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19. Yiizyllda Osmanh ve Rus Imparatorluklarinda
Yerel Yonetim Reformu: 1864 Zemstvo Kanunu ve
1864 Vilayet Nizamnamesi Uzerine Karsilastirmah

Bir Analiz

Ash YIGIT*
Oz: Osmanli ve Rus Imparatorluklarimin 19. yiizyilina damga vuran modernlesme siireci
her iki devlette de kapsamli bir reform hareketi baslatmisti. 19. yiizyilin ortasinda patlak
veren Kirim Harbi neticesinde, Avrupali devletlerin baski ve miidahalelerinden ¢ekinen
her iki imparatorlukta da iktisadi refahin saglanmasi yolunda idari diizenlemelerin ya-
pilmast oncelikli hedef haline gelmisti. Buradan hareketle, Osmanli ve Rus Imparator-
luklarinda 19. yiizyilda etkin yonetim anlayisi ¢er¢evesinde yerel yonetimlerde bir takim
idari diizenlemeler meydana getirildi. Bir yandan yerel yonetimlerin faaliyet ve yetki
alanlarinin genisletilmesi anlayisi benimsenirken, diger yandan her iki imparatorlukta
da merkezi yonetimin giiclendirilmesi hedeflenmistir. Bu ¢alisma, Osmanl Imparatoriu-
Sunda 1864 Vilayet Nizamnamesi ve Rus Imparatorlugunda 1864 Zemstvo Kanununun
tasra orgiitlenmesine getirdikleri yerel yonetim reformunu ortaya koymayt ve her iki dii-

zenlemeyi tarihsel arka plan, icerik, kapsam ve etkinlik yoniinden karsilastirmali olarak
degerlendirmeyi ama¢lamaktadir.

Anahtar Kelimeler: Zemstvo Kanunu, Rusya Imparatorlugu, Vilayet Nizamnamesi, Tuna
Vilayeti, Osmanli Imparatorlugu, yerel yonetim reformu.

Local Government Reform in the Ottoman and Russian Empires
During the 19th Century: A Comparative Analysis of the Zemstvo Law and
the 1864 Vilayet Nizamnamesi

Abstract: The 19th century modernization process of the Ottoman and Russian Empires
initiated a comprehensive reform movement in both states. As a result of the Crimean
War that broke out in the middle of the 19th century, making administrative arrangements
to ensure economic prosperity became the primary target in the both empires, which were
afraid of the pressure and intervention of European states. Thus, in the 19th century, in
the Ottoman and Russian Empires, a number of administrative arrangements were made
in local governments within the framework of effective management. On one hand, they
adopted the understanding of expanding the activity and jurisdiction of their local ad-
ministrations, on the other hand, the both empires aimed to strengthen the central gov-
ernment. This study aims to reveal the local government reform brought to the provincial
organization by the 1864 Vilayet Nizamnamesi in the Ottoman Empire and the 1864

* Dr. Ogr. Uyesi, Atilim Universitesi, Isletme Fakiiltesi, Siyaset Bilimi ve Kamu Y6netimi Boliimii.
ORCID: 0000-0002-9325-2965

Makale gelis tarihi : 29.03.2022
Makale kabul tarihi: 16.06.2022

Amme Idaresi Dergisi, Cilt 55, Say1 2, Haziran 2022, 1-26



2 Amme Idaresi Dergisi, Cilt 55, Sayr 2, Haziran 2022, 1-26

Zemstvo Law in the Russian Empire and to make a comparative analysis of both regula-
tions in terms of historical background, content, scope and effectiveness.

Keywords: Zemstvo Law, Russian Empire, Vilayet Nizamnamesi, Tuna Vilayeti, Ottoman
Empire, local administrative reform.

Giris

18. yiizy1l sonundan itibaren Batili modernizasyonun bas aktorii olan Ingiltere,
ekonomik ¢ikarlarint modern olmayan diinyaya hizla yaymaya bagladi. Denizler-
deki iistiinliigiiniin artmasiyla birlikte de giderek diinyanin daha fazla kismi mo-
dernlesme ve modern devletler sisteminin bir pargasi haline gelmeye ¢alist1 (Gal-
lagher ve Robinson, 1953). 19. yiizy1l ise Bati Avrupa’nin kiiresel hakimiyette
yiikselisini teyit eden bir yiizy1l oldu. Osmanli ve Rusya Imparatorluklari, Av-
rupa’nin egemen oldugu uluslararast bir ekonomide Batili devletlerin gerisinde
kalmus iki devletti. 19. yiizyilda Osmanli ve Rus Imparatorluklar1 mali ve idari
sistemlerini gelistirmek amaciyla bu modernlesme sistemine entegre olmaya ¢a-
baladilar. Aslinda her iki imparatorluk da Avrupa’nin periferisinde bulunuyor-
lardi ve her ikisi de Avrupali devletlerin biiyiik feodal soylular1 ve onlarin hakim
olduklar yerel yonetim geleneklerinden uzaktilar.

Bunun yaninda, her iki devlet de 18. yiizyildan itibaren eszamanli olarak
Avrupa devletlerinin ilgi odagi haline geldi. Bunun en 6nemli sebebi, 18. ylizyil-
dan itibaren Kirim’in Rusya’ya ilhaki ile birlikte Ruslarin Karadeniz’de boy gos-
termeye baslamasiydi. Zamanla Rusya’nin Osmanli Imparatorluguna ve onun
baskentine karsi olusturdugu tehdit Avrupali devletleri uzun siire mesgul edecek
‘Dogu Sorununu’ ortaya ¢ikardi (Lieven, 2001: 140). Dogu sorununun merke-
zinde yer alan Osmanl1 imparatorlugunun bekas1 meselesi ise ancak Osmanli dev-
letinin modern bir devlete evirilmesiyle bertaraf edilebilirdi.

Modern devlet dendiginde akla genis mesafelere ragmen verimli ve adil bir
sekilde yonetilen ve hukuk sisteminden iletisim teknolojisine kadar modern bir
kontrol mekanizmasinin varligindan ve onun siirekliliginden s6z edilebilen bir
sistem gelir. Osmanli ve Rus imparatorluklarinda bu tarz bir yonetim sistemi ve
kontrol mekanizmasi 18. yiizyil sonunda basladiysa da birtakim savaglar ve yo-
netim aksakliklar1 sebebiyle kesintiye ugramistir. Nitekim 19. yiizyilda her iki
imparatorluk da periferisinde kaldiklart Avrupa’nin modernlesmesine yetisemez-
lerse Batili devletlerin miidahalesine maruz kalacaklarinin farkindayd: (Lieven,
2001: 144-146). Yerel yonetimlerin 6nemi tam da bu noktada ortaya ¢ikiyordu;
zira, devleti sosyal ve ekonomik agidan giiglendirme yolunda, yerel seckinlerle
merkez arasindaki bagi siki tutmak, ayrilik¢i hareketleri engellemek ve iilkenin
giivenligini saglamak acgisindan elzemdi. Tam tersi de gegerliydi; yerel seckin-
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lerle olusturulacak giiclii baglar, devletin ekonomik ve sosyal gelisimini sagla-
mada merkeze destek olacakti. Yerel yonetimler bagl bulunduklar1 bolgede ne
kadar kendi kaynaklariyla finansmanlarin1 saglarsa merkezi devlet de o oranda
tilkenin giivenligi ve istikrar1 i¢in elindeki kaynaklar1 daha birincil ihtiyaglara ak-
tarabilirdi. Hem Osmanli hem de Rus Devleti, merkezi idarenin is yiikiinii tistle-
necek, tilkenin kaynaklarini harekete gecirmeyi miimkiin kilacak ve boylelikle en
uzak bolgelerin bile hem savunmasini hem de halkinin refahini saglayacak mer-
kezle entegre bir yerel sistem kurmay1 hedefledi. Her iki imparatorluk da 6nceki
ylizyillarda tasra teskilatlarinda yonetimin etkinligini saglama konularinda sorun-
larla karsilastilar ve 6zellikle 17-19. yilizyillar arasinda yerel yonetimlerde yetki-
nin tanimlanmasi hususunda ¢ikmaza girdiler. Zira, yerel yonetimlerde yetkinin
vali lehine artirildig1 donemlerde 6zerklik talepleri ve tasra seckinleri lehine arti-
rildig1 donemlerde de yolsuzluklar ve merkeze mali kaynak saglamada sorunlar
bag gosterdi. Bu sebeple yerel yonetimlerde ayri bir idari 6rgiitlenme ile bu yetki
meselesinin ¢oziilebilecegini diisiinen Rus ve Osmanli biirokratlar1 1864°de
Zemstvo Kanununu ve Vilayet Nizamnamesini yliriirliige koyarak tagra orgiitlen-
mesine dair detayl bir diizenlemeye gittiler.

19. ylizyilda hem Rus hem de Osmanli yerel yonetimlerinin yapilandiril-
masinda etkili olan sistem Fransiz kamu yonetimi orgiitlenmesiydi. Bu sistemde,
donemin Ingiliz sisteminin aksine, yetkilerin ¢ogu merkezi yénetimde toplani-
yordu ve merkezin tasra birimleri {izerinde mutlak otoritesi vardi.! 1864 Vilayet
Nizamnamesi hazirlanirken Fuat Pasa’nin basi ¢ektigi Osmanli biirokratlart mer-
kezi yonetimin yiikiinii hafifletmek i¢in tagra birimlerine taninacak serbestinin ne
olursa olsun merkezin otoritesini azaltmak anlamina gelmedigini Savunmuslardi.
Ayni sekilde Rusya Imparatorlugunda da 1864 Zemstvo reformunun hazirliginda
ve hayata gecirilmesinde 6nemli rolleri olan N. A. Milyutin ve P. A. Valuev, bas-
langi¢ agsamas1 konusunda hemfikir olmasalar da, Fransiz kamu idaresini drnek-
leyerek, merkezi devlet otoritesinin yerel yonetimler iizerinde etkin oldugu bir
sistem ongormiislerdi (Gorskaya, 2020: 18, 19; Uygun, 2015: 4-5).

