Ozkan, 2014: 141). Uzunca bir zamandan beri
uygulanan bu politikaya uygun hukuki dayanak ise 9 Nisan 1919°da ilk Damat
Ferit Pasa hiikiimetinin Dahiliye Naziri Cemal Bey’in Meclis-i Viikela’ya
sundugu teklif neticesinde olusturulmustu. Bu teklifin igerigi ise emekliye sevk
edilmis olan vali, mutasarrif ve kaymakamlarin tekrar aktif goreve donmelerine
yonelikti. Bunun iizerine hiikiimet, hizmet siireleri yirmi bes yil1 gecen vali,
mutasarrif, kaymakam ve polis memurlarinin emekliye sevk edilmelerini
diizenleyen 3 Ocak 1918 tarihli kanunun ilga edildigine dair bir Hiikiimet
Kararnamesi yaymmlamigtt (Ozkan, 2014: 178-179). Emekliye sevk edilen
memurlarin yeniden goreve getirilmeleriyle ilgili olarak Resit Pasa’nin
Hatiralari’ndan aktarilan su ifadeler dikkat gekmektedir:

Devlet idaresini simdi ellerinde tutanlar kendilerine yar olacak sekiz on
ehliyetli insan dahi bulamayacak bir mevkidedirler. Biitiin valileri,
mutasarriflari, nahiye miidiirlerini bir ¢irpida degistirmek isterler. Ordu
kumanda heyeti iizerinde de derece derece ayni degisikligi yapmay1
distiniirler. Lakin ellerinde adam yoktur. Onun i¢in miitekaitlere
basvuracaklardir. Halbuki yasini bagint almig, dinlenmeye hak kazanmis ve
dinlenmek zevkini de tatmis olan miitekaitler arasindan askeri, miilki, mali,
adli biitlin bir devlet kadrosunu dolduracak elemanlar bulmak imkansizdir.
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Onun i¢in sadrazam da, yoldaslari da hayret i¢indeler, belki de fiitura
diismiislerdir (Yularkiran, 1939: 14).

Bununla birlikte Ittihatgt hiikiimetler tarafindan mahkim edilen,
memuriyetten uzaklastirilan ve azledilenlerin haklarini korumak i¢in Magdurin-i
Siyasiye Teaviin Cemiyeti isminde bir cemiyet bile kurulmustu (Tunaya, 1986:
374).

Mustafa Kemal Pasa’min Istanbul Hiikiimetleri tarafindan yapilan
atamalara da miidahale ettigi olmustu. Mustafa Kemal Pasa, Van Valisi Haydar
Bey’in gorevden alinmasi ve yerine Mithat Bey’in getirilmesi iizerine Dahiliye
Nezaretine gonderdigi bir yazida Haydar Bey’in gorevinde kalmasimi gerektiren
zorunlu sebepler oldugunu soylityor ve bu konuda ricasinin kabul buyurulmasini
istiyordu (Basbakanlik Osmanli Arsivi Daire Baskanligi, 1982: 37). Bunun
iizerine alinan bir kararla Van Valisi Mithat Bey'in Erzurum Valiligi'ne, Haydar
Bey'in de Van Valiligi’ne atanmasima karar verilmisti (BOA, MV, 251/ 12).
Ayrica Ali Fuat Cebesoy ve Mustafa Kemal Pasa arasinda “bir kurtulus yolu
bulmak, bir milli mukavemet hareketi yaratmak’ amactyla yapilan bir toplantida
Ittihatc1 olarak nitelendirilen idare amirlerinin gorevlerinden uzaklastiriimasi ve
yerlerine ehliyetsiz kisilerin getirilmesi tizerine Milli Miicadele destekgisi olan
idare amirlerinin gorev yerlerinde birakilmasinin saglanmasina karar verilmisti
(Cebesoy, 1953: 37). Dolayistyla Milli Miicadele Hareketi’nin giiclenmeye
basladig1 siirecte Istanbul Hiikiimetleri tasfiyelerle, kendi politikalarmin
uygulanmasini saglayacak, kendisine sadik bir biirokrasi yaratmaya g¢aligirken
Milli Miicadele Hareketi, kendilerine destek veren idare amirlerinin tasfiyelerine
engel olmaya ¢aligiyorlardi.

Sivas Kongresi’nin Ali Galip Bey tarafindan engellenmeye calisilmasi
{izerine Istanbul-Anadolu arasindaki basta haberlesme olmak iizere kesilen biitiin
aglar Damat Ferit Pasa’nin istifasi {izerine sadrazam olan Ali Riza Pasa hiikiimeti
doneminde yeniden kurulmaya baslamisti (Aksin, 2004b: 17). Hiikiimet
kurulduktan sonraki giin Mustafa Kemal Pasa, Temsil Heyeti adina biitiin kolordu
komutanliklarina ve Milli Miicadele’ye yardimeci olan vali ve valiliklere
gonderdigi bir genelgenin, Harbiye ve Dahiliye Nazirliklarina gonderilmesini
istiyordu. Bu genelgede Damat Ferit Pasa hiikiimetinin uygulamalarina alet
olarak halki birbirine kars1 kiskirtmaya calisan Konya Valisi Cemal Bey, Elazig
Valisi Ali Galip Bey ve Malatya Mutasarrifi Halil Bey’in tutuklanarak harp
divanina verilmelerini; Trabzon Valisi Galip Bey, Kastamonu eski valileri
Ibrahim ve Ali Riza Beyler ile Ankara Valisi Muhittin Pasa’nin herhangi bir
goreve getirilmemelerini; Milli Miicadele’ye desteklerinden dolay1 azledilen
Sivas Valisi Resit Pagsa’nin gorevine iade edilmesi, Bitlis eski Valisi Mazhar
Miifit Bey ile Van eski Valisi Haydar Bey’in bos illere tayin edilmesini
istemekteydi. Yine bir baska genelgede de eski nazirlardan Ali Kemal Bey,
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Siileyman Sefik Pasa, Adil Bey ile Telgraf Genel Miidiirii Refik Halit Bey’in
Yiice Divan’a sevk edilmelerini talep ediyordu (Atatiirk, 2017: 173).

7 Ekim 1919 giinii Harbiye Nazir1 Cemal Pasa Mustafa Kemal Pasa’ya
gonderdigi telgrafta, milli iradenin hakimiyetini kabul ettiklerini ifade ederek
zarara ugramis olan valilerin durumlarin diizeltmeyi ve yeterli olanlarin segilerek
atamalarinin yapilacagini ifade ediyordu (Atatiirk, 2017: 188). Ancak yapilan
atamalar gosteriyordu ki Temsil Heyeti’nin bu atamalar1 etkileme imkéani
smirliydi. Atamalar hala Saraydan yapiliyordu ve Itilaf Devletleri’nin de etkisi
gozardi edilemezdi (Aksin, 2004b: 180). Zira Ingiliz Muhipler Cemiyeti
kurucusu Sait Molla’nin Ingiliz casusu Rahip Fru’ya yazdigi mektuplardan
birinde, kendilerinin koruyucusu oldugu sdylenen Polis Miidiirii Nurettin Bey’in
gorevinden alinmak istendigi ve bu duruma engel olunmasi gerektiginden
bahsediliyordu (Sarthan, 2000: 99).

Anadolu’da, tagraya atamasi yapilan valilerin, memurlarin, askerlerin fiili
durumlar yaratilarak kabul edilmelerini engelleme girisimleri de oluyordu. Bu
konuda en iyi 6rnek Ankara Valisi Ziya Pasa’dir. Ziya Paga’nin atanma haberi
Ankara’ya ulagir ulagsmaz gelmemesi istenmis, geldigi takdirde tutuklanacagi
kendisine bildirilmisti. Bu konudaki fikirler Ankara Miiftisi Rifat Hoca ve
Belediye Reisi Kiitiikciizade Ali Bey tarafindan istanbul’a da ulastirilmusti.
Ancak bu direnis hiikiimet tarafindan olumlu karsilanmamis (Aksin, 2004b: 181),
Cemal Pasa 21 Ekim 1919°da gonderdigi telgrafta hiikiimetin atadigi kimi
valilerin Milli Miicadeleciler tarafindan taninmadigi, her taraftan ayrn ayn
isteklerin 6ne siiriilmesinin hiikiimeti zor duruma diisiirmesinden dolay1 bu gibi
hususlarin engellenmesini Mustafa Kemal Pasa’dan rica ediyordu (Atatiirk, 2017:
227).

Meclis-i Viikkela’nin 18 Subat 1920 tarihinde yaptig1 toplantida ise Maliye
Nezareti’nin bagvurusu lizerine, Milli Miicadele Hareketi’ne karsi olduklari igin
Temsil Heyeti karart ile gorevinden ayrilan memurlarin maaslarinin 6deme
sekillerinin nasil olacagr konusu gorisiilmiisti. Buna gore memuriyet
bolgelerinden ayrilmak zorunda kalmis ve yerine vekil atanmis memurlarin izinli
sayilarak maaslarinin tam verilmesine, azil edilenlerin gercekten azillerini
gerektirecek bir durum varsa azledilmelerine, azli gerektirecek bir durum yoksa
gorevlerine iade edilmelerine ya da bagka bir memuriyete atamalarinin
yapilmasina karar verilmisti (Gokbilgin, 2022: 331).

Mondros Miitarekesi ile baslayan siire¢ igerisinde ortaya g¢ikan temel
sorunlardan biri de isgal edilmis bolgelerde (memalik-i mesgule) gérevli Osmanli
memurlarinin  durumlartydi. Bu bdlgelerdeki memurlar ya isgal edilmis
bolgelerde kalip isgalcilerle birlikte yasayacaklardi ya da Istanbul’a gidip
hiikiimetin onlar1 yeniden gorevlendirmesini bekleyeceklerdi. Ozellikle Sevr
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Antlagmasi’nin imzalanmasi ile birlikte bu durum farkli bir boyut kazanmaisti.
Zira Osmanli Devleti bu antlagmaya gore topraklarimin 6nemli bir boliimiinii
kaybediyordu. Haliyle Istanbul Hiikiimeti’nin ortaya ¢ikan bu yeni duruma gore
bir diizenleme yapmasi gerekiyordu. ilk Damat Ferit Pasa Hiikiimeti doneminde
cikarilan bir kararnameye gore hali hazirda isgal altinda bulunan bodlgelerdeki
memurlar, baska bir memuriyete atanincaya kadar maaslarini yarim olarak
alacaklardi. Sevr Antlagmasi’ndan sonra ¢ikarilan kararnameye gore ise terk
edilecek bolgelerde yasayan biitin memurlarin maaglan kesilecektir. Bu
bolgelerden, kalan Osmanl topraklarina donen memurlar ise mensup olduklari
dairelere miiracaat ederek Osmanli tabiyetinde kalacaklarini taahhiit eden senedi
teslim ettiklerinde, emeklilik ve mezuniyet kanunlarindan yararlanabileceklerdi
(Ozkan, 2014: 242-245).

Damat Ferit Pasa’ya dordiincii kez hiikiimeti kurma goérevi verilmesiyle
birlikte bir siiredir Milli Miicadele Hareketi ile kurulan olumlu iliskiler kokli bir
degisiklige ugrayarak, Kuva-yi Milliye aleyhtarlig1 temel ilke olarak yeniden
kabul edilmisti (Gokbilgin, 2022: 397). Ancak BMM’nin agilmasiyla birlikte
Anadolu’daki idare biiyiik oranda ele alinmisti. Dolayisiyla hem yapilan yeni
atamalar hem de gorevden almalar BMM Hikiimeti tarafindan dikkate
alinmiyordu (Ozkan, 2014: 242).

TBMM Hiikiimeti ile uzlagma saglamak amaciyla kurulan Ahmet Tevfik
Paga Hiikiimeti’nin programinda hiikiimetin amaci, Anadolu ile uzlastiktan sonra
devletin ¢ikarlarina uyan bir baris antlagmasi yaparak ikili iktidara son vermek ve
Osmanli Hanedan1’nin altinda gergek bir mesrutiyet ve diizenli bir idare kurmak
olarak ifade edilmisti. Bunun iizerine Kuva-yi Milliye ile iligkisi oldugu i¢in
cezalandirilanlarin affedilmesine karar verilmisti (Ayisigi, 1994). 5 Aralik 1920
giinii TBMM Hiikiimeti ile Istanbul Hiikiimeti arasinda bir uzlasma saglamak
amaciyla yapilan gériismede tam anlamiyla bir uzlagma saglanamasa da artik
Damat Ferit Pasa donemindeki ¢atisma ortami da olmayacakti. Ahmet Tevfik
Pasa’nin biirokrasi ile ilgili faaliyetleri de genellikle Damat Ferit Paga’nin asirt
uygulamalarinin ~ diizenlenmesine yonelik olmustu. Bu hususta 6nemli
adimlardan biri, 23 Nisan 1920 sonrasi Divan-1 Harb-i Orfi tarafindan verilen
kararlarin temyiz edilebilmesini saglamak icin ¢ikarilan kararnamedir (Ozkan,
2014: 251-252).

Bu siiregte ortaya ¢ikan temel sorun alanlarindan biri de maliyenin i¢inde
bulundugu durumdu. Ahmet Tevfik Pasa Hiikiimeti bu sorunun agilmasi i¢in bir
takim tasarruf tedbirlerine bagvurmasi gerektigini diisiiniiyordu. Bunun ig¢in ilk
akla gelen O6nlem memur tensikatiydi. Zira Osmanli Devleti uzun zamandir
finansman sorunlar1 yasiyordu ve memur tensikati her zaman bagvurulan ilk
onlem olmustu. Buna gore oncelikle bosalan memuriyetlere yeni atamalarin
yapilmamasi, mevcut memurlar ile islerin goriilmesi kararlagtirilmisti. Bununla
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birlikte Maliye Nezareti’nin hazirladig1 bir taslaga gore de kazanilmis haklar
sakl1 kalmak ve olaganiistii 6deneklerinin yarisin1 almak sartiyla hizmetlerinden
vazgecilmesi miimkiin olan memurlar zorunlu izne ¢ikarilacaklardi (Ozkan,
2014: 255-256). TBMM Hiikiimeti i¢in de biitge gelirlerinin sinirli olmasi ve
savag harcamalariin 6nceligi nedeniyle kadro tensikatina basvurmak ilk akla
gelen tedbir olmustu. 04.01.1337 tarihli 87 Numarali Vekaletler Kadrolarinin
Tesbiti Hakkinda TBMM Karari ile her vekaletin merkez ve miilhakat kadrolarini
tespit etmek amaciyla bes iliyeden olusan bir enclimen kurulmasina karar
verilmisti (tbmm.gov.tr, 2023). Kurulan bu enclimenlerin ¢aligmalariyla birlikte
1400 memurun gorevine son verilmisti (Akin, 2001: 233).

Milli Miicadele Donemi’nin Biirokrasi-Siyaset Iliskisi Uzerinden
Degerlendirilmesi

Eryilmaz’a goére, Kurtulus Savasinin kazanilmasinin ardindan kurulan yeni
devlet, Osmanli'nin devami niteligindedir. Ancak bu devamlilik, kurumsal ve
kiiltirel yonden olup siyasal agidan Osmanli'dan kesin bir kopusu ifade
etmektedir. Yeni devletin biirokratik yapisi, genel hatlartyla Osmanli'dan miras
alimmistir. Bakanliklar, Sayistay, Danistay, Yargitay gibi temel devlet kurumlari,
yerel yonetimler ve tasra yonetim birimleri Osmanli doneminden Tiirkiye
Cumbhuriyeti'ne devredilen kurumlardir (Eryilmaz, 2021: 157-58). Cumhuriyet
ilan edildikten sonra Milli Miicadeleyi desteklememis ya da kars1 olmus birgok
memur gorevinden alinmig hatta vatandasliktan ¢ikarilmis olsa da (BCA, 30-18-
1-2/10-30-13) yeni kurulan devletin isi bilen memurlara ihtiyaci vardi. Bundan
dolay1, Cumhuriyet'in daha ilk giinlerinden itibaren devlet kadrosunda, milliyetci
geng memurlarla birlikte Istanbul’dan gelen biirokratlar birlikte yer alryorlardi
(Avcioglu, 1976: 321).

Aynm1 zamanda Cumhuriyetin kurulusu, misyon ag¢isindan Osmanli
Devleti'nden bir kopusu ve sistematik bir degisimi de temsil etmektedir. Bu
degisim Ozellikle siyasi rejim anlayisinda kendini gostermektedir (Eryilmaz,
2021:158). istanbul Hiikiimeti, siyaset ve biirokrasiyi geleneksel monarsi anlayist
cergevesinde yiirlitmeye calisirken; yeni kurulmakta olan devletin biirokrasi ve
siyaset anlayisi, milli egemenlik ve halk iradesi iizerine insa edilmeye
calisiliyordu. Istanbul Hiikiimeti'nin patrimonyal biirokrasi anlayisi, geleneksel
bir biirokratik yapiya sahip olup merkeziyet¢i bir anlayisla yonetilmekteydi.
Dolayistyla Milli Miicadele’nin basladigi ilk zamanlarda, bu harekete karsi
mesafeli bir tavir sergilenmistir. Milli Miicadeleyle birlikte Mustafa Kemal Pasa,
bolgesel direnis hareketleri ile isbirligi icerisinde olan dénemin ihtiyaglarina ve
miicadelenin gerekliliklerine uygun, yeni bir biirokratik yap1 olusturmaya
caligmistir. Mustafa Kemal Pasa tarafindan olusturulmaya caligilan biirokrasi,
daha modern ve rasyonel bir yapiy1 temsil ediyordu. Bu iki farkli siyaset ve
biirokrasi anlayis1 arasindaki ¢atisma, rasyonel biirokrasinin ylikselisine karst
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geleneksel yapinin gosterdigi direnci ortaya koymaktadir. Ayrica bu doénem,
biirokratik liderlik ile siyasi liderlik arasindaki dinamikler agisindan da dikkat
cekicidir. Mustafa Kemal Pasa ve diger liderler, biirokrasiyi siyasi hedefler
dogrultusunda yonlendirdiler. Bu iliski, biirokrasi teorisinin siyasetle nasil i¢ ige
gectigini gosterir.

Bu dénemde Milli Miicadele'nin dogas1 geregi, askeri ve sivil biirokrasi
arasinda yakin igbirligi bulunmaktaydi. Askeri liderler, sivil yonetimle koordineli
calisarak miicadelenin etkinligini artirmiglardi. Ancak amacglanan programlarin
uygulanabilmesi, bu programlarin ilkelerini benimsemis bir sivil biirokratik
mekanizmay1 gerektiriyordu. Kurtulus Savasi bittikten sonra ise askeri
biirokrasinin rolil azaltilip sivil biirokrasi giiclendirilmeye baglanmist1 (Heper,
1974: 101).

Sonug

Mondros Miitarekesi’nin imzalanmasiyla baglayip saltanatin kaldirilmasina
kadar gegen donem yakin tarihimizin en zor dénemlerinden biridir. Miitareke’nin
imzalanmasiyla birlikte iilkenin kontrolii biiyiik oranda itilaf Devletleri’nin eline
gecmisti. Itilaf Devletleri, Miitareke’nin maddelerine dayanarak birgok stratejik
noktay1 isgal ediyor, bazi noktalarda da azinliklarin ¢ikardiklari isyanlar
destekliyordu. Padisah ve Hiikiimet, Itilaf Devletleri’nin kendileri icin cizdigi
sinirlar icerisinde, onlarin koyduklar1 kurallar ¢ercevesinde yasamaya raziydilar.
Itilaf Devletleri’nin karsisinda, aralarinda Mustafa Kemal Pasa ve arkadaslarinin
oldugu bir grup askerden baska kimse yoktu. Istanbul Hiikiimetleri elde
kalanlarla Osmanli varligin1 devam ettirmeye caligirken Mustafa Kemal Paga’nin
onciiligiinde kurulan Milli Miicadele Hareketi de milli hakimiyete dayanan,
bagimsiz yeni bir Tiirk Devleti kurmay1 amagliyordu.