Her iki imparatorlukta da 19. yiizyilin ikinci yarls.l.nda baslayan modern-
lesme siireci kapsamli reform projelerine sahne olmustu. Ozellikle Avrupal dev-
letlerin baski ve miidahalesinden ¢ekinen her iki imparatorluk da Batili devletle-

1 Avrupa’daki yerel yonetim orgiitlenmelerinin karsilastirmali bir analizi i¢in bkz. (Wollmann,
2000: 33-35). Ayrica Osmanli ve Rus Imparatorluklarmin dis ve i¢ politikalari ile idari yapilanma
konusunda karilagtirmali incelemeleri igin bkz. Dominic Lieven (2001). The Empire. Russian Em-
pire and Its Rivals. London: Yale University Press; Gabor Agoston (2011). “Military transforma-
tion in the Ottoman Empire and Russia, 1500-1800”. Kritika: Explorations in Russian and Eurasian
History, 12(2), 281-319; Gabor Agoston (2011). “The Ottoman Wars and the Changing Balance of
Power Along the Danube in the Early Eighteenth Century”. The Peace of Passarowitz, 1718. (Ed.
C. Ingroa vd.) Indiana: Purdue Universty.
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rin sosyo-ekonomik refah diizeyini yakalamay1 oncelikli hedefleri haline getir-
mislerdi. Bu kapsamda yerel yonetimlerle ilgili diizenlemeler yapmislardi. Ozel-
likle 1853 yilinda patlak veren Kirim Harbi bu reformlarin hizlandirilmasi konu-
larinda itici gii¢ olmas1 hasebiyle yerel yonetimlerin diizenlemesinde kirilma nok-
tas1 teskil eder. Avrupali devletlerin gayrimiislimlerin haklariyla ilgili iyilestirme
talepleri karsisinda Osmanli Devletinin, bircok konuda oldugu gibi, yerel yone-
timlerin idari diizenlemesinde de reforma gitmesi gerekti. Harp sonrasi mali ¢6-
kiintli ve uluslararasi itibar kaybi i¢cinde olan Rusya’nin ise acilen bir reform sii-
reci baslatma ihtiyaci ilk yansimasini tasra teskilatinin orgiitlenmesinde buldu.
Her iki imparatorlukta da benzer tarihsel siireclerin akabinde ortaya ¢ikan yerel
yonetim diizenlemeleri igerik, kapsam ve sekil agisindan benzerlikler tasidigi gibi
bazi farkliliklar1 da i¢inde barindirir.

Bu c¢alisma, ulusal veya uluslararasi literatiirde bugiine kadar ele alinma-
yan, 19. yiizy1lda Osmanl1 ve Rus Imparatorluklarinda yerel yonetim reformlari-
nin karsilastirmali analizini konu edinmeyi amaglar. Hem Rus hem de Osmanli
Imparatorluklarinda ayn1 donemde, 19. yiizyilin ikinci yarisinda, yerel yonetim-
lerin yetkileriyle ilgili yenilikler i¢ceren nizamnameler ortaya konuldu. Zira, her
iki imparatorluk da siyasi ve iktisadi modernlesme siireclerinden ayn1 dénem-
lerde gectiler ve her ikisi de Batinin miidahalesi tehdidiyle kurumsal yapilarini
yenileme yoluna gittiler. 1853’te bir Osmanli-Rus Savasi olarak baslayip, kisa
stire sonra Avrupali devletlerin de dahil oldugu Kirim Harbi ile, her iki impara-
torluk da mali kalkinma ve sosyal yapilanmanin ancak tasra teskilatindaki donii-
slimle basariya ulagsacagina ikna oldular. Buradan yola ¢ikarak hem Rus hem de
Osmanli imparatorluklarinda ayn1 y1l, yani 1864°te yiiriirliige konulan nizamna-
meler, tarihsel arka plan, igerik, sekil ve kapsam olarak benzer 6zellikler tagirlar.
Bu benzerligin yaninda, Osmanli Devletinin merkezi denetim konusundaki has-
sasiyeti ve Midhat Paga’y1 Tuna Vilayetinin bagina vali atamasi, Vilayet nizam-
namesinin Zemstvo kurumlari1 kanunundan en biiylik farkin1 ve dolayisiyla basa-
risinin kaynagini ortaya koymaktadir. Sonugta, Zemstvo reformu Rus Devleti i¢in
modernlesme hedefine ulagamamis bir tagra orgiitlenmesi deneyimi olarak tarihe
gecerken, 1864 Vilayet Nizamnamesi sagladigi basartyla Tirk yonetim ve mo-
dernlesme tarihinde 6nemli bir yer edinmistir.

Bu calismada, 19. yiizyllda Rus ve Osmanli Imparatorluklarinda ortaya
konulan yerel yonetim diizenlemeleri 1864 Zemstvo Kanunu ve 1864 Vilayet Ni-
zamnamesi Ozelinde incelenecek. Ilk olarak Zemstvo kanununun tarihsel arka
plani ortaya konularak 1864’e kadar olan siirecte valiler ve tasra soylular1 arasin-
daki yetki karmasasinin merkezi yonetime nasil sorun teskil ettigi anlatilacak.
Daha sonra 1864 Zemstvo Kanununun ortaya ¢ikis siireci incelenerek, reformlarin
kapsami ve etkinligi ele almacak. Ikinci kisimda Vilayet Nizamnamesinden 6n-
ceki dénemde Osmanli imparatorlugunda yerel yonetim diizenlemelerinin gegir-
digi tarihsel siire¢ ele alinacak. Sonrasinda 1864 Tuna Vilayet Nizamnamesinin
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hangi kosullar igerisinde ortaya ¢iktig1 anlatilarak diizenlemenin igerigi ve basa-
risina deginilecek. Ugiincii ve son kisimda ise Zemstvo Kanunu ve Vilayet Ni-
zamnamesi ortaya ¢ikis siiregleri, kapsam ve etkinlikleri agisindan karsilagtirmali
olarak incelenecek.

1864 Zemstvo Kanunu

Tarihsel siiregte Rus Devletinde, Rusgada kullanildig1 sekliyle, ‘yerel 6zyone-
tim’lerin ne kadar geriye gittigi konusu tartisilagelen bir mesele oldu. Arastirma-
cilarin bir kism1 bu meseleyi Slavlarin Dogu Avrupa topraklarina yerlesmeden
once komiin sistemde yasarken kurduklar1 6zyonetime baglarken, bir diger grup
arastirmact bunu 10-11. yiizyillara dayandirip Novgorod ve Pskov’da vege yapi-
lanmasi i¢inde Slavlarin 6zyonetim kurduklarindan s6z ederler. Buna gére Mos-
kova Knezligi liderliginde Slav beyliklerinin birlestirilerek tek yonetim altina
aldigi 15. yilizyi1lda vege yapilanmasi i¢indeki 6zyonetim geleneginin sona erdi-
ginden bahsedilir. Daha genel bir bakis agisia gore ise Car IV. Ivan’m zemstvo
reformu Rus yerel 6zyonetiminin ortaya ¢ikisinin baglangici olarak kabul edilir.
16. yiizyilin ilk yarisinda Car IV. Ivan ydnetiminde imparatorlugun en énemli
meselesi merkezilesmenin saglanmasiydi. 1555-1556 zemstvo reformu ile tasra
teskilatinda gii¢ sahibi olan boyarlar (toprak sahipleri) merkezilesme programi
dahilinde merkezi yonetimin kontrolii altina alintyordu. Boylelikle kirsalda top-
rak soylularin s6z sahibi olmasi sinirlandiriliyor ve merkezin kontroliinde secilen
zemstvo meclisleri kurularak yerel yonetim denetim altina alintyordu (Reznikov,
2016: 199-205). Segilen gorevliler mahkemeden ve yerel yonetimden sorum-
luydu ve devletin vergi tahsilati ile ugrastyorlardi. Bunun yaninda 1549°da olus-
turulan Zemskiy Sobor da boyarlarin ¢ocuklari, kentin seckinleri ve din adamla-
rindan olusan meclis yapisiyla merkez ile kirsal arasinda diyalog kurmaya ve ye-
rel yonetimdeki sorunlara ¢6ziim bulmaya ¢alisiyordu. Ancak, zamanla yerel yo-
netimde boyarlarin giicii azalirken merkezin giicii artmaya baglamisti. 17. yliz-
yilda yerel 6zyonetim yavas yavas merkezden atanan ve voyvoda denen valilerin
eline gegmeye baslamisti. Sonraki dénemde Car 1. Pyotr’un reformlartyla yerel
yonetimlerde bir diizenlemeye gidildi. Var olan sistemin arkaikligi ve idari an-
lamda verimsizliginin yaninda I. Pyotr’un dis ve i¢ politikada Batililasma ekse-
ninde koydugu hedeflere ulagsmada acilen ek finansmana ihtiya¢g duymasi yerel
yonetim reformunu tetikleyen ana unsurlardandi. 1699°da Gorodskaya Reforma
(Kentsel Reform) kapsaminda yaymlanan 6zydnetim kararnamesinin uygula-
maya konmasinin akabinde vergi gelirleri artmis ve kirsaldaki halk voyvodalarin
tabiiyetinden ¢ekilmeye baslamisti (Bogoslavskiy, 1902: 36-40).