Milli Miicadeleciler planlarin1 hayata gecirmenin yolunun {ilkenin
iktidarimi ele gecirmekten gectigini biliyorlardi. Ger¢i Mondros Miitarekesi nin
imzalanmasiyla birlikte {ilkede bir iktidar boslugu olusmustu, Osmanl siyasal
kurumlar Itilaf Devletleri baskisi altinda oldugundan kendi kararlarini dahi
veremeyecek duruma gelmislerdi. istanbul Hiikiimetlerinin Anadolu ile girdikleri
miicadelenin temeli de buydu: Anadolu’da alternatif bir iktidar odaginin ortaya
cikmasina engel olmak. Bunu hayata gecirmek i¢in en 6nemli arag ise biirokrasi
olmustu. Ordunun milli hareketi desteklemesinden dolayr Istanbul
Hiikiimetlerinin biirokrasiyi kullanmaktan baska careleri de yoktu. Ancak
Istanbul Hiikiimetlerinin, 6zellikle de Damat Ferit Pasa Hiikiimeti’nin, biitiin
engellemelerine ve cabalarina ragmen 6nce Temsil Heyeti’nin kurulmasi daha
sonra BMM’nin a¢ilmasi ve igerisinden bir hiikiimet ¢ikarilmasi bu dénemin
Tiirk siyasal hayatt agisindan en ilging donemlerinden biri oldugunun
gostergesiydi. Zira tek bir devlet {izerinde iki iktidar odagi bulunuyordu.
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Bu dénemde Istanbul Hiikiimetlerinin politikalarin1 etkileyen pek ¢ok
unsur vardi. Itilaf Devletleri, hem Osmanli Devleti’nin Ittifak Devletleri yaninda
savaga girmesi kararini veren hem de azinliklara yapilanlarin sorumlusu olarak
gordiikleri Ittihat ve Terakki diyelerinin cezalandirilmas: igin Istanbul
Hiikiimetlerine baski yapiyorlardi. Bununla birlikte basta Padisah olmak {izere
Ittihat ve Terakki doneminde iktidarin uzaginda kalmus kisiler Ittihatc1 idarenin
dayanagi olarak gordikleri biirokrasinin tasfiye edilmesini savunuyorlardi. O
donem biirokrasiden uzaklastirilmis muhalif memurlar yeniden goéreve gelmek
icin cabaliyorlard. Ilk olarak ittihatgilara yonelik olan bu tepki daha sonra Milli
Miicadelecilere ydnelmisti. Onlara gére Milli Miicadele Hareketi’nin ittihat ve
Terakki’den bir farki yoktu. Boyle bir ortamda hem iki farkli iktidar odagmin
bulunmasi1 hem de yaklagik dort yillik bir zaman igerisinde kisa araliklarla
hiikiimetlerin degismesi biirokrasiyi de zor durumda birakmisti. Sivas Valisi
Resit Pasa’nin hem Istanbul Hiikiimeti tarafindan hem de Mustafa Kemal
Pasa’dan kendisine gonderilen bildiriler neticesinde “Biri obiiriiniin tamamile
ziddi bir zihniyetten miilhem olan bu yazilardan hangisine itaat, imtisal ve inkiyat
etmek lazimdi?” seklindeki tepkisi bunu agikca gostermektedir. Ayn1 zamanda
tasfiyeler nedeniyle is yapacak memur eksikligi de yasaniyordu. Buna ¢6ziim
olarak bulunan yontem ise emekli ya da gorevinden ayrilmis eski memurlarin
yeniden aktif goreve getirilmeleriydi.

Istanbul Hiikiimetlerinin her birinin izledigi politikalar da birbirinden
farkliydi. Damat Ferit Pasa, Milli Miicadelecilere kars1 her tiirlii 6nlemi almaktan
geri durmamisti. Milli Miicadele liderlerini asi ilan ederek seyhiilislama milli
harekete karsi olmanin gerekli oldugu yoniinde fetvalar verdirmesi, Kuva-yi
Milliye’nin karsisina ¢ikarmak igin diizenli bir kuvvet olarak Kuva-yi
Inzibatiye’nin kurulmasi icin ugrasmasi, atadigi valilere milli hareketin
¢aligmalarini durdurmasi emri vermesi ve suglu gordiikleri kisilerin Divan-1
Harplerde yargilanmalarimi saglamasi Damat Ferit Pasa’nin bu hareketi ortadan
kaldirmak i¢in sarf ettigi gayreti gostermektedir. Ali Riza Pasa’nmin Milli
Miicadele Hareketi ile uzlagsmaya calismasi ise bu hareketin Istanbul Hiikiimeti
tarafindan tanindiginin gostergesiydi. Benzer sekilde Salih Pasa ve son sadaret
doneminde Ahmet Tevfik Pasa da orta yol bulma c¢abasina girmiglerdi.
Sadrazamlarin bu farkli politikalari, Temsil Heyeti ve TBMM Hiikiimeti’'ni de
farkli politikalar benimsemeye yoneltiyordu. Damat Ferit Paga’ya karsi cephe
almaktan ve planlarmi1 hayata gegirmek igin bazi eylemlerde bulunmaktan
cekinmiyorlardi. Ancak Ahmet Tevfik Pasa, Ali Riza Pasa ya da Ahmet Izzet
Pasa gibi donemin sayilan devlet adamlarina karst ayni tepkiyi gostermiyor, orta
yol bulmaya daha sicak bakiyorlardi.

Temsil Heyeti, Anadolu’nun bir¢ok noktasinda istanbul Hiikiimeti’nin
yaptiklar1 atamalar1 tanimayarak miilki biirokrasiye kendilerine sadik biirokratlari
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yerlestiriyorlardi. Bu is Damat Ferit Pasa zamaninda karsilikli olarak sert bir
ortamda gerceklesirken, uzlasma donemi sadrazamlari doneminde daha bariggt
bir ortamda oluyordu. Uzlagma dénemi Sadrazamlar ya da Dahiliye Nazirlar ile
yapilan goriigmelerde Mustafa Kemal Pasa, gorevinden uzaklastirilan Milli
Miicadele yanlis1 biirokratlarin gorevlerine iade edilmesi, Milli Miicadele karsiti
biirokratlarin gorevlerinden alinarak yerlerine kendilerinin de onayini almig yeni
biirokratlarin atanmasini istiyordu. Bu istekler kimi zaman karsilik bularak
hemen yerine getiriliyor olsa da zaman zaman isteklerinin geri ¢evrildigi de
oluyordu.

Istanbul Hiikiimetlerinin biirokrasideki tasfiyelerine Temsil Heyeti’nin ilk
ciddi karsilig1 Sivas Kongresi agildiktan sonra olmustu. Bu dénemden sonra
BMM agilincaya kadar taraflar biirokrasi lizerinden ciddi bir yarisa girmislerdi.
Ancak BMM nin ag¢ilmasi ve hiikiimetin kurulmasi ile Milli Miicadele Hareketi
hem iilke iginde hem de uluslararas1 alanda kabul edilebilirligi artmisti. Bundan
sonraki siirecte TBMM Hiikiimeti, Istanbul Hiikiimetlerinin kararlara daha sert
tepkiler verebilmis ve aldiklar1 kararlarin uygulanmasini engellemislerdi.

Kaynakc¢a

3 Sayili Biiyiik Millet Meclisi Icra Vekillerinin Sureti intihabina Dair Kanun:
https://www5.tbmm.gov.tr/tutanaklar/ KANUNLAR_KARARLAR/kanuntbmmc
001/kanuntbmmc001/kanuntbmmc00100003.pdf (23.06.2023)

7 Sayili 16 Mart 1336 Tarihinden Itibaren Istanbul Hiikiimetince Akdedilen Bilciimle
Mukavelat Uhudat ve Sairenin Keenlemyektin Addi Hakkinda Kanun:
https://www5.tbmm.gov.tr/tutanaklar/ KANUNLAR_KARARLAR/kanuntbmmc
001/kanuntbmmc001/kanuntbmmc00100007.pdf (25.06.2023)

87 Numaral1 Vekaletler Kadrolarinin Tespiti Hakkinda TBMM Karart:
https://www5.tbmm.gov.tr/tutanaklar/ KANUNLAR_KARARLAR/kanuntbmmc
001/karartbmmc001/karartbmmc00100087.pdf (19.08.2023)

308 Numarali Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin, Hukuku Hakimiyet ve Hikkiimraninin
Miimessili Hakikisi Olduguna Dair TBMM Karart:
https://www5.tbmm.gov.tr/tutanaklar/ KANUNLAR_KARARLAR/kanuntbmmc
001/karartbmmc001/karartbmmc00100308.pdf (08.07.2023)

1921 Tegskilati Esasiye Kanunu https://www.anayasa.gov.tr/tr/mevzuat/onceki-
anayasalar/1921-anayasasi/ (28.07.2023)

Ahmet izzet Pasa. (2017). Feryadim II. Istanbul: Timas Yaymlaru.

Akandere, O. ve H. A. Polat. (2011). Damat Ferit Pasa Hiikiimetlerinin Milli Miicadele
Karsit1 Politikalari. Ankara: Atatiirk Arastirma Merkezi.

Akin, R. (2001). TBMM Devleti (1920-1923). istanbul: iletisim Yaymnlari.

Akin, R. (2021). Milli Miicadele Déneminde Miilki idare ve Miilkiyeliler. Tiirkiye nin
Modernlesme Siireci ve Mekteb-i Miilkiye. (Ed. O. Celik, C. U. Ciner, & A.
Pekel). Ankara: Ankara Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Yayinlar1.


https://www5.tbmm.gov.tr/tutanaklar/KANUNLAR_KARARLAR/kanuntbmmc001/kanuntbmmc001/kanuntbmmc00100003.pdf
https://www5.tbmm.gov.tr/tutanaklar/KANUNLAR_KARARLAR/kanuntbmmc001/kanuntbmmc001/kanuntbmmc00100003.pdf
https://www5.tbmm.gov.tr/tutanaklar/KANUNLAR_KARARLAR/kanuntbmmc001/kanuntbmmc001/kanuntbmmc00100007.pdf
https://www5.tbmm.gov.tr/tutanaklar/KANUNLAR_KARARLAR/kanuntbmmc001/kanuntbmmc001/kanuntbmmc00100007.pdf
https://www5.tbmm.gov.tr/tutanaklar/KANUNLAR_KARARLAR/kanuntbmmc001/karartbmmc001/karartbmmc00100087.pdf%20%20(19.08.2023)308
https://www5.tbmm.gov.tr/tutanaklar/KANUNLAR_KARARLAR/kanuntbmmc001/karartbmmc001/karartbmmc00100087.pdf%20%20(19.08.2023)308
https://www5.tbmm.gov.tr/tutanaklar/KANUNLAR_KARARLAR/kanuntbmmc001/karartbmmc001/karartbmmc00100087.pdf%20%20(19.08.2023)308
https://www5.tbmm.gov.tr/tutanaklar/KANUNLAR_KARARLAR/kanuntbmmc001/karartbmmc001/karartbmmc00100308.pdf
https://www5.tbmm.gov.tr/tutanaklar/KANUNLAR_KARARLAR/kanuntbmmc001/karartbmmc001/karartbmmc00100308.pdf
https://www.anayasa.gov.tr/tr/mevzuat/onceki-anayasalar/1921-anayasasi/
https://www.anayasa.gov.tr/tr/mevzuat/onceki-anayasalar/1921-anayasasi/

200 Amme Idaresi Dergisi, Cilt 57, Sayt 3, Eyliil 2024, 173-202

Aksin, S. (2004a). Istanbul Hiikiimetleri ve Milli Miicadele: Mutlakiyete Doniis 1918—
1919: C. 1. istanbul: Tiirkiye Is Bankasi Kiiltiir Yayinlar1.

Aksin, S. (2004b). Istanbul Hiikiimetleri ve Milli Miicadele: Son Mesrutiyet 1919-1920:
C. 2. Istanbul: Tiirkiye is Bankas1 Kiiltiir Yaynlari.

Atatiirk, M. K. (2017). Nutuk. Istanbul: Ciar Yaynlari.