18. yiizy1ilin ilk ¢eyreginde hayata gegirilen eyalet reformu ile imparatorluk
merkezden atanan valiler tarafindan yonetilen sekiz eyalete bolinmiistii. Yerel
yonetimde vali ve onun tarafindan olusturulan senato agirlikli olarak yetki sahibi
oldugundan toprak sahibi soylularin herhangi bir bagimsiz konumundan sz
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etmek miimkiin degildi; bu da merkezden yerele kat1 bir hiyerarsik biirokratik
orgilitlenmenin isledigine isaretti (Reznikov, 2016: 199-205). 18. yiizyilin orta-
sina yaklagirken toprak sahiplerinin yerel yonetimdeki rolii iyice azalarak valile-
rin yetkileri daha da artti. Genel olarak 1. Pyotr doneminde yerel yonetimlerle
ilgili hayata gecirilmeye c¢alisilan politika, yerel 6zyonetimler iizerinde devlet
kontroliinii artirmakti. Basariya ulasan bu sistemin ana motivasyonu ise yerel ma-
kamlarin kendi bolgelerinden daha verimli sekilde vergi tahsilat1 yapabilmelerini
saglamakti. I. Pyotr’un vefatin1 miiteakip ortaya ¢ikan ‘darbeler déneminde’ im-
paratorlukta merkezi yonetim zayiflamaya baslamis ve kirsaldaki soylu toprak
agalarinin siyasal yasamdaki rollerinde stirekli bir artis olmasinin yaninda yerel
yonetimde s0z sahibi olma arzular1 kendini gdstermeye baglamisti (Loksina,
2014: 76-87).

Nihayet Il. Yekaterina’nin yonetime gelmesiyle imparatorluk, igine diis-
tiigii siyasi bunalimdan kurtulmaya baglamis ve 18. yiizyilin ikinci yarisinda yerel
yonetimler alaninda kapsamli bir reform siireci baglamigti. 18. yiizyilda Carige I1.
Yekaterina, imparatorluktaki idari kurumlarindan kaynaklanan zayifligin toplu-
mun ilerlemesinin 6niinde engel oldugunu savunarak bir dizi Batililagtirma re-
formu baglatti. Tagra orgiitlenmesine 6zyonetim modeline benzer uygulamalar
ilk kez getirmeye ¢alisan Carige II. Yekaterina olmustur. Car 1. Pyotr’un impara-
torluk genelinde baslattig1 reformlar Batili degerlere dayanirken, II. Yekate-
rina’nin modeli igerisinde Rus kirsal kesiminin yasayis tarzin1 da yansitan ku-
rumsal yapilar bulunuyordu (McDaniel, 1991: 43-44). imparatorluk genelinden
genis bir siifsal katilimi yansitan yasama komisyonu temsilcileri yerel 6zyone-
timlerin olusturulmasi dogrultusunda taleplerini bildirmisler ve dikkate alinan bu
talepler neticesinde, merkezden atanan valilerin yetkileri sinirlandirilarak ilge-
lerde soylu toprak sahiplerinin yer aldigi meclisler kurulmustur (Postovoy, 1995:
46-83). Ayrica idari reformun énemli bir pargasi olarak 1775°te Ugrejdenie dlya
upravleniya guberniy (iller Idaresi Kurumu) olusturularak il ve ilgelerde béliin-
meye gidildi (Reznikov, 2016: 30-36). Kisacasi II. Yekaterina toplumsal ihtiyag-
larin yerinde tespit edilmesi ve etkin sekilde karsilanmasi i¢in merkezi hiikiimetin
yetkilerinin bir kismini yerel yonetimlere devretmesi konusunda 6énemli bir giri-
simde bulunmustu. Fakat bunun sonucunda toplumun ihtiyaglarinin karsilanmasi
ikinci plana atilarak soylularin ayricalik sahibi oldugu bir sistem tesis edilmis
oldu. Neticede bu sistemin islevselligi sorgulanarak tam tersi yonde bir yetki dii-
zenlemesine gidildi. Yani, 1864 zemstvo reformuna kadar olan siire¢ merkeze
bagl valilerin yetkilerinde stirekli bir artig ve yerel yonetimlerin ve soylularin
yetkilerinin stirekli olarak daralmasi ile karakterize edilen bir siire¢ oldu.

1864 Zemstvo Kanununun Ortaya Cikisi

1853 Kirim Harbinin hemen oncesinde Rusya otuz yildir otokratik bir yonetim
ile idare ediliyordu. Muhafazakar Car 1. Nikolay Pravoslavie, Samoderjaviye,
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Narodnost iiglii doktriniyle? iilkeyi Avrupa liberalizmini érnekleyen bir modern-
lesme tarzindan ayirarak Rus muhafazakarligini 6ne ¢ikaran bir gelisme ¢izgisi
icine ¢cekmeye calismisti. Hic siiphesiz, 1825’teki Dekabrist ayaklanmasinin ar-
dindan idari yonetimin merkeziyet¢i bir sisteme ¢ekilmesi de yine bu durumun
bir uzantisi sayilir. 1. Nikolay’in hiikiimdarliginda, otokratik yonetimin ihtiyaci
olan en temel mekanizma imparatorlugun en u¢ noktasina kadar denetim altinda
tutulmasiydi; bu da ancak idari sistemin merkezilestirilmesiyle olabilirdi.® Kirim
Harbi ile 6nemli bir doniim noktasi yasandi ve muhafazakar yonetim yerini bir
reform donemine birakti. Kirim Harbi ile yasanan askeri ve finansal yikim, 1856
Paris Barig Antlagmasiyla getirilen uluslararas1 kisitlamalarla birlikte imparator-
lugu siyasal oldugu kadar mali agidan da toparlanmasi zor bir noktaya tagimisti.
Ekonomik kalkinma ve siyasal modernlesmenin tek koldan yiiriitiilmesi gerekti-
gini bilecek tecriibeye sahip Carlik biirokratlar1 genis kapsamli bir reform hare-
keti baglattilar. Kirnm Harbinde, Avrupali devletlerin yenilgisine ugrayan Rus hii-
kiimeti, ekonomik ve askeri agilardan Avrupa’nin gelismisligini yakalamak igin
hizl1 ve yogun bir reform programi tasarladi. Bu programda Rus hiikiimetinin ih-
tiya¢ duydugu mali destegin saglanmasi i¢in tasra halkinin da igbirligi gereke-
cekti. Bu sebeple, Car II. Aleksandr doneminde baslayan reformlarin 6nemli bir
kismin1 tagradaki idari yeniden yapilanma olusturuyordu. Zira, tasrada iiretim ve
idari diizen aksadik¢a Carlik hiikiimetinin vergi gelirleri de o oranda aksiyordu.
Kirim Harbi sonrasinda kirsal kesimde ortaya ¢ikan huzursuzluk da buna ekle-
nince, Carlik yonetimi tagra yonetimlerini de kapsayan Biiyiik Reformlar1 hayata
gecirmeye karar verdi. 19. yiizyil 6ncesinde de Rusya’da siklikla tagra idaresi
diizenlemeleri yapiliyordu. Fakat bu diizenlemeler kirsal kesimdeki verimsizlige
ve yozlagmalara ¢are olamamisti. 1860°da baglatilan Biiyiik Reformlar kapsa-
minda ilk olarak il idaresi ile tagra idaresinin entegrasyonu hedeflendi ve yerel
Ozyonetim organlarinin diizenlenmesi igin Zemstvo Kanunu ¢ikarildi. (Pearson,
1989: 1-2; McDaniel, 1991: 43-44).

Zemstvo reformunun uygulamaya konma sebepleri yukarida sozii edilen
Rus idari yapilanmasindaki sorunlara dayansa da, tetikleyici nedenin temel olarak
Kirim Harbi sonrasinda kétiiye giden kirsal yonetim ve ekonomideki gerileme
oldugu sdylenebilir. Harbin de etkisiyle on dokuzuncu yiizyilin ortasinda mahsul
kithigr ve salgin hastaliklar imparatorluk genelinde tarimsal liretimin diismesine
sebep olmus ve koylii ekonomisi de giderek kotiilesmisti. Reformu tetikleyen si-
kintilar sadece tarim ve ekonomi alaniyla simirli degildi. 1861 yilinda otmena

2 Egitim Bakani Sergey Uvarov’un ortaya koydugu iinlii Pravoslavie, Samoderzhvie, Narodnost
(Ortodoksluk-Otokrasi-Halkeilik) di¢lii doktrini Carlik rejiminin sonuna kadar Rus Devletinin ku-
rumsal isleyisinin muhafazakar ¢ercevesini olusturmustu (Krindatch, 2006: 269).

3 1. Nikolay dénemi kontrol mekanizmasi ve merkezilesme politikalar1 igin bkz. M. K. Lemke
(1909). Nikolaevskie Jandarma i Literatura 1826-1855 gg. S. Peterburg: izdanie S. V. Budina; A.
E. Presniakov (1925). Apogey Samoderjaviye. Nikolay 1. Leningrad: Brokrauz-Efron.
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krepostnogo prava (serfligin kaldirilmasi) sorunlart artirdi. 19. yiizyilda, sinif ay-
ricalikli bir yapida toprak sahiplerinin kdyliiler tizerindeki yonetim giicii devam
etti. Fakat 1861°de serfligin kaldirilmasindan sonra boyle bir kontrol imkansiz
hale gelmisti. 1861 yilinda serfligin kaldirilmasi okullarin ¢ogunun kapatilmasina
sebep olmus ve sorunlar egitim alanina da sigramisti. Yerel anlamda yasanan bir
diger sikint1 da ulasim ve alt yapidaki eksikliklerdi ve bu sorunlarin ¢éztiimii im-
paratorlugun yonetimsel dnceligini olusturmaya baglamisti (Himig, 2019: 54).
Idareden egitime, ekonomiden altyapiya kadar Rusya Imparatorlugunun kap-
samli bir yenilige ihtiyaci oldugu Carlik yonetimince yogun sekilde hissediliyor
ve ¢Oziim olarak yerel diizeyde kurulacak 6zyonetim kurumlarinin olusturulmasi
one ¢ikiyordu. Boylelikle, 1859-1861"deki kdyli reformu siirecinin bir zemstvo
reformu hazirligini tetikledigi sdylenebilir.

1859°da Igisleri Bakanlig1 biinyesinde bir komisyon olusturuldu ve bas-
kanligina N. A. Milyutin getirildi. Fakat daha sonra, Car II. Aleksandr daha libe-
ral olan N. A. Milyutin’i gérevden alarak yerine muhafazakar P. A. Valuev’i
atadi. 1864 yilinda biiyiik reformlar kapsaminda zemstvo reformu hayata gegiri-
lerek, Zemstvolar yani yerel yonetim kurumlarinin olusturulmasina karar veril-
misti. Zemstvonun imparatorluk idari yapilanmasindaki islev ve gorevleri Polo-
Jjeniye o gubernskih i uyezdnih zemskih ugrejdeniyah (il ve ilge zemstvo kurumlari
hakkinda diizenlemeler) isimli yasa ile yiiriirlige koyuldu. 1864°te hazirlanan
zemstvo tiizigii soylu gruplarin ¢ikarlarini yansitiyordu ve il-ilge zemstvo meclis-
leri bu tiiziige gore olusturulmustu. Zemstvolarda se¢im sistemi delegasyon, miil-
kiyet ve sosyal sinifa dayaniyordu. Buna gore segcmenler 3 sinifa ayriliyordu: ye-
rel toprak sahipleri, kentsel segmenler ve kirsal komiinlerden gelen delegeler
(Koroleva, 2005: 140). Bu yeni yerel yonetimlere bigilen rol en basta ekonomik
islerin yoluna koyulmasiydi. Temelde tarimsal sektordeki tiretime destek vermek,
ekonomik varliklarla ilgili istatistik toplamak, mahsul kitlig1 olan bolgelere gida
yardimi yapmak ve yol, hastane, okul gibi yerel tesisler insa etmek bu zemstvo-
larin temel gorevleri arasindaydi (Polnoe Sobranie Zakonov, 1 Yanvarya 1864,
Otd. 1, No. 40457: 1-3; Volvenko, 2007: 348).

Zemstvolarin kurulmasi beraberinde idari ve yiiriitme organlarinin da ku-
rulmasini getiriyordu. Ayrica Rus biirokrasisindeki liberal ve muhafazakar kanat
temsilcileri arasinda yeni bir siyasi miicadele alan1 doguyordu. Kirsal kesimdeki
soylular zemstvo idari ve yiiriitme organlarindaki ¢esitli pozisyonlara kendi tem-
silcilerini segtirmeye basladilar. Ik zemstvolar soylu toprak miilkiyeti sisteminin
idarede 6ncii rol oynadigi bélgelerde kuruldu. Zaten 1864°¢ gelindiginde, serfli-
gin kaldirilmasi ile koyliiler tizerindeki kontrollerini kaybeden toprak agalari sta-
tiilerini giiclendirmenin yeni yolu olarak zemstvo meclislerindeki siyasi miicade-
leyi benimsediler. Ve 6zellikle 1865-1867 yillar1 arasinda yapilan bdlge meclisi
secimlerinde soylular %74,1 agirliga sahip olurken, ilce meclislerinde %41,6 ora-
ninda koltuk sahibi oldular. Bu mesele daha sonralar1 Rus biirokratlari arasinda
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zemstvolarin kurulus amacinin sorgulanmasina sebep oldu (Milyutin, 2017: 11;
Himig, 2019: 54). Kisacasi, iiretim ve hizmet saglama konularinda destek vermesi
icin kurulan zemstvolar zaman iginde tasrada iktidar miicadelesine yol agmaya
bagladi. Bunun yaninda, faaliyet kapsami gitgide genislese de zemstvolarin inisi-
yatif alma yetkileri sinirliydi ve hukuki mevzuatlari muglakti. Bu durum, zemstvo
kurumlarinin basta tasarlanan verimlilige ulagsmalarini engelledi.

Zemstvolarin Kapsam ve Etkinligi

Rus Devleti i¢in oncelikli olmayan bir¢cok konuda Zemstvolar sorumlulugu ist-
lenerek sehir ve kdylere egitim ve kiiltiir alaninda hizmet goétiirdiiler. 1865-76
yillar1 arasinda 34 Rus eyaletinde Zemstvo kurumlari hayata gegirildi. Ilk kez or-
taya konulan bu kapsamli yerel yonetim projesi ile Rusya’da modern sosyal po-
litika ve yerel yonetim reformunun gelistirilmesi yolunda 6nemli bir anlayis
Zemstvo kurumlar araciligiyla getirilmis oldu (Medvedeva vd, 2021: 182). 1864
Zemstvo Nizamnamesine gore ekonomik meseleleri ¢ozmek igin il ve ilge
zemstvo kurumlar1 olusturuldu. Zemstvo tiiziigiiniin ikinci maddesinde zemstvo
kurumlarinin yetkileri belirlenmisti (Zemstvolarin miilk, sermaye ve para tahsi-
latlarin1 yonetmek; Zemstvolara ait binalarin, diger yapilarin ve iletisim yollarinin
diizenlenmesi ve bakimi; yerel halka erzak saglamak; hayir kurumlarini ve diger
yardim Onlemlerini yonetmek; halk egitimi, halk sagligi ve cezaevlerinin
bakimina katilmak vb.) (Polnoe Sobranie Zakonov, 1864, Otd. 1, No. 40457: 1-
3).

Zemstvo kurumlaria oldukga genis alanda bir sorumluluk taninmisti. Bu-
nun yaninda merkez yonetim tarafindan yeterli mali kaynak saglanmamasina rag-
men bu derece ¢ok faaliyeti yiiriiten zemstvolarin biitgeleri sadece emlak vergile-
rine dayaniyordu. Zemstvolarin etkinliginin en 6nemli sebebi faaliyetlerini kendi
kendilerine finanse etmeleriydi.* Zemstvo diizeyinde yapilan detayli planlamalar,
gorev tayini ve iicretlendirme mevzuati, projelerin uygulanmasi igin gerekli olan
maddi kaynagin temelini olusturuyordu. Bu yerel kurumlarin biit¢ce politikasin-
daki seffaflik islerin idaresini ve denetimini islevsel hale getiriyordu. Bunu ya-
ninda, gelirlerinin ¢ogu vergi 6demelerinden olusan zemstvolar meydana getir-
dikleri kolektif faaliyetler sayesinde kendilerine biiyiik sermaye birikimleri de
yaratabiliyorlardi. Zemstvo biitgelerinin ana gelir kaynaklar1 emlak vergileriydi
(%37°den %67 ye). Istatistiki verilere gore emlak kaleminden en biiyiik tahsilat-
lar, endiistriyel ve ticari altyapinin kuvvetli oldugu, Vladimir ve Moskova eyalet-
lerinin biitceleri tarafindan yapilmaktaydi (Medvedeva vd, 2021: 182-184; Hi-
mig, 2019: 55).

4 Ayrica zemstvo miilkii, gesitli icretler, ddenekler, makbuzlar vb. zemstvolar igin gelir kaynakla-
riydi. Ornegin, Moskova eyaletinin 1912 igin zemstvo gelir tahminleri, tiim gelirlerin %60’1indan
fazlasini olusturan emlak iicretlerinin 6nemli bir stiinligiini gostermektedir (Medvedeva vd.,
2021: 185).
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1864 kanununun kabul edilmesinden sonra devletin vergilerinde %76 ora-
ninda bir artis meydana geldi. Zemstvolara tanimlanan islerin gesitliligi ve kap-
sami arttikca daha fazla yeni zemstvo kurumlari olusturuldu. Bununla birlikte
zemstvolarin uygulamaya kondugu 30 ildeki gelirler hizla artti, hatta baz illerde
4 katina kadar gelir artis1 oldu. Tim bunlarin yani sira, zemstvolarin yetki kapsa-
minda harcamalar zorunlu ve istege bagli olmak iizere ikiye ayrildi. Buna gore
yol, bina ve sulama yapimi, kamu kurumlarin bakimi vb. isler zorunlu harcamalar
kategorisindeyken, egitim, saglik vb. meselelerdeki sorunlarin ¢éziimii i¢in fi-
nansman ayirma ise istege bagl kategorideydi. 1870’lerden baglayarak zorunlu
harcamalarda bir diisiis gézlemlenirken, bunun aksine istege bagl egitim ve sag-
lik gibi alanlarda zemstvolarin daha ¢ok para harcadiklar gozleniyordu. 1890°lara
gelindiginde ise egitim ve saglik harcamalar1 zemstvolarin 6ncelikleri arasinda ilk
siralar1 aliyorlardi. Yani sosyal hizmetlerin saglanmasi zemstvolar i¢in oncelik
olmadig1 halde en verimli ve etkin sonuglar bu alanlarda elde edilmisti. Neticede
zemstvo okullari, hastaneleri, kiitiiphaneleri ve miizeleri vardi (Medvedeva vd,
2021: 185-187).