Avcioglu, D. (1976). Tiirkiye’nin Diizeni (Diin, Bugiin, Yarm). Istanbul: Tekin
Yaymevi.

Aydemir, S. S. (1999). Tek Adam: Mustafa Kemal: C.1. Istanbul: Remzi Kitabevi.
Aydemir, S. S. (1993). Tek Adam: Mustafa Kemal: C. 2. istanbul: Remzi Kitabevi.

Ayi5181, M. (1994), Son Osmanli Hiikiimeti ile Ankara Hiikiimeti Arasindaki
Miinasebetler IT (21 Ekim 1920—4 Kasim 1922),
http://w3.balikesir.edu.tr/~metinayisigi/istanbul2.htm (27.07.2023)

Bagbakanlik Osmanli Arsivi Daire Bagkanlhig1. (1982). Atatiirk ile ilgili Arsiv Belgeleri
(1911-1921 Tarihleri Arasina Ait 106 Belge). Ankara: Bagbakanlik Osmanl
Arsivi Daire Bagkanlig1.

Belen, F. (1973). Askeri, Siyasal ve Sosyal Yonleriyle Tiirk Kurtulus Savasi. Ankara:
Bagbakanlik Kiiltiir Miistesarlig1.

Cangizbay, K. (1998). “Higkimse’nin Cumhuriyeti”. Yeni Tiirkiye Dergisi, 5(23-24),
3560-3570.

Cebesoy, A. F. (1953). Milli Miicadele Hatiralar1. Istanbul: Vatan Nesriyatu.

Cebesoy, A. F. (2002). Siyasi Hatiralar: Biiyiik Zaferden Lozan’a. C. 1. Istanbul: Temel
Yaymlar1.

Cumhurbaskanlig1 Devlet Arsivleri Baskanligi, Osmanli Arsivi (BOA).
https://katalog.devletarsivleri.gov.tr/Sayfalar/Arama/Ozel Arama.aspx
(23.06.2023)

Cumhurbaskanlig1 Devlet Arsivleri Bagkanligi, Cumhuriyet Arsivi (BCA).
https://katalog.devletarsivleri.gov.tr/Sayfalar/Arama/Ozel Arama.aspx
(20.07.2024)

Coker, F. (1994). Tiirk Parlamento Tarihi: Milli Miicadele ve TBMM 1. Dénem 1919-
1923. C. 1. Ankara: Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Vakfi Yaymlart.

Demirel, A. (2019). “Milli Miicadele Déneminde Istanbul-Anadolu Arasindaki iktidar
Miicadelesi (30 Ekim 1918—23 Nisan 1920)”. TYB Akademi, 27, 83-106.

Disigleri Bakanhgi. (1973). Kurtulus Savasimiz (1919-1922): C. 1. Ankara: Disigleri
Bakanlig1 Arastirma ve Siyaset Planlama Genel Midiirligi.

Eryilmaz, B. (2021). Biirokrasi ve Siyaset: Biirokratik Devletten Etkin Yo6netime.
Kocaeli: Umuttepe Yayinlari.

Gemici, F., ve Sahin, E. (2014). “Milli Miicadele’de Bir Vali: Sivas Valisi Mehmet
Resit Paga (1868-1924)”. Akademik Incelemeler Dergisi, 2(2), 1-25.


http://w3.balikesir.edu.tr/~metinayisigi/istanbul2.htm
https://katalog.devletarsivleri.gov.tr/Sayfalar/Arama/OzelArama.aspx
https://katalog.devletarsivleri.gov.tr/Sayfalar/Arama/OzelArama.aspx

Milli Miicadele Dénemi’nde Iktidar Dikotomisinin Bir Aract Olarak Sivil Biirokrasi 201

Genelkurmay Askeri Tarih ve Stratejik Etiit Bagkanlig1. (1989). Askeri Tarih Belgeleri
Dergisi. Genelkurmay Baskanligi Basimevi, 87.

Genelkurmay Baskanlig1. (1994). Tiirk istiklal Harbi II: Bat1 Cephesi. Ankara:
Genelkurmay Basimevi.

Genelkurmay Baskanhig1. (1999). Tiirk istiklal Harbi I: Mondros Miitarekesi ve
Tatbikat1. Ankara: Genelkurmay Basimevi.

Genelkurmay Bagkanligi Harp Tarih Dairesi. (1952). Harp Tarihi Vesikalar1 Dergisi.
Genelkurmay Bagkanligi Basimevi, 1.

Gokbilgin, M. T. (2022). Milli Miicadele Baslarken: C. 2. istanbul: Kronik Kitap.

Heper, M. (1974). Biirokratik Yo6netim Gelenegi: Osmanl 1mparatorlugu__ve Tiirkiye
Cumhuriyetinde Gelisimi ve Niteligi. Ankara: Orta Dogu Teknik Universitesi.

Inalcik, H. (2004). “Biirokrasi, Batililasma, Laiklesme”. TBB Dergisi, 50, 61-71.
Inalcik, H. (2022). Milli Miicadele Tarihi (1908-1923). Istanbul: Kronik Kitap.

Kocaoglu, B. (2003). ittihat ve Terakki Fikrasi’nin Dagilmas1 [Doktora Tezi]. Samsun:
Ondokuz Mayis Universitesi.

Lewis, B. (2017). Modern Tiirkiye’nin Dogusu (Cev. B. B. Turna). Ankara: Arkadas
Yaymevi.

Ozkan, A. (2014). II. Mesrutiyet’ten Cumhuriyet’e Askeri ve Miilki Biirokraside
Tasfiyeler: Askeri ve Miilki Heyet-i Mahsusalar. Ankara: Atatiirk Kiltiir, Dil ve
Tarih Yiiksek Kurumu.

Rustow, D. A. (1959). “The Army and the Founding of the Turkish Republic”. World
Politics, 11(4), 513-552.

Sarthan, Z. (2000). Kurtulus Savasi’nda ikili iktidar. Istanbul: Kaynak Yayinlari.
Selek, S. (2000). Anadolu Ihtilali: C. 1. Istanbul: Kastas Yaynlar1.
Tanér, B. (1992). Osmanli-Tiirk Anayasal Gelismeleri. Istanbul: Der Yaynlari.

Tansel, S. (1973a). Mondros’ tan Mudanya’ya Kadar. C. 1. Ankara: Bagbakanhk Kiiltiir
Miistesarligi Cumhuriyetin 50. Y1ldoniimii Yayni.

Tansel, S. (1973b). Mondros’ tan Mudanya’ya Kadar. C. 2. Ankara: Bagbakanlik Kiiltiir
Miistesarligi Cumhuriyetin 50. Y1ldoniimii Yaym.

Tansel, S. (1973c). Mondros’ tan Mudanya’ya Kadar. C. 3. Ankara: Bagbakanlik Kiiltiir
Miistesarligi Cumhuriyetin 50. Y1ldoniimi Yaynu.

Tunaya, T. Z. (1986). Tiirkiye’de Siyasal Partiler: Miitareke Donemi 1918-1922.
Istanbul: Hiirriyet Vakfi Yaymlart.

Tunaya, T. Z. (2003). Tiirkiye’de Siyasal Gelismeler (1876-1938). istanbul: Istanbul
Bilgi Universitesi Yaynlari.

Turan, S. (1992). Tiirk Devrim Tarihi II: Ulusal Direnisten Tiirkiye Cumhuriyeti’ne.
Istanbul: Bilgi Yaymevi.



202 Amme Idaresi Dergisi, Cilt 57, Say1 3, Eyliil 2024, 173-202
Ural, S. (2005). “Ahmet Izzet Pasa Hiikiimeti’nin Progranu ve Mebusan Meclisi’ndeki
Yankilar1”. AU Tiirkiyat Aragtirmalar1 Enstitiisii Dergisi, 27, 271-287.

Yaman, A. E. (2021), Istanbul Hiikimetleri ve Milli Miicadele, Atatiirk Ansiklopedisi,
https://ataturkansiklopedisi.gov.tr/bilgi/istanbul-hukumetleri-ve-milli-mucadele/
(01.08.2023)

Irade-i Milliye. (2014). Sivas Belediyesi Yaynlar.

Yularkiran, C. R. (1939). Resit Pasanin Hatiralar1. Istanbul: Muallim Ahmet Halit
Kitabevi.

Ziircher, E. J. (1987). Milli Miicadelede Ittihatgilik. Ankara: Baglam Yayinlari.

Ziircher, E. J. (2005). Savas, Devrim ve Uluslagma: Tiirkiye Tarihinde Gegis Dénemi
(1908-1928) (Cev. E. Aydmoglu). Istanbul: Istanbul Bilgi Universitesi
Yaynlar1.


https://ataturkansiklopedisi.gov.tr/bilgi/istanbul-hukumetleri-ve-milli-mucadele/

Arastirma Makalesi

Artificial Intelligence and Citizen
Participation in Governance: Opportunities
and Threats

Nadia LAHDILI*
Murat ONDER**
Israel Nyaburi NYADERA™*

Abstract: This study seeks to develop a research agenda by looking at the nexus between
citizen participation and artificial intelligence (Al). Existing studies have focused more
on conceptual, explanatory, and practice-driven aspects of Al and overlooked the lessons,
opportunities, and threats that emerge from Al's increased yet complex application in
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threats such as inadequate computer literacy, cyber-attacks, data privacy, and civil
liberties, the cost of adopting Al technologies, and inadequate personnel as having the
potential to undermine the successful application of Al in citizen participation processes.

Keywords: Artificial intelligence, citizen participation, democracy, government,
policymaking.

Yapay Zeka ve Yonetisimde Vatandas Kattlimi: Firsatlar ve Tehditler

Oz: Bu ¢alisma, vatandas katilimi ve yapay zeka (YZ) arasindaki bagi inceleyerek bir
arastirma giindemi gelistirmeyi amac¢lamaktadir. Mevcut ¢alismalar daha ¢ok YZ'nin
kavramsal, agiklayict ve uygulama yonlerine odaklanmis ve YZ'nin vatandas katilim
stireglerinde artan ancak karmagik uygulamalarindan ortaya ¢ikan dersleri, firsatlari ve
tehditleri géz ardi etmigtir. YZ'nin vatandaslarin yonetigim stireclerine katilimini olumlu
veya olumsuz yonde etkileme olasiligi ve YZ ile ilgili teknolojileri benimsemenin yiiksek
maliyeti g6z oniine alindiginda, bu makale potansiyel tehditleri ve firsatlart incelemenin
onemli oldugunu diigiinmektedir. Bu amaca ulasmak icin ¢alisma, YZ kullaniminin
vatandaglarin yénetisim faaliyetlerine katilimim nasil artirabilecegine bakacaktir.
Arastirmacilar, chatbotlar ve makine 6grenimi algoritmalar: gibi YZ teknolojilerini
kullanarak vatandaslarin politika yapimina katilimini artirma konusunda biiyiik bir
potansiyel oldugunu savunmaktadir. Bu YZ teknolojileri ayni zamanda politika
yapicilarin  bilgi toplama, verileri kaydetme ve bilgileri isleyeme ile
vatandaglarin ihtiyaglarina yanit vermesini de etkileyecektir. Ancak bu calisma,
yetersiz bilgisayar okuryazariigi, siber saldinlar, veri gizliligi ve sivil 6zgiirliikler, YZ
teknolojilerini benimsemenin maliyeti ve yetersiz personel gibi tehditlerin, YZ'nin
vatandag katilim siire¢lerinde basarili bir sekilde uygulanmasini engelleme potansiyeline
sahip oldugunu da isaret etmektedir.