Zemstvolarin yerel diizeyde iistlendikleri konularm kapsaminin her gegen
giin daha artmasina ragmen, tasra teskilat yapisi bu yeni faaliyetlerin diizenlen-
mesine dair yasal diizenleyici bir ¢er¢ceveden yoksundu. Aksine, tiim bu iglerin
yuriitiillmesi kamusal amator performansla iliskilendiriliyordu. Zemstvolar ile
daha iist birimlerin etkilesimini saglayacak bir mekanizma olmadig1 gibi, merkezi
yonetimin bu zemstvolar1 denetleyecek bir organi da yoktu (Himig, 2019: 55).
Ayrica, zesmtvolarin yetkinlik alanlar1 ekonomik meselelerle sinirli oldugu igin
yerel diger sorunlar1 ¢6zmede inisiyatif alamiyorlardi. Zemstvo kurumlar altyapi
da dahil olmak {izere bir ¢ok konunun ¢dziimiinde tam bagimsizliga sahip degil-
lerdi. Kamusal alandaki yetkinlikleri tam anlamiyla tanimlanmadigindan berabe-
rinde bagka sorunlar1 hatta ¢atigmalar1 da getirdi. Egitim kurumlarinin mali des-
tegini saglamalarina ve bu alanda basarili isler yapmalarina ragmen merkezi y6-
netim zemstvolara egitim iglerinin organizasyonuna katilma hakkini tanimadi.
Kisacasi zemstvolar sadece ekonomik destegi saglama kisminda sorumluluklarini
kullanabiliyorlardi (Golovagev, 1872). Bir ¢ok Carlik ve Sovyet donemi tarihgisi,
zemstvo reformunu ademi merkeziyetcilige ve 6zyonetime giden bir yol olarak
gormektedir. Bu bilim insanlar1 zemstvolarin sonugta basarisiz da kabul edilse
iilkenin yerel yonetim kiiltiiriine ¢ok sey kattiklari i¢in 6nemli bir agsama ve ku-
rumsal altyapi oldugunu diistiniiyorlar (Medvedeva vd, 2021: 183). Yani, zemst-
volar faaliyetleriyle yerel sorunlarin ¢oziimiine dair dnemli bir tecriibe sagladilar:
toplumdaki sosyal gerilimin azaltilmasina ve Carlik ekonomik kalkinmasina kat-
kida bulundular.

Tasra orgiitlenmesi reformunu iistlenen vali Valuev,® yerel halkin segtigi

5 Pyotr Aleksandrovi¢ Valuev 1861-1868 yillar1 arasi Igisleri Bakam olarak gérev yapmustir.
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Rus tasra yetkililerinin yetersizliklerini vurgulayarak yerel yonetimlerin merkezi
idareye eskisinden de ¢ok baglanmasini dneriyordu, ancak bu 6neri merkezi yo-
netimin iizerine diisen yiikiin artmasi anlamina geldiginden, reformlarin basari
olasiliginda siipheye yol agiyordu. Zemstvolarla tasradaki 6zyonetimi artirmak
yerel yonetimleri ademi merkeziyet¢i bir yapiya biiriindiirmek anlamina geli-
yordu (Pearson, 1989: 1-2). Bu da, merkezi yonetimin miidahalesinin ve kati
kurallarinin tagradaki tiim faaliyetlerde de gegerli oldugu bir yonetim tarzindan
uzaklagsmak demek oluyordu. Bu durum Zemstvolarin idari mevzuatinda muglak-
l1ga yol acarak hangi konularda inisiyatif alinip hangilerinde merkezin talimatla-
rina bagli kalinacagi hususunda kargasaya yol agmisti.

Zemstvolarin hukuki statiisiindeki muglaklik ve merkezi yénetimin zemst-
volar hakkindaki giderek artan siipheleri, 1890’a gelindiginde merkezi yonetimin
giiclendirilmesi egilimini ve bu yondeki idari mevzuatlar ortaya ¢ikardi. Boyle-
likle valinin yetkileri artirilirken, zemstvolarin otonomisi sinirlandirilmis oldu
(Kornauhova, 2009: 347-351). Zemstvo kurumlarinin yonetiminde idari agirligi
soylularin olusturmasi Carlik hiikiimetinin islerin idaresinde etkinligi saglamas1
icin giivenilir bir yap1 sunuyordu. Ancak otokrat Carlik yonetiminin zemstvolara
daha fazla yetki vermesi giindeme geldik¢e bundan kaginiyordu. Zira, yénetim
alanlarina giren meselelerin kapsami ve sahip olduklari siyasi gii¢ zamanla genis-
ledikge zemstvolarin 6zerklik talebine gidebilecekleri kaygisi ortaya ¢ikmaya
baslamist1 (Zaharova, 1984: 96-97). Kisacasi, Rus devletinin idari yiikiimliiliik-
lerinin bir kismini devralan zemstvolarin tiim faaliyetleri Carlik hiikiimetinin de-
netimindeydi ve bu kurumlar yerel meselelerle ilgili inisiyatif alma konusunda
yetkilendirilmemisti. Yani, zemstvolar temelde siyasi islevden yoksun birakilarak
sadece bagl bulunduklar1 bdlgenin ekonomik ihtiyaglariyla ilgilendiler. Yerel
yonetimde etkinligin saglanmasini hedefleyen Rus hiikiimeti, zemstvolar: siyasi
anlamda islevsiz birakmanin olumsuz sonuglarini yiizyil sonuna dogru tecriibe
edecekti.

19 yiizy1lda Osmanli Imparatorlugu da Rusya Devleti gibi siyasi ve iktisadi
modernlesme ¢abalari i¢indeydi. Rus tagra kesimindeki idari sorunlar, merkezi
denetim zaafi ve yerel reform gereksinimi Osmanli imparatorlugu tasrasi igin de
gecerliydi. 19. ylizy1l modernlesme siirecinin bir parcast olarak ayn1 Rusya
Imparatorlugu’nun 1864’te yerel yonetimlerin etkinligini ve verimini artirmak
igin ¢ikardigr Zemstvo Kanunu gibi, Osmanli Devleti de ayn1 y1l Tuna Vilayet
Nizamnamesini ¢ikardi. Bu nizamname ortaya ¢ikma sebebi ve igerigi agisindan
Zemstvo Kanununa benzese de etkinlik ve sekil agisindan farkliliklar ba-
rindirmaktaydi.
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1864 Tuna Vilayet Nizamnamesi

Osmanli Imparatorlugu’nda tasra teskilatinda merkezi ydnetimin zayiflamaya
basladig1 donemlerde sorunlar ve eksiklikler bas gosterdi.® Bu eksikliklerin gide-
rilmesi i¢in II. Mahmut déneminde imparatorluk genelinde uygulanan reformla-
rin yaninda tagra teskilatinda da yeniden yapilanmaya gidildi. Bu degisikliklerle
tam anlamiyla etkin bir tasra sistemi tesis edilemeyince daha kapsaml idari bir
diizenlemeye gerek duyuldu. 1864 yillarinda uygulamaya konan Vilayet Nizam-
namesiyle tasra yonetimine temelden bir degisiklik getirildi. Vilayet sisteminde
genis bir orglitlenme tesis edilerek en tepeden en asagiya kadar idarecilerin gorev
tanimlari, yetki ve sorumluluklari netlestirildi.

Osmanli devletinde temel idari birim sancakti ve imparatorlugun sinirlari
genisledikge bu birimler de genislemeye bagladi. Birkag sancaktan olusan beyler-
beyliklerin olusturdugu bu idari yapida zamanla eyalet sistemi ortaya ¢ikt1 (ip-
sirli, 1994: 227). Eyaletlerin bagindaki valiler, kendi yonetimi altindaki bolgele-
rin mali, miilki ve askeri idaresinden sorumluydular (Cadirct, 1991: 10-18). Va-
liler ile sancaklarin bagindaki sancak beyleri arasinda askeri anlamda hiyerarsik
bir yap1 mevcuttu. Fakat 16. yiizyila gelindiginde timar sisteminde meydana ge-
len doéniisiim nedeniyle bu hiyerarsik yap1 da sarsilmaya bagladi. Eyaletlerin as-
keri sisteminde yasanan sikintilar valileri kendi askeri giivenlik sistemlerini kur-
maya itti ve boylece merkezle baglari kopmaya basladi (Halagoglu, 1991: 48-49).
Merkeze sorumlulugu azalan valiler sancakbeyleri iizerinde daha fazla yetki kul-
lanmaya bagladilar. Vali ve sancak beyi olmaya hak kazananlarin sayisi arttik¢a
bazi sancaklar vilayetlerden ayrilmaya basladi. Ancak, idari olarak buralar bir
yonetim bosluguna diiserek tasradaki taninmig ailelerden gelen miitesellimlerin
idaresine birakildi (Halagoglu, 1991: 75-76). 19. yiizyil ortasina kadar valilerin
uistlendikleri isleri yapan mutasarrif, muhassil ve miisir gibi unvanlar da eyalet
yonetimlerinde boy gosterdi. Burada, askeri amagla olusturulan eyaletlerin yone-
timi meselesi, eyaletlerden kopan sancaklarin eyalet gibi yonetilmesi, vezir olup
da valilik gérevine atanamayanlarin statiisii gibi konular yerel yonetimlerde vali-
nin yetkisinin dénem dénem degismesine sebep oldu. Ozellikle tasra segkinleri
olan ayanlarin zamanla siyasi niifuz da elde etmeleriyle valilerin yetkileri sinir-
lanmaya basladi. Zira, valiler emirlerini ancak ayanlarin niifuzlari sayesinde ye-
rine getirebiliyorlardi (Cadirct, 1991: 18-20; Inalcik, Seyitdanlioglu, 2021: 42-
43). Kisacasi, Osmanli tasra idaresinde diizenlemeler yapilirken valinin yetkileri
19. yiizy1l ortasina kadar sik sik artirilip azaltilmisti. Bu durumun, valinin yetki-
lerini etkin sekilde kullanmasina engel teskil ederek, yerel yonetimin verimini
diistirdiigii sdylenebilir.

6 Osmanli Devletinde 16-19. yiizyillar arasinda mali yap1 ve bunun yerel diizeyde toplumsal yansi-
mast hakkinda bkz. (Faroghi, 2006: 657-667; McGowan, 2006: 833-846).
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1839’da yaymlanan Tanzimat Fermaniyla yerel yonetimlere iliskin 6nemli
diizenlemeler yapildi. Eyaletlerin yetki alanlarinda degisiklige gidilerek eyalet-
sancak yonetimi yeniden diizenlendi. Kurulan Muhassillik Meclisleri ile tasra
orgiitlenmesinde daha 6nceden valinin sorumlulugunda olan islerde yetki farkli
gorevlilere bolistiiriildii ve 6zellikle vergi toplama isinde detayli diizenlemeler
yapildi. Tim bu degisikliklerin temel hedefi Osmanli devletinin en kiigiik
birimine kadar idari kontroliin saglanmas1 ve vergilerin verimli bir sekilde top-
lanmasiydi. Ancak bu hususta yeterli verim alinamayarak zamanla meclislerin
sayist azaltildi. Daha sonra 1842 yilinda Sultan Abdiilmecid zamaninda getirilen
diizenleme ile muhassillik meclisleri kaldirildi ve yeni bir idari birim olarak koy
ve sancak arasinda ‘kaza’lar olusturuldu. Bu kazalarin idarecisi konumundaki ki-
siler yerel halk i¢cinden secilerek birincil gorevleri vergi toplama ve asayis isleri
oldu. Ancak muhassillik sisteminde yasanan sorun tekrar ederek vergi toplama
konusunda verimsizlik, hatta yolsuzluk bu tagradaki halkin yiikiiniin artmasina
sebep oldu (Cadirci, 1991: 212-218; Shaw 1994: 118). Kisacas1 Tanzimat’in ila-
nindan 1849 yilina kadar olan siirecte bir¢ok idari diizenleme yapilmis fakat bun-
lar uygulanabilirlik agisindan zayif kalmisti. 1849 diizenlemesi ile valilerin vila-
yetlerdeki yetkilerinde ciddi kisitlamaya gidilmis oldu. Merkezi yonetim yerel
halktan gelen seckinleri meclise atayinca bu seckinlerin bdlgede otoritesi artmis
oldu.

O zamana kadar genel kani tasradaki igleyisin merkezden atanan valiler
yliziinden aksadig1 ve verimsizlestigi iken, bu goriisten geri adim atilmaya bas-
land1 (Cadirci, 1991: 216-220, 223). Zira, Tanzimat reformlarinin uygulanma-
sinda yerel seckinlerin giderek artan otoritesi engel teskil etmeye basladi ve vali-
lerin kisitlanan yetkileri tagrada etkin bir idari sistem kurulmasina engel oldu.
1856 Islahat Fermani ile gayrimiislimleri memnun edecek yeniliklerin yapilmas1
ongorilirken bunlar yerel idari 6rgiitlenmeleri de kapsiyordu (Davison, 1997:
161). Osmanl1 imparatorlugunun tasra ydnetiminde merkezi denetim yetersiz ol-
dugundan ve sistem liyakat usuliinden uzak oldugundan idari sistemin etkinligin-
den ve verimliliginden bahsetmek miimkiin degildi. Sistem suiistimallere agikt1
ve yerel giligler donem donem isyanlara kalkisiyordu. Tagradaki idari zafiyetten
kaynaklanan sikintilarin iistesinden gelmek icin Babiali tagra yonetimini yeniden
diizenlemek ve idareyi merkeze bagl kilmak i¢in Tanzimat reformuna ek olarak
yeni diizenlemelerin getirilmesi gerekiyordu. Buna gore vilayet orgiitlerinde gi-
dilen diizenlemeyle halkin da tagra yonetimine dahil edilerek merkeze diigen yii-
kiin hafifletilecegine inanilmisti. Ayn1 donemde patlak veren Kirim Harbiyle gay-
rimiislimlere tanman haklarin yetersizligi bahanesiyle Avrupali devletlerin mii-
dahalesi de giindeme gelince, 1856’da Islahat Ferman1 yaymlandi. Bu fermanla
eyalet ve sancak meclisleri yonetmeligi yeniden diizenlendi ve gayrimiislimlere
tasra teskilatinin idaresinde daha fazla gorev tayin edildi (Cadirci, 1991: 249;
Findley, 2012: 76). Fakat bu sistem merkezi yonetimin zayiflamasi anlamina gel-
miyordu. Tam tersi olarak merkezin tasra kesimindeki idari yetkinligini artirmay1
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hedefliyordu. Zaten, 1859°da alinan bir kararla 1842 yilinda getirilen defterdar-
liklar kaldirilarak vilayet ve sancaklarin mali isleri tekrar valilere bagland1 ve va-
linin kendi alt birimlerinde yer alan gorevlileri denetlemesi saglanirken yetki
alan1 genisletildi. Buna gore, valilerin sorumluluklar artirilirken, idari bolgelerin
yapisal diizenlemeleri ve vali yetkilerinin merkez yonetime, yani padisahin tali-
matina tabii olmasi sarta baglandi (Cadirci, 1991: 225; Davison, 1997: 161). Ki-
sacasl, yerel halka ve yerel yonetime daha faza yetki verilmesinin yani sira eyalet
merkezlerinin tagra yonetimi iizerindeki agirliklar1 artmisgti. Yani, Osmanl Dev-
leti modernlesme yolunda, bir yandan gayrimiislimlerin haklarin1 artirarak dis
miidahaleyi 6nlenme, diger yandan da merkezi yonetimi giiclendirme hedeflerine
uygun yerel politikalar1 hayata gegiriyordu.

Vilayet nizamnameleri ortaya ¢ikmadan 6nceki donemde Osmanli Dev-
letinde sancak ve eyalet meclisleri tasra teskilatinin idari yapilanmalar1 arasin-
daydi. Bu meclisler zamanla farkli yapilara doniiserek muhassillik, memleket ve
eyalet meclisleri seklinde kurumsal kimlikler kazandi. Sancaklarda ise daha kii-
¢iik capli meclisler teskil edilerek danigsma kurulu olarak hizmet verdiler; ancak
bunlarin yetkinligi sinirli kalmisti. Bu noktada kilit rolii valinin oynadig1 diigiinii-
lerek valinin yetkilerinin artirtlmasina gidildi. 19. yiizy1l ortasinda Osmanl hii-
kiimeti merkezi hiikiimetin artan yiikiinii azaltmak i¢in valileri daha fazla yetkiyle
donatmak istedi. 1852 yilinda ¢ikarilan bir ferman ve 1858 yilinda yayinlanan bir
nizamname ile de yerel birimlerin yetkisinin artirilarak adem-i merkeziyetci ya-
pinin kuvvetlendirmesi egilimi pekisti. Her ne kadar bu sistem imparatorlukta
merkezi yonetimin {lizerindeki yiikii azaltsa da eyalet merkezlerinde islerin birik-
mesine yol agarak idari etkinligi azaltt1 (Davison, 1997: 161; Gengoglu, 2011:
32). Kisacasi, 19. yiizy1l ortasina kadar Osmanli Devleti yerel yonetimlere daha
fazla yetki verilmesi yolunda diizenlemelere gitse de eyalet merkezlerinin ve va-
lilerin tagra tizerindeki otoritesini baki kildi. Ancak, ne zaman valilerin yetkileri
azalmaya bagladi, tasradaki seckinlerin otoritesi artarak idari sistemin etkinligini
azaltti. Zamanla yerel yonetimlerin kontroliinde valilerin 6nemi anlagilarak yet-
kilerinin artirilmasi yolunda diizenlemelere gidildi.