Keywords: Yapay zeka, vatandas katilimi, demokrasi, hiikiimet, politika olusturma

Introduction

In a rapidly transformative world, new technologies are omnipresent in human
lives and quotidian interactions. Great powers are racing to acquire the latest
innovations for financial gains, global visibility, and leadership, waging
“technology wars” to survive in the digital world. Al is one thriving field, with
the impact being “more than anything in the history of mankind” (Russell, 2021).
Global spending on Al systems will rise from $85.3 billion in 2021 to more than
$204 billion in 2025, as companies use Al as part of their “digital transformation
initiatives” and hope to remain competitive in the digital economy. In terms of
overall investment across all industries, automated customer service agents and
sales process recommendation and automation are the two most prominent use
cases (IDC, 2021). Equally, Al literature is catching more and more scientific
attention. Reis and colleagues (2020: 2) conducted a preliminary search in July
2020 on Al literature, and identified 351,362 scientific documents, with the Al
scientific trio being led by the United States, China, and the United Kingdom.

Computer scientists projected in the 1960s and 1970s that “within a
decade we would see machines that could think like humans” (Castro and New,
2016: 2). While this prophetic optimism did not happen at the time, recent
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advancements in Al cannot be overlooked. Scholars such as Helbing (2019a: 25)
opine that “computers will surpass the capacity of the human brain before 2030
and the capacity of all human brains before 2060”. Algorithms can help people
make better decisions by overcoming human limitations like “bounded
rationality” and “information processing” (Vogl et al., 2019). Notwithstanding
the role of Al in assisting stakeholders to make decisions more rigorously, its
unresponsible use may generate discriminatory practices and some of its features
may breach privacy laws.

This paper is primarily concerned with the role of Al in citizen
participation for several reasons. First, it is argued that democracy is at crossroads
with a reconceptualization of narratives in the age of technologies that have
created (digital) spaces for interactions, coupled with discussions on digital
citizenship, fake news, deteriorating trust in political institutions, and the rise of
citizen power in the governance systems. Second, there is a need to explore the
relationship between the algorithmic turn and democracy, defined as the “central
and strategic role of data processing and automated reasoning in electoral
processes, governance, and decision-making” (Gurumurthy and Bharthur, 2018:
40). Third, the emergence of Al technologies is an incontestable reality, raising
questions on how they will shape societies’ governance systems and democratic
profiles. Unlike the traditional model of public administration where citizens are
sole receivers of public services, and the New Public Management model in
which citizens are treated as “clients”, digital era governance (Vogl et al., 2019)
and co-governance model emphasize that citizens are “stakeholders” who can
potentially influence the policymaking, hence, the need to include them in the
process.

In line with these concerns, one might ask whether Al will undermine or
sustain democratic institutions. This sets a quest for studies on the effects and
prospects of Al technologies in government and their impact on political
institutions and democracy. Another reason is an attempt to generate further
literature on Al governance studies. For instance, Wirtz and colleagues (2020)
argue that the literature offers “limited answers to the question of how to achieve
political governance in the European Union through AL.”

The study explores whether Al increases democracy and citizen
participation or reduces it, by examining Al applications, opportunities, and
threats. It raises the following question: What role does Al play in citizen
participation? Answering this question will enable us to understand the
applications of Al in citizen participation and the prospects of Al-based
technologies in democracy. For this purpose, this article is organized as follows:
First, the conceptual framework provides definitions of Al and citizen
participation. Next, the article discusses the applications of Al in citizen
participation, to answer the question: “How does citizen participation benefit
from Al-based systems?” Then, the article seeks explanations for the
opportunities and challenges of Al-based technologies in citizen participation, to
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answer the question: “How good and/or how bad Al can be (and perhaps is) on
citizen participation?” Finally, the article looks at the prospects of Al in citizen
participation, by looking at the future of citizen participation in the age of Al.

Background of the Study: Artificial Intelligence and
Citizen Participation

There is great potential in using Al in governance. Data analytics can positively
impact policymaking practices (Gil-Garcia et al., 2018; Hagen et al., 2019;
Simonofski et al., 2021). Large volumes of data can be processed using Al
technologies, and patterns can be found, at the problem identification stage.
Analysis of publicly available data can yield significant input for governments.
When formulating policies, Al can accelerate analysis, by quickly revealing
insights, when governments need to predict the anticipated costs and benefits of
policy options. Citizens will be able to anticipate the potential effects of a policy
since they will have a greater knowledge of the issues. In addition, Al can help
identify potential flaws or cases of fraud in a policy as well as expedite the
assessment of what needs to change (Hochtl et al., 2016: 158-163; Patel et al.,
2021).

Artificial Intelligence

The history of Al is a dynamic and diverse concept that first appeared in
the 1950s in the seminal work “Computing Machinery and Intelligence” by Alan
Turing. The paper set concepts about the feasibility of programming an electronic
computer to behave intelligently and includes a description of a famous imitation
game (Jones, 2008: 3). Wang (2019: 9) asserts that the Turing Test is “intuitively
appealing” and has been widely taken as the definition of Al by the public.
However, within the field, most projects do not aim at pretending to be human
beings.”

On the conceptual definition of Al, the article argues, along with other
researchers that there isn’t a conclusive definition of Al (Valle-Cruz et al., 2019:
93; Wang, 2019; Reis et al., 2020: 2), with a plurality of definitions being “either
too inclusive or too sector-specific” (Kritikos, 2019: 1-2). Hence, “Al can be
defined by what Al researchers do” (Grosz et al., 2016: 13). Likewise, the phases
of Al systems’ lifespan, which encompass research, design, development,
deployment, and use, are characterized differently depending on the fields to
which they apply (Zuiderwijk et al., 2021).

Wirtz and colleagues (2019: 3-4) assert that to get a ‘“basic”
understanding of Al it is necessary to define “intelligence” as “an explicit term
before applying intelligence to machines and describing the compound concept
artificial intelligence”, with features of both “machine-based systems and human-
like intelligent behavior” being fundamental to Al definitions. Intelligence refers
to “a set of properties of the mind, such as the ability to plan, solve problems, and
reason. .. the ability to make the right decision given a set of inputs and a variety
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of possible actions” (Jones, 2008: 1), and to “the capacity of an information-
processing system to adapt to its environment while operating with insufficient
knowledge and resources” (Wang, 2019: 17). Several researchers have defined
intelligence based on “fidelity to human performance”, in comparison to an
“abstract, formal definition of intelligence called rationality”. Likewise, some
view intelligence to be an internal attribute of mental processes and reasoning,
while others focus on (exterior) intelligent behavior (Russell, 2021: 19).

Al is defined differently in each discipline, within its focus (Onder,
2020), and henceforth, multidisciplinary. Different disciplines namely
mathematics, statistics, economics, computer science, philosophy, experimental
psychology, biology, neuroscience, linguistics, and such, contributed concepts
and techniques to Al such as cognitive computing, predictive analytics, etc.
(Russell, 2021). Software-based techniques include “artificial neural networks,
evolutionary computation, fuzzy logic, intelligent systems, multi-agent systems,
natural language processing (NLP), expert systems, learning classifier systems,
automatic learning, deep learning, data mining, text mining, and sentiment
analysis”, and hardware-based techniques namely “robotics, autonomous cars,
artificial vision, and virtual reality” (Valle-Cruz et al., 2019: 93-94; Eager et al.,
2020: 17).

Tinholt and colleagues (2017: 2-3) classify Al solutions based on levels
of consciousness into (1) “reactive automators aimed at process automation,
based on the rule-based programming, to monitor, analyze and act”; (2) “adaptive
assistants combine both the consciousness levels of reactive automators and
contextual sensitivity, to interact, remember and anticipate, and adapt to new
circumstances and learn from previous experiences, by which Al solutions
become more valuable, in providing predictive analysis with more accuracy”; and
(3) “autonomous imaginators have the “emotional awareness”, “moral
reasoning” and “reactive imagination”, by which Al systems evolve from
repetitive and contextualized systems into independent ones to feel, make morally
driven decisions and create new things autonomously”.

Some Al programs attempt to simulate the emotions and personalities of
humans (Valle-Cruz et al. 2019: 93). Al can also be organized into (1) “systems
that think like humans”; (2) “systems that act like humans”; (3) “systems that
think rationally”; and (4) “systems that act rationally” (Russell, 2021). If we
synthesize these classifications, we can find that Al systems can perform tasks
like humans can do, from thinking to acting based on “rationality”. Conversely,
expecting an Al system to behave “exactly” like a human, is excessively
“anthropocentric for non-human intelligence” because human behaviors are
influenced not just by intellectual abilities and systems, but also by biological,
evolutionary, and cultural circumstances (Wang, 2019: 9-10). Table 1 provides a
summary of the different aspects of Al.
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Table 1. Various aspects of Al

The aspect The task of Al Consciousness Example of Al
of Al Technology Evolutionary Systems/Solutions
Technology Stages
Monitor Gather information and Automated CCTVs
record (key) data and Internet of
Things sensors
Analyze Process information, fliiill:ti)rs Algorithms and big
detect patterns, and data analytics
recognize trends
Act Carry out tasks and start Password resetting
specific processes and order placements
Interact Listen, read, talk, write Use of the social
and respond to users of welfare sector
the Al solution
Remember Store and find Adgptlve Cloud software and
. . assistants
information data crawlers
Anticipate Recognize (preemptively) Predictive
patterns maintenance or
policing heat maps
(forecast where and
when the next crimes
are likely to occur)
Feel Recognize, analyze, and Applications that
respond to human
emg tions ! understand our mood
Morvalize Integrate morality into i/?;lat();oartri)orl;s Weighing multiple
decision-making & moral perspectives
processes and consequences
Create Send orders to itself and Artificial painters and

start processes from the
beginning

musicians

Source: Tinholt et al. 2017: 2.
Citizen Participation

Citizen participation is an umbrella concept referring to the involvement of
citizens in political activities and policymaking process through different forms
of participation (Verba et al., 1972, 1978, 1995). It can be defined as “actions and
initiatives by citizens, civic groups and organizations that lead to policy changes
and influence governance decisions at various levels” (Citizen Participation
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Forum, 2021). Examples include paying taxes', voting in elections, volunteering,
online activism, attending public meetings, city councils, etc. Participation is vital
to the democratic process (Arnstein, 1969; Barnes and Kaase, 1979; Dahl, 1994;
Fuchs and Klingemann, 1995; Nabatchi and Leighninger, 2015; Theocharis and
Van Deth, 2018), and provides individuals with “an opportunity to influence and
hold ownership of public decisions”, and “establishes a sense of community,
builds trust, and generates new approaches to solving complex public issues”
(Denhardt et al., 2009; Bryson et al., 2013: 25-26; Loeffler and Bovaird, 2018).

The equation of democracy is determined by rights and duties. Analysis
of the citizens-state relationship is defined by a contemporary governance
discourse that is shifting toward more open, transparent, inclusive, and
participatory governance. Likewise, participation, from the citizens’ lens, is a
form of self-expression. Hence, this relationship transcends from treating citizens
merely as taxpayers and clients, to “critical” and “shapers” of policies that affect
their lives, especially considering the rise of the third sector in creating
partnerships between the public and private sectors or what can be described as a
multi-stakeholder participation model.

Three arguments promote the increase of citizen participation: First, the
post-modern discourse theory claims that contemporary socio-economic
conditions make people’s participation in public policies possible. Second,
citizens’ dissatisfaction with traditional hierarchical bureaucracies has stimulated
interest in participatory methods. Third, the rise of state-citizens interaction could
be explained by the pursuit of the democratic ideal (Moynihan, 2003). It appears
that a greater emphasis has recently been placed on citizen participation, which
benefits and allows citizens to exercise their [democratic] right to have a say in
the formulation of public policies. The outcomes of participation transcend giving
citizens a voice and agency in policymaking, to benefiting the state by enabling
better governance, improving the government-citizen relationship, increasing
institutional trust, and providing a better allocation of resources. Therefore,
participation enables individuals to become active members who have a better
understanding and sense of their community and contribute to its well-being.

Citizen participation can be studied based on three aspects: First,
information sharing or exchange defines participation as “the active engagement
of the partners and customers in sharing ideas, committing time and resources,
making decisions, and taking action to bring about the desired development
objective” (Mohammed, 2013: 122). The focus of information exchange is
“primarily on engagement” rather than on “power differences” among
stakeholders (Brown, 1982). Stakeholders encompass groups, organizations, and

! Paying taxes is not only considered a form of a conventional citizenship act but also a
citizen participation activity. The OECD’s 2010 report on “Citizen-State Relations:
improving governance through tax reform” argues that taxation is a catalyst for more
responsive and accountable governments and engages taxpayers-citizens in public life.
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individuals who can influence or be influenced by policy decisions (Quick and
Bryson, 2016: 158) or have a claim on an entity’s attention, resources, and
outputs.

Second, the level of inclusiveness in policymaking refers to participation
as “the organized efforts to increase control over resources and regulative
institutions in given social situations, on the part of groups and movements of
those hitherto excluded from such control” (Mohammed, 2013: 122). This can be
manifested in political or civic organizations to “invent spaces” for citizens to
participate in the policymaking process. This characteristic can also be studied in
the inclusion of the excluded (vulnerable) groups, to empower and get them
involved in the decisions affecting their lives (Murrell, 1990; Cornwall, 2002).

Third, the application of influence and control is an aspect of
participation that embodies “a process through which stakeholders influence and
share control over development initiatives, decisions and resources which affect
them” (Ondik, 2003: 1). This characteristic represents the top of the rungs (third
level) of Arnstein’s (1969) Ladder of Citizen Participation and represents citizen
power manifested in partnership, delegated power, and citizen control. This
characteristic of participation embodies both influence and control, seen as a form
of power that stakeholders exercise. Hence, this implies the availability of and
accessibility to spaces where citizens can effectively participate (Goetz and
Gaventa, 2001). Kristina Reinsalu, Programme Director of e-Democracy at e-
Governance Academy (eGA), states that governments do not exclusively exercise
power; rather, policies and choices are developed with the participation of
citizens and the third sector, and this is the fundamental principle of open
governance (Plantera, 2020).

Participants can help policymakers and the public become more informed
and build a broader vision of issues by offering new knowledge, and different
perspectives, ensuring that scarce resources are distributed more fairly, and
solving policy problems through an inclusive policy approach (Loeffler and
Bovaird, 2018). Indeed, promoting democracy and citizen participation is a
“fundamental stance” in post-positivist thinking; a more participatory policy
process supports the development of “more effective and competent™ citizens,
who are better “problem-solvers” and capable of establishing “constructive
relationships” with other people who are working on diverse aspects of complex
matters, as well as contributes to building social capital (Fung and Wright, 2003;
Howlett et al., 2020: 32-33).

Research Approach: A Systematic Review
The research approach of this study can be classified into three phases:
Phase 1

In phase 1, the study was framed by the research questions and objectives which
also informed the nature and type of literature to be used. The goal of
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interrogating existing literature was to first identify the trend, topics, and thematic
areas of concern for researchers in the field of Al and governance. In addition, a
review of existing literature also provided invaluable insight into methodological,
conceptual and theoretical frameworks used by other researchers to understand
Al and governance. This information was useful in helping position this study in
the existing literature. In this phase, the review of existing literature was guided
by questions such as what is the qualitative and quantitative literature on Al and
citizen participation? What are the contributions and main objectives of existing
studies, which theoretical frameworks have emerged (new or modified) as well
as the definitions of key concepts in Al and citizen participation?

Phase 2

In this phase, we focused on identifying relevant literature that will be included
in this research. To achieve this goal, we used the inclusion/exclusion criteria
presented in Table 2. The search was limited to academic publications (mainly
journal articles, policy reports, conference proceedings, and books). To identify
the most relevant studies, we limited our scope to publications in specific
disciplines mainly decision sciences, business studies, public administration,
policy sciences, and political science. Scopus and the Web of Science (WoS)
were used to conduct this search.

Table 2. Search words used in the Scopus and WoS databases.

Database Search titles/keywords/terms

Scopus, WoS, University Library, “Artificial intelligence”, ,” “Artificial
Digital intelligence and public administration”
“unsupervised learning”, “public governance”,

LI INT3 LEINT3

“public policy”, “robotics”, “machine learning,”

“citizen participation”, “political participation
and artificial intelligence”, “civic participation”,
“artificial intelligence and democracy”,
“government,” “policymaking,” « “artificial
intelligence and governance”, “artificial

LR T3
EE TS

intelligence and citizen participation”, “artificial

LERNT3

intelligence and policymaking”, “big data and
participation”, “participation and Al
applications”, “Al applications in voting”,
“benefit of Al in governance”, “threats of Al in

governance”

Government Reference Library,

From the WoS, we were able to focus our search on literature that fall under the
following disciplines, political science, public administration, management,
economics, communication,  engineering,  multidisciplinary  sciences,
library/information science, international relations, and telecommunications. In
the WoS, we deliberately ignored disciplines that would have produced a high



212 Amme Idaresi Dergisi, Cilt 57, Sayt 3, Eyliil 2024, 202-229

volume of technical studies on Al such as computer science, medicine,
engineering, and physics whose content may have not been related to our area of
study. These studies were also cross-checked on Google Scholar. After the
search, a total of 145 articles and 19 reports were identified and after duplicates
and less relevant articles and reports were removed, we remained with 77 sources
(see Figure 1).

Figure 1. PRISMA inclusion and exclusion criteria

&
=]
o
ch
8
g.
B

Surusarog

g
e
g
o
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online database search from other sources
n=121 n=18
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Records screened by abstract
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n=21
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Full texts excluded for reasons 1‘anginJ
from outdated publication year,

=80 . . .
. lacking rigorous analysis, not focused
on the contemporary conflict among
v other reasons n=3
Texts included in the final study
n="T77

Source: Developed by the authors from the study

Phase 3

In phase three, we examined the information from academic and government
sources with the aim of (1) establishing the nature, opportunities, and challenges
that Al has particularly on citizen participation. (2) We also explored benefits and
challenges facing citizens in their efforts to participate in governance issues. To
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this end, we were able to identify current strengths and weaknesses of Al in
citizen participation. However, the findings show that the integrating Al in citizen
participation processes is not only likely to increase given the rapid changes and
advancements in information and communication technologies but also the merits
of Al on citizen participation is likely to outweigh its demerits. Therefore, in this
phase we coined a number of recommendations and offer possible future
prospects of Al and citizen participation that policy makers and academicians can
take into account in their planning and research agenda.

In this article, we adopt the three scenarios approach proposed by Barber
(1998). Despite the scarcity of Al-based technologies models in studies on the
use of Al in governance, this study adopts the three-scenario model which
illustrates the relationship between Al-based technologies and democracy to help
us understand how good and/or how bad Al can be on citizen participation. This
scenario-based explication is useful to approach the opportunities and threats of
deploying Al in governance.

Table 3. Three scenarios of Al-based technologies

Scenario Pangloss Scenario Jeffersonian Scenari  Pandora Scenario
Al is a projection of Al can carry “all Al can carry “all
.. present attitudes and virtues” to societies  evils” to societies
Definition
trends. and enhance and weaken
democracy. democracy.
Market forces realize Allow marginalized  Facilitates
an ideal technological individuals to information and
society; they promote participate in the communication
“new technologies in democratic process;  centralized
the paths of corporate engage voters and control; fakes
efficiency, consumer assist them in vocal political
Uses of Al- entertainment, and becoming more support on social
based media knowledgeable media; spreads
) communications”, but  about important deceptive
Technologies ¢ hat litical topics; t t
y are unsure wha political topics; messages to create
they can accomplish raise people’s the perception of
for “civic voices and ensure popular support;
communication, that their concerns manipulates
political education, and  are addressed by citizens during
electoral efficiency”. politicians; election
. campaigns;
Selllr?slg:ri rfg; strengthens “filter
> bubbles”, etc.
among other things.
Psychological  Posture of Posture of hope Posture of caution
moods complacency

Source : Barber (1998: 576-584); Savaget et al. (2019: 370).
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Table 3 depicts three scenarios of Al-based technologies and their
relationship to democracy within the scope of technological possibility: (1) the
Pangloss scenario, based on “complacency and a projection of prevailing
attitudes and trends”; (2) the Jeffersonian scenario, which affirms “the positive
uses of new technology in nurturing modern democratic life, and Al positively
impacts democracy”; and (3) the Pandora scenario, which examines “the dangers
of technological determinism, and detrimental consequences on democracy”
(Savaget et al., 2019: 370). The Pandora scenario can also be comprehended by
the idea of a “digital power grab”, which is “simple to carry out and irreversible”
(Helbing, 2019a: 29).