19. yiizy1ilin ikinci yarisinda Osmanli Devleti Batili reformlar kapsaminda
yeniden yapilanma siirecine girdi. 1839 yilinda baslayan Tanzimat dénemi, 1853
yilinda Kirim Harbi ile birlikte Osmanli Imparatorlugu’nun sahip oldugu genis
tebaay1 esitlik temelinde ve baris igerisinde yasatacak idari bir diizenlemeye
gegmenin vaktinin geldigini kavramisti. Zira, harp neticesinde imzalanan Paris
Antlagmasiyla Osmanli Imparatorlugu’ndaki gayrimiislim azinliklarla ilgili Batili
devletlerin Babiali’ye miidahale yetkisi dogmustu. Osmanli Imparatorlugu’nun
1860’lar boyunca iginde bulundugu uluslararasi durum Avrupali devletlerin
gayrimiislim azinliklarla ilgili olarak baskilarini giderek artirdi. Babiali bu
meseleden ¢ikacak bir kargasaya Avrupa devletlerinin miidahil olacagindan
korkarak en kisa zamanda gayrimiislim tebaanin hognutsuzlugunu gidermek igin
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harekete gegcmeye karar verdi (Findley, 2012: 76-77). Nitekim, 1860’da Cebel-i
Liibnan’da’ meydana gelen ¢atismalar sonucu Avrupa devletleri Liibnan’a askeri
mildahalede bulundu. 1861°de Cebel-i Liibnan Nizamnamesi hazirlanarak Cebel-
i Liibnan artik 6zerk bir yonetime ge¢cmis oldu. Yani gerek miilki ve mali, gerekse
giivenlik konularinda Cebel-i Liibnan Babiali’den bagimsizligin1 kazanmis olu-
yordu (Spagnolo, 1971: 28-32). Avrupali devletler ise bu 6zerklik statiisiiniin Os-
manli Balkanlarinda da uygulanmasini istiyordu. Osmanl biirokratlarina gore
Balkan vilayetlerinde ivedilikle idari bir reforma gitmek imparatorlugun olas1 dig
miidahalelerden korunmasi i¢in elzemdi (Ortayli, 2008: 429; Spagnolo, 1971:
42). Basta Fuat ve Ali Pagalar olmak tlizere Osmanli Devlet adamlar1 idari sis-
temle ilgili kaygi icerisindeydiler ve imparatorlugun bekasini saglamak i¢in bii-
yiik reform projelerini hayata geg¢irmeye baslamislardi. Bunun igin, ilkin merkezi
yonetimin gli¢lendirilmesi gerektiginin, ama bunu yaparken de yerel yonetimlere
daha fazla sorumluluk verilmesinin verimi artiracaginin farkindaydilar. Bu ol-
maksizin Avrupali giiclerin miidahalesi sonucu bolgesel isyanlar ortaya ¢ikabilir
ve eyaletler 6zerk yonetim talep edebilirlerdi. Bu sebeple, Avrupali devletlerin
siyasi agirh@min hissedildigi uluslararasi bir ortamda imparatorlugu korumak
icin reformlara girisildi. Bu reformlarin dncelikle askeri ve ekonomik temelli ol-
masi1 gerekmekteydi. Bunun yaninda egitimden adalet sistemine, kamu yonetimi-
nin Orgiitlenmesinden verimlilige kadar bir¢cok alanda projeler hayata gegirildi.
Ekonomik alandaki iyilesmeyi saglamak igin en kritik nokta yozlasan vergi top-
lama sistemine, arazi kullanimina ve tagra orgiitlenmesindeki yetkilendirmeye bir
diizen getirilmesiydi. Osmanli reformlarinin temel noktast Hristiyan azinliklarin
memnuniyetini artirmak yolundaki gelismelere imza atmak oldugundan, izlenen
yol Avrupali liberal politikalar ¢er¢evesinde sekillendirildi (Davison, 1963: 5-8).
Bu, bir yandan modern devlet olma yolunda Batili sisteme entegre olmanin bir
yontemiydi, diger yandan da Avrupali devletlerin azinliklar meselesini sebep gos-
tererek imparatorluga miidahalelerini engellemek igin taktiksel bir ¢ikisti.

1864 Tuna Vilayet Nizamnamesinin Ortaya Cikisi

Donemin sadrazamlarindan Fuat Paga’nin bagini ¢ektigi bir grup Osmanli biirok-
rat1 eyalet yonetiminin diizenlemesi i¢in ¢aligmalara basladilar. Birincil hedef
olarak goreve getirilecek valilerin liyakat usuliine gore belirlenmesi vardi. Vali-
lerin yetkilerinin genisletilmesi ve bdylelikle merkeze danismadan, inisiyatif ali-
narak yapilan is miktarinin ¢ogalmasi da ikincil hedef olarak belirlenmisti. Bu-
rada ana amag islerin yiiriitiilmesinin kolaylasmasi, merkezin yerel yonetim me-
seleleriyle miimkiin oldugunca az mesgul olmasi ve zaman kaybinin en aza indi-
rilmesiydi (Ahmet Cevdet Pasa, 1980: 110-111).

7 Cebel-i Liibnan’da Osmanli yonetimi ile ilgili detayl: bilgi i¢in bkz. (Akarli, 1993; Fawaz, 1995).
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Fuat Pasa’nin ortaya koymak istedigi yeni vilayet nizamnamesinin hazir-
liklar1 i¢in eyaletlere teftis heyetleri gonderilmis ve onlarin hazirladiklari rapor-
lara idarecilerin goérevi kotiiye kullanimi ve diger yonetim zaaflar1 yansitilmist
(Lewis, 1988: 383). Neticede Fuat Pasa’ya gore eyalet ve sancaklarin boliinmesi
daha genis gruplandirmalarla yapilmali ve valiler genis yetkilerle donatilmalryd1
(Ahmet Cevdet Pasa, 1980: 110). Osmanli imparatorlugu’nun modernlesmesi
kapsaminda Avrupa’nin gayrimiislim tebaaya yonelik tesvik ettigi reformlari
basta Ali ve Fuat Pasalar olmak iizere Babiali’deki liberal biirokratlar Tuna Vila-
yeti 6zelinde gerceklestirmeye karar verdiler (Ahmet Midhat Efendi, 1294: 53).
Sonugta, Tanzimat Reformu ile baslayan 1slahat hareketleri Mustafa Resit Pasa,
Ali Pasa ve Fuat Paga’nin ¢abalariyla gelisti. Bu isimlerin yani sira Tuna Vilayeti
nizamnamesinin diizenlenmesi ve yliriitiilmesinde en kilit rolii oynayan Osmanl
biirokrat1 ise Midhat Pasa olmustur (Inalcik, 1992: 77). 1861 yilinda Midhat
Pasa,® Nis’e vali olarak atanirken® aym yil Sultan Abdiilaziz de tahta ¢ikmusti.
Osmanli Sultan1 imparatorlukta idari diizenlemelerin yapilmasi hususunda vila-
yet sistemini 6neren Ali ve Fuat Pagalarla ¢aligmay1 tercih etmisti. Bu diizenleme
kapsaminda pilot bolge olarak Tuna boélgesi se¢ilmis ve Midhat Paga bu bolgeye
vali olarak atanmisti (Midhat Pasa, 1997: 11-17). Tuna Vilayeti Nizamnamesi
olarak bilinen bu diizenleme esasinda biitiin imparatorlukta uygulanmak iizere
planlanmisti. Ancak, Osmanli biirokratlar1 nizamnameyi bir 6n uygulamaya tabi
tutarak tedbirli hareket etmek istemiglerdi. Buna gore Nis, Vidin ve Silistire eya-
letleri idari olarak bir araya getirilerek Tuna Vilayeti kuruldu. Tuna Vilayeti re-
form programi, belediye otoritesinin gii¢lendirilmesi ve merkezi otorite korunur-
ken yerel yonetimin yeniden yapilandirilmasi esasina dayanan bir pilot projeydi
(Kog, 2021; Celik, 2007: 49). Osmanli yonetimi, Miisliiman ve gayrimiislim halk-
tan olusan mahalli meclislerin yeniden diizenlenmesine biiylik 6nem vermisti
(inalcik, 1992: 77). Tuna Vilayeti Nizamnamesinin® ii¢ temel amaci, ¢ogulcu
yapiya dayali bir yerel yonetimin kurulmasi, hukuk ve idari sistemlerin Batili pra-
tige gore ayrilmasi ve tiim Miisliiman ve gayrimiislim tebaanin refahi i¢in esit
hak ve imkénlarin saglanmasiydi (Tuna Gazetesi, 16. Say1, 4 Safer 1282/16 Ha-
ziran 1865: 1). Midhat Pasa, bu ilkelerden yola ¢ikarak anilarinda ii¢ reform pro-

8 Midhat Paga hakkinda detayl1 bilgi igin bkz. (Kog, 2002; Fadeeva, 1977).

% Sadrazam Mehmet Emin Pasa, Vidin, Nis, Sofya ve Sumnu’ya yaptig1 iig aylik ziyarette bolge
halkinin sikayetlerini dinlemis ve halki biiylik oranda hakli bulmustu. Bu sikayetlerin kaynaginin
vasifsiz vilayet valileri ve gospodarlik rejimi oldugunu diisiindii. Istanbul’a déndiikten sonra, vila-
yetin sorunlarint ¢6zmek i¢in vali olarak uygun bir ismi atamaya karar verdi. Bkz. (Midhat Pasa,
1997; Inalcik, 1964: 643).