People are divided between, what we might call “ATl optimists” who view
Al as a “blessing” in our society and an opportunity to ease our lives, and “Al
pessimists” who are skeptical about Al technologies and advocate for “caution”,
where “devices will eventually think faster than humans and get rid of the slow
humans to run companies more efficiently” (Helbing, 2019a: 26). Al systems
could “learn, replicate, and possibly exceed human-level performance in the full
breadth of cognitive and intellectual abilities” (Agarwal, 2018: 918). For
instance, language recognition, preference analysis, and spam filtering are
proving to be smarter than humans (CPI, 2017: 5). However, in evolving
environments, there isn’t [yet] a system with all logical, learning, and problem-
solving abilities (K&ylii and Onder, 2017), and Al “still “falls short” of human
cognitive abilities” (Taeihagh, 2021: 139).

Based on the three scenarios and how Al-based technologies are
deployed, it can be argued that Al is a double-edged sword. As Barber (1998:
575) claims: “technology will always be with us, for better or worse, and that our
fate will be determined by how we use or abuse it.” Governments, on the one
hand, can deploy Al systems to “improve public policies and affairs, reducing the
number of (front) officers, cases of maladministration, corruption, irrational
decisions, as well as raise the efficiency of auditing or internal processes”
(Savaget et al., 2019: 374). To benefit all parties, Al policies, frameworks, and
regulations need to be based on standards, ethical principles, and societal values
(Wirtz et al., 2019: 6).

Findings and Analysis
Applications of Artificial Intelligence in Citizen Participation

Based on the conceptual framework, we define Al in citizen participation as “the
application of Al techniques in governance systems, and communication between
policy actors and stakeholders in the process of policymaking.” These techniques
include machine learning algorithms, data mining, reasoning, information
storage, and retrieval, censoring, artificial neural networks, intelligent agents,
genetic algorithms, speech and handwriting recognition, robotics, etc. (CPI, 2017:
6; Valle-Cruz et al., 2019: 92; Russell, 2021).
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We observe that Al can make the workplace safer (EP, 2021). Generally,
automation applications and robotics can rescale and speed up tasks (Agarwal,
2018: 919). Likewise, sensors and automated CCTVs help in reporting and
monitoring information, which constitutes the Al database that can be used in
different areas such as health, transportation, security, education, agriculture,
environment, energy, etc. (Castro and New, 2016: 8-35). Hence, software and
hardware are used to automate organizations’ activities and procedures (Valle-
Cruz et al., 2019: 92).

Al systems are also evolving as more data is made available and
computer power surges. There exists a variety of Al applications in diverse
sectors, with the potential of enhancing public services, monitoring urban
infrastructure, traffic lights, subway use, waste disposal, and energy delivery
(Koylii and Onder, 2017; Henman, 2020: 210-213; Onder, 2020; EP, 2021).
Likewise, a big potential for Al exists in the public sector, by “assisting in making
policy decisions, detecting fraud, planning new infrastructure projects, answering
citizens’ queries, and adjudicating bail hearings” (Martinho-Truswell, 2018). Al
is also expected to impact democracy, by providing data-based monitoring,
accessing high-quality information, and combating disinformation. Besides, it
can help foster diversity and openness, by decreasing the danger of bias and
depending on analytical data (EP, 2021). Thus, there are different Al applications
in diverse domains, with opportunities to consider various Al applications in
public institutions (Onder and Saygili, 2018: 648).

Using Al to assist government decision-making will give significant
potential for public institutions and policymakers to obtain greater economic and
social benefits (Zuiderwijk et al., 2021). Castro and New (2016) assert that Al
can assist organizations in making better decisions, developing innovative
products and services, and increasing efficiency to generate economic and social
value namely the ability of algorithms to reduce inconsistency and (social) bias
in human decision-making. This supports the idea that Al processing capacity
outperforms human capabilities and improves service delivery outcomes.
Furthermore, Al has been shown to improve human accuracy, reduce manpower,
organize complicated tasks through expert analysis, alter service delivery,
decrease delivery inefficiencies, and improve citizen services and policymaking
(Valle-Cruz et al., 2019: 93-94; Zuiderwijk et al., 2021). Organizations will be
able to improve their workforce’s capabilities through “Al and cognitive
computing by processing and learning from large amounts of disparate data
across heterogeneous systems in near real-time and interacting with humans
through natural language processing” (Desouza, 2018: 11). The balance between
expertise and Al-assisted data analysis is becoming more prominent in the
political roadmap because data analysis becomes less efficient without intelligent
decision support systems (IDSS) (Reis et al. 2020: 10).

Castro and New (2016: 4-5) developed a typology of Al applications to
compare different Al applications. Chatbots and machine learning algorithms,
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which make up digital platforms, are among the viable Al-based technologies in
citizen participation. According to Gartner, by the end of 2021, both consumers
and businesses will have spent $3.5 billion on virtual personal assistants (VPAS);
by 2025, 50% of skilled professionals will use a virtual assistant daily (Afshar,
2021). Machine learning algorithms and other Al systems can help in the
identification of patterns in a dataset and the development of prediction models
that specialists can train and test to evaluate the accuracy of answers supplied.
Additionally, experts will provide the correct answer in circumstances where the
system gets it wrong, which will then be used by the system in future iterations,
to improve accuracy (Desouza, 2018: 15-16).

Examples of Al applications used in citizen participation

Chatbots: The chatbot refers the user to a live agent (Desouza, 2018: 11-16),
which involves a high level of design expertise (Henman, 2020: 211). Ribeiro
(2016) asserts that chatbots have proven their ability to “reduce complexities,
augment self-service and scale.” Organizations use chatbots to manage enormous
amounts of citizen communication, handle complex policies and legislation, and
improve communication between citizens and governments. For example,
“Emma” is a chatbot deployed by the US Citizenship and Immigration Services
to handle citizens’ inquiries, ease users’ website browsing, and obtain
information. Organizations deploy chatbots to assist citizens in the form of FAQs
(Vashisht, 2017), such as “SIGMA”, used by the Portuguese Agency for
Administrative Modernization. Via chatbots, large citizen groups can raise their
concerns, demands and influence public decision and policymaking in a faster
and timely manner. Chatbots reduces transaction cost for accessibility and speed
and volume. Effective use of chatbots might dramatically affect voting
preference.

Machine Learning Algorithms: Martinho-Truswell (2018) asserts that the most
anticipated application of AI use is machine learning, which may be “better,
cheaper, faster, or more accurate than humans in fulfilling tasks that involve lots
of data, complicated calculations, or repetitive tasks with clear rules.” Helbing
(2019a: 26) also contends that algorithms are getting closer to human abilities
and can solve problems that were exclusively being solved by human [brain]
before technological advancement, through probabilistic, supervised, and
unsupervised learning algorithms (Jones, 2008: 171-172; CPI, 2017: 7-9).
However, since algorithms depend on data, and its availability is critical because
systems must learn by forming associations between concepts and elements in
databases, hence, their ability to learn will be limited if there aren’t enough
datasets, availability, and intake (Desouza, 2018: 15; Tinholt et al., 2017: 6).
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Opportunities and Challenges of Al-powered Citizen
Participation

Adopting Al in public administration and with extension democratic processes is
an important transformation that is likely to shape government delivery of
services as well as citizens’ engagement and participation in public affairs in the
coming decades. Such transformation is likely to have both positive and/or
negative impacts depending on how Al will be used and the underlying intention
for its adoption. Despite this dilemma, the more evident challenges
facing/attributed to traditional citizen participation methods and approaches
justify the rethinking of new and even sustainable ways of engaging with
members of the public in various engagements. Traditional modalities of public
engagement have in many ways been characterized by a one-way flow of
information from the government to the citizens. However, the shift towards
efforts to deliberately embrace multi-stakeholder or community-based
participation in public processes calls for the adaptation of innovative techniques
of promoting citizen participation.

This is where the use of Al becomes important and even necessary given its
benefits and potential to enhance interaction between the government and the
citizens. This study has identified a number of benefits Al can add onto citizen
participation.

(1) Al applications create “unprecedented mechanisms for civil society to process
underutilized datasets and explore participatory mechanisms that influence
political activities” (Savaget et al., 2019: 374).

(2) As seen in the work of Schippers (2020: 33) who opines that “we gain from
Al-driven communication systems that connect people, enhance public debate,
and make information flow more easily.” Therefore, by promoting increased
citizen participation, platforms such as CitizenLab16 and civic tech strive to make
policymaking more inclusive, responsive, and participatory, and improve the
capacity of public institutions and governance systems (Maciuliene and
Skarzauskiene, 2019: 246; Reis, 2020: 4).

(3) Al has the potential to significantly improve and transform the public sector
and administration, both in its workplace and workforce, as well as help establish
a new role while giving [new] legitimacy to governments.

(4) Proponents of Al such as Wirtz et al. (2019: 1) have observed that by
incorporating Al into the public administration system, we can benefit from
“replicating, scaling, speeding, and outperforming some activities beyond human
capabilities” which in turn not only facilitate service delivery but also enhance
citizen participation.

(5) Al-based technologies are providing a link to connect, and/or break barriers
between citizens and their government, through diverse applications such as
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chatbots and digital platforms (Savaget et al., 2019: 370). Besides, engaging with
public data has enabled governments, under Open Government Partnerships, to
disclose data that can be simplified by Al for easy consumption by members of
the public.

(6) Furthermore, Al brings with it several advantages including the ability to
accurately obtain data, allow for the creation and digitization of data, enable the
processing and learning of and from big data, ability to collect and store quality
data as well as the possibility to provide accurate predictive analysis.

(7) As a result, citizen participation will be enhanced since governments are able
to manage huge amounts of citizens’ inquiries and not only respond to them in a
timely manner but also enable them to make better evidence-based decisions. For
public servants, we are able to see them capable of organizing complex tasks
geared toward better service delivery.

(8) In the end, these benefits promote civic participation, and increase public trust
in the government due to transparency and accountability, there will be increased
diversity and openness, while governments can also be able to engage citizens
while addressing complex societal issues. This will have an impact on political
awareness as well as on building political confidence.

While these benefits and opportunities will continue to be felt even further as
advancements and access to technology increase, there are weaknesses and
threats that can arise from relying on Al for not only political but also social,
economic, and cultural participation. This study has identified challenges such
as:

(1) There are human attributes that cannot be replaced by Al these include
creativity, lateral thinking, and empathy that can help restore trust and
communication.

(2) Al can engender a negative effect when “governments or powerful elites
utilize new technologies for standardization, control or repression.” Savaget et al.
(2019: 370). Some examples of such usage include filter bubbles and bots used
during elections as well as activities such as mass surveillance through facial
recognition cameras and phone tapping.

(3) There is also the possibility of commercialization of citizens’ data and digital
information to commercial organizations which are interested to use such
information for their own objectives. Already there are traces of such threats
given the Cambridge Analytica scandal where “psychological profiles of
hundreds of millions of citizens to manipulate people’s voting behaviors”
(Helbing 2019b: vi). Even more disturbing is the increased and widespread
deliberate use of Al to manipulate public opinion during elections. For example,
according to a study by Polonski (2017a, 2017b) the 2016 U.S. presidential
election and the 2017 UK general election reveal that Al was “systematically
misused to manipulate citizens”. This has led to serious doubts over the
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transparency and fairness in elections perhaps explaining growing cases of post-
election violence in democratic societies such as the US and Brazil.

(4) Some scholars are also raising concerns over the uncertainty and
unpredictability of Al given the possibilities of “algorithmic bias” which instead
of addressing human bias could further worsen the situation since it will be
difficult to hold anyone accountable.

(5) Then there is a combination of other challenges that are likely to affect
different societies disproportionately. These include a lack of technical skills and
experience especially among developing countries, cybersecurity threats that will
require huge investments to stop, the challenge of the digital divide within and
across generations as well as possibilities of unethical use.

(6) These can further be compounded by other weaknesses of Al such as weak
infrastructure due to a lack of adequate resources, poor regulatory frameworks,
lack of mechanisms and capacity to protect the privacy of personal data and
information security, inadequate and in(sufficient) data to feed the systems due
to weak absence of a data collection system as well as deliberate efforts not to
provide relevant information to help citizens make informed decisions. In other
words, the government could avail the public what they want the citizens to see
Or access.

Our findings, therefore, illuminate the huge benefits that Al can bring to citizen
participation but it is important to acknowledge that Al will not be a solution fix
-it -all option. In fact, Al is still a philosophy and technology that is evolving and
doing so in a very rapid manner. It will therefore be prudent to examine aspects
of Al that have a positive impact on citizen participation and efforts to limit its
negative impacts should continue at all times. Figure 2 below gives a summary
of the opportunities and challenges that Al might have on citizen participation.
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Figure 2. An Analysis of Al use in Citizen Participation
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Conclusion: Future Prospects of Al in Citizen Participation

The prospects of Al in our societies depend on several issues to be addressed by
scholars and practitioners. Despite Al development, this article highlights “the
lack of a clear definition of AI”, besides, given that Al is an open-ended concept
(Kritikos, 2019), policymakers find it challenging to forecast what Al systems
will be capable of accomplishing in the near future, as well as by what methods
technology will develop. Besides, this article excludes debates on the digital
divide (Norris, 2001; Van Deursen and Helsper, 2015), when discussing the
application of Al-based technologies in citizen participation activities.

Citizen participation has gained increasing importance in the public
sector, policy-making processes, and official legislative agendas. The
development and dissemination of new information and communication
technologies have also given a powerful stimulus for implementing or enhancing
participatory instruments and strategies, also through the growing use of artificial
intelligence to increase citizens' direct participation and their involvement in
policy-making and decision-making processes at various levels. Al can thus act
in parallel and in support of citizen participation, which is based on numerous
processes of public engagement that can lead to dialogue and collaboration with
public administrations, as well as citizen engagement, which involves citizens in
the strategic planning and implementation decision-making of services,
particularly digital ones.

Al tools are increasingly attracting the attention of public administrations
as a way to improve the quality and effectiveness of their citizen engagement
actions. For example, chatbots are revolutionizing centuries-old communication
between administrations and citizens, offering a new model of proximity and
immediacy. By being able to establish a dialogue with chatbots and having any
consultation resolved directly, we generate more citizen confidence and eliminate
their discomfort when they feel that they are not being heard by the
administration. Sentiment analysis tools are an example of the application of
artificial intelligence that can be very useful for highlighting topics of special
interest to citizens. Predictive analysis gives us enough information to proactively
act before and during excellent decision-making and adaptive management
processes. Auditing artificial voice with automatic speakers is already being used
in some processes. To this end, it is essential that tools be developed that allow
us to guarantee, with reasonable security and precision, the identification of the
person offering their voice in the process, in addition to recording the sequence
of operations.

Many researches have demonstrated the potential of different Al tools to
increase government transparency, streamline time-consuming public feedback
processes, and provide community members with meaningful data about the
response of their governments to their concerns and suggestions. There is already
a diversification of available tools that are strategically deployed in use cases in



222 Amme Idaresi Dergisi, Cilt 57, Sayt 3, Eyliil 2024, 202-229

different countries around the world, offering information on the advantages and
limitations of their deployment. Several case studies will be referenced in this
chapter in the belief that they provide information, not only on the opportunities
posed by Al for these uses of citizen participation, but also on the expected final
results as an inescapable point of democratic vindication.

It is important that Al provides assistance because Al application in
public management highlights relevant actors, outdated old practices, and
provides technical support. Governments that opt for participation hold that
responsiveness fosters political realism and the transformation of social structures
that foster community involvement. Government holds a position in civil society
that, as the voice of the people, it is the duty of the government, to the extent
possible, to address the grievances of the members of its community.
Furthermore, public consultation can also be facilitated by the application of Al
tools in everyday life.

Despite their benefits, Al-based technologies pose undeniable threats to
societies. People’s physical safety, privacy, economic structures, democratic
governance, and fairness are all at risk. The increased usage of Al-based
algorithmic decision-making without involving human judgment or due process
might reinforce social stereotypes and intensify racial and gender biases (Hug,
2019; Kritikos, 2019; Latonero, 2018: 9-11; Henman, 2020: 213-214). Manheim
and Kaplan (2019: 109) stress that the most significant social cost of Al is distrust
in and control over our democratic institutions. As seen from the use of political
bots, manipulation can engender unfavorable consequences on participation,
when citizens realize that they do not have [full] control over the decisions they
make, or that they are being manipulated without prior knowledge.

Given such cases, Al technologies risk undermining fair elections if they
are used to deceive voters and promote extremist narratives on a systematic basis.
At the same time, Al’s usage in politics “isn’t going away anytime soon, and
politicians and their campaigns simply can’t afford to lose it, especially when the
outcomes serve politicians’ interests and desires.” Politicians should, however,
commit to using Al “ethically and judiciously” to guarantee that their efforts to
persuade voters do not jeopardize democracy because democracy “depends on
free and fair elections in which citizens may vote without fear of being
manipulated” (Polonski, 2017b).

Schippers (2020) claims that concerns about Al applications and
democratic politics, transcend worries over electoral interference, in citizens’
relationships with their fellow citizens, elected representatives, and government
institutions. The shift from human to machine-generated decision-making
challenges the principles of transparency and accountability (Kritikos, 2019: 2-3;
Schippers, 2020: 33; Henman, 2020: 215; Taeihagh, 2021: 140-141), due to the
unpredictability of Al systems. All machine learning algorithms contain some
level of “statistical bias that causes incorrect decisions” (Latonero, 2018: 8). The
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main question posed vis-a-vis accountability is when computers make decisions,
or damage is caused by an Al device/system, who is held responsible for that
decision or damage? Matthias (2004) asserts that until we are willing to accept
robots as legal persons with rights and obligations, “someone else” must be held
responsible for their actions.

Al systems are becoming more complex, with risks and
interconnectedness with other systems growing up, demanding the development
of effective Al governance policies (Taeihagh, 2021: 143). Hence, new
approaches to foreseeing and managing AI’s unforeseen and/or undesirable
outcomes are necessary, through the adoption of new consensus standards to
assess Al, as well as the introduction of new governance structures that can offer
a greater amount of accountability over the design and use of Al (Bollier, 2019;
Jobin et al., 2019). Manheim and Kaplan (2019: 160) suggest proper governance
of data input to ensure it is “vast, varied, and accurate”. Besides, adaptive
approaches can achieve several advantages, among which engaging the public to
highlight concerns that policymakers may not be considering, as well as
developing solutions to tackle risks of significant disruption from Al-based
systems (Linkov et al., 2018).

The impact of Al on the future of democracy and citizen participation
will depend on how it is developed, deployed, and regulated. Policymakers,
researchers, and citizens alike need to carefully consider the potential risks and
benefits of Al and work to ensure that it is used in ways that support, rather than
undermine, democratic values and institutions. Al governance should take a
multi-stakeholder approach, bringing together many stakeholders to explore
governance methods that minimize the threats and potential shortcomings while
also being adaptable to cultural diversity (Gasser and Almeida, 2017). For
(digital) citizen participation to be transparent and meaningful, “accessibility to
policymakers and citizens throughout the entire process” need to be guaranteed
(Arana-Catania et al. 2021), provide the provision of explanations and increase
the disclosure of information by Al systems’ developers (Jobin et al., 2019: 391).
For instance, the Brazilian government approved the Information Access Law in
2011, making open data mandatory for all government institutions. As a result,
institutional structures based on the use of open data to enhance democratic
participation and combat corruption have emerged (Savaget et al., 2019: 373).

If the purpose of Al is to facilitate people’s life by serving their interests
and enhancing democratic values, then firm regulations protecting personal data
and privacy have to be enforced. This is deemed to provide people with trust in
the online setting (Manheim and Kaplan, 2019: 167-168). The example of the
European Union’s General Data Protection Regulation (GDPR) described as “the
toughest privacy and security law in the world” (Wolford, 2020), and based on a
framework of control, consent, transparency, and accountability, shows how firm
regulations lead big companies’ approach and behavior. Al developers need to
consider liberty, privacy, responsibility, judicial transparency, and respect for
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human dignity not as an “ethical preference”, but as essential values to respect
and enhance (Latonero, 2018: 14; Manheim and Kaplan, 2019: 181).

Direct democracy seems still distant even with Al and recent high-tech
developments. However, Al, big data, and machine learning are expected to
reduce transaction costs to a great extent day-by-day, to provide faster and more
accurate, robustly designed, and analyzed ready data for policymakers, managers,
and citizens. Therefore, we advocate for the use of Al in governance because of
its impact on promoting: transparency, inclusiveness, accuracy, accountability,
speed, and accessibility. Al will simplify the system of participation by opening
policymaking to citizens and enhancing relationships with other stakeholders
(this enhanced relationship can impact positively the citizen-government
relationship by fostering public trust and communication). With the application
of Al in governance, citizens are more likely to be significant stakeholders who
can influence the policy process. We might have more autonomous and advanced
applications to enhance political civic and public policymaking. While routine
work will be carried out by autonomous systems, a significant portion of future
jobs will be on monitoring, human factors will not fade away. Conversely, human
beings will be more important in policy making process than before in the future,
since they will spend more time on more on governance philosophy and wisdom
as Plato, Aristotle, al-Farabi, and lIbn-Rushd contemplated years before. Rather
than representative democracy, direct citizens’ participation in governance in
every stage of the policymaking process via Al might be possible and faster than
expected in the future.
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