10 Vilayet Nizamnamesi’ne gore Tuna Eyaleti Kuzey Bulgaristan ve Dogu Sirbistan’dan olusu-
yordu; Buna gore 1855 Viyana Kongresi’nden sonra valiligi yerel halktan se¢ilen meclise birakilan
7 liva (Rusguk, Vidin, Nis, Sofya, Tulgea, Tirnovo ve Varna), 48 kaza ve birka¢ nahiye olusturu-
yordu (BOA, 1. MMS. no. 1245, Sentiirk, 1992: 253; Celik, 2007: 53; Ortayl1, 1986: 230).
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jesi lizerinde durmustur: yol ve liman ingaatlari, eskiyalara karsi giivenligin sag-
lanmasi, bayindirlik miidiirlikkleri ve Menafi’ Sandiklar’’nin (Tarim Kredi Ku-
rumu) kurulmasi (Tuna Gazetesi 1. Say1, 10 Sevval 1281/23 Subat 1865: 1; Mid-
hat Paga, 1997: 47-49 ). Ekonomik yetersizlikler altinda tarima devam edebilmek
i¢in ¢iftciler, gospodarlardan veya tiiccarlardan yiiksek faizli krediler almak zo-
runda kalmisti. Bu nedenle, cift¢ilerin agir vergi yiiklerini azaltmak ve onlara
merkezi denetim altinda diistik faizli krediler saglamak i¢in Midhat Pasa, Menafi’
Sandiklari’n1 kurdu. Bunlarin yan sira, bolgenin ticari ve kiiltiirel anlamda kal-
kinmasini da hedeflenmistir. Ayrica yol (sose) yapimina biiyiik 6nem verilmisti:
3000 km yol ve 1420 kdprii insa etmek, Tuna nehri tizerinde bir gemi sirketi kur-
mak, Rusguk limanini iyilestirmek planlar arasindaydi (BOA. I. MVL. no: 25981,
BOA. I. MVL. no: 24965; Tuna Gazetesi 1. Sayi, 10 Sevval 1281/23 Subat 1865:
1; Midhat Pasa, 1997: 47).

Midhat Pasa, Tuna Eyaleti’ne atandiginda yerel halka baski yapmak ye-
rine ileri gelenleri bir araya toplayarak sikayetlerini dinlemeyi tercih etti. Yerel
halkin giivenini kazanmay1 ve onlar1 ¢6ziim siirecine dahil etmeyi tercih etti.
Hem Miisliimanlar1 hem de gayrimiislimleri kapsayan reformlarda ‘mutlak esit-
lik’ ilkesini benimsenmisti. Bu nedenle ¢esitli etnik kokenlerden tebaa yonetim
kadrolarina dahil edildi. Burada temel amag, hem Tiirklerden hem de gayrimiis-
limlerden olusan reformist bir grup olusturmakti. Bu sebeple okullar, yetimha-
neler ve matbaalar kurulmasi planlar arasinda 6ne ¢ikarildi.

Midhat Pasa notlarinda Osmanli yonetiminin gayrimiislim tebaaya karsi
ozellikle egitim sistemi konusundaki yetersizligini ve ihmalini elestirmistir.
Okullarin modern anlamda sanat, bilim vb. 6grenmek i¢in, hatta Miisliiman teba-
alar i¢in bile yeterli olmadig1 anlagilarak, tim Osmanli tebaasina esit ve yeterli
egitim saglayacak yeni bir egitim sistemi planlanmisti (Tuna Gazetesi 176. Sayz,
28 Muharrem 1284/2 Haziran 1867: 351-352; Tuna Gazetesi, 21. Say1, 9 Rebiii-
levvel 1282/2 Agustos 1865: 41; Midhat Pasa, 1997: 60-61).

Osmanli Devletinde tecriibeli Tanzimat biirokratlart modernlesme yolunda
merkezi hiikiimetin yerel meselelerle miimkiin oldugunca az mesgul olmasini
saglamak i¢in Tuna Vilayeti nizamnamesini ¢ikardilar. Bu vilayette yapilacak alt-
yapi, egitim ve ticari anlamdaki kalkinma hedefleri basariya ulasinca imparator-
lugun diger bolgelerinde de uygulamaya konacakti. Bu sebeple Midhat Pasa’nin
yogun cabalariyla hayata gecirilen tiim reformlar Osmanli Devletinin yilizyilin
sonuna kadar yerel yonetimler temelinde kaydedebilecegi ilerlemenin bir drne-
gini teskil ediyordu.

1864 Tuna Vilayet Nizamnamesinin Kapsam ve Etkinligi

Tuna Vilayeti projesiyle gergeklestirilmeye calisilan islerin kapsami Osmanli
hazinesinin finanse etmeye hazir olmadigi kadar genisti. Bu planlari hayata ge-
cirme yolunda gerekli 6z-finansmani saglamak i¢in dnce yerel halki ikna etmek
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gerekiyordu. Bu sebeple reformlart yayginlastirmak ve yerel halki gelismeler-
den haberdar etmek igin Tuna Gazetesi ¢ikarilmaya baslandi (Tuna Gazetesi 1.
Sayi, 10 Sevval 1281/23 Subat 1865: 1). Tuna Gazetesinin'! 23 Subat 1865 ta-
rihli birinci sayisi, yapilan reformlarin kapsamini ve gazetenin yayimlanma ge-
rekgelerini anlatiyordu. Ayrica Tuna Gazetesine ek olarak din, ahlak, siyaset ve
hiikiimetlerin faaliyetleri hakkinda brosiirler ve kitaplar yayinlanmasina karar
verilmisti. Idari yapilanma ile ilgili olarak her ilge, sancak ve kdy icin bir ko-
misyon seg¢ilmesine karar verildi. Bir sonraki adimda, giivenlik birimi iiyeleri
secilecekti. 1865 yilinda 6nce mahalli yaslilar komisyonu, ardindan giivenlik
gorevlileri segildi. Reformlarin mali olarak desteklenmesi i¢in Ziraat Ban-
kas1’nin temelleri Menafi’ Sandiklar ile atilmaya baslandi. Altyap ile ilgili ola-
rak, 1864 ve 1865 yilinda Rusguk, Sumnu, Varna arasinda ve 1865°te Rusguk-
Sofya arasinda yeni yol projeleri hayata ge¢irildi. Bu yol projelerinin insaatinda
yerel halk sorumlulugu ve yiikii tistlenmeye ikna olmustu (Tuna Gazetesi 1.
Sayi, 10 Sevval 1281/23 Subat 1865: 1; Midhat Pasa, 1997: 48). Sonug olarak
bolge sakinleri tizerindeki asir1 yiike ragmen bu projeler bazi gecikmelerle de
olsa yolunda devam etti. Midhat Pasa, idarenin eksikliklerinin farkindaydi:
Bunlar arasinda bir yandan eskiyalarin diger yandan da Miisliiman ve Hiristiyan
niifus arasindaki derin gerilimlerin yol agtig1 giivenlik sorunlari, gayrimiislim-
lerin haksiz vergi yiikii, acil ulagim araglari, ticaret yollari, tarim diizenlemeleri
ve diger altyapi diizenlemeleri vardi. Giivenlik birimlerinin diizensizligi ve ye-
tersizligi isyanlar karsisinda Osmanli Devletini garesiz birakiyordu. Bu nedenle,
diizeni yeniden saglamak i¢in daha kat1 kurallar uygulamaya koyuldu (Midhat,
1903: 36; Celik, 2007: 22; Midhat Pasa, 1997: 70-73). 1864 Vilayet Nizamna-
mesi ile Tuna Vilayetinin asayisi ve kalkinmasi i¢in de 6nemli adimlar atilmigt.
Bu nizamnamenin sonuglari basarili olunca Osmanli imparatorlugunda, Edirne,
Girit, Bosna, Halep, Trablussam gibi yerlerde de benzer bir uygulama hayata
gegirilmeye baglandi. 1867 yilinda ise Vilayet-i Umumi Nizamnamesinin ¢ika-
rilmasi yeni teskilatlanmanin imparatorlugun diger bolgelerine de yayilmasina
vesile oldu. 1871 yilinda ¢ikarilan idare-i Umumiye-i Vilayet Nizamnamesi vi-
layet, sancak, kaza ve kOy idaresinin gorev ve yetkilerini belirleyerek tasra yo-
netimleriyle ilgili kapsamli bir diizenlemeye gitti (Sentiirk 1992: 168-180; Ca-
dirci, 191: 252). 1864 Nizamnamesinin dnemli idari eksiklikleri de mevcuttu.
Devletin maddi destek saglayamadigi tasra birimlerinin sadece 6z-finansman
kaynaklariyla s6z konusu kapsamli projeleri hayata gegirmeleri miimkiin de-
gildi. Bunun yaninda yerel halkin tasra birimlerindeki insaat projeleri ve diger
faaliyetlerdeki katilimi kabiliyetli insan kaynagi agisindan yeterli gelmiyordu.
Egitimin yayginlastirilarak liyakatli personel iiretilmesi planlari ise uzun yillar

1 {1k sayis1 23 Subat 1865 yilinda gikarilmaya baslanan Tuna Gazetesi, Bulgarca ve Tiirkge olmak
tizere iki dilli bir karaktere sahipti. Gazetenin haber igerigi, sanayi, tarim, ekonomi, uluslararasi
gelismeler ve hiikiimet politikalarindan olusuyordu.
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stirecegi i¢in yakin vadede verimli bir sonu¢ doguramazdi (Gengoglu, 2011: 48;
Ortayl1, 2008: 438-439).

Babiali Osmanli tebaasi iizerinde merkezi yonetimin giiciinii artirmak ve
tagray1 daha etkin denetim altinda tutabilmek i¢in eyalet sinirlarinda daralmaya
gitmek istemisti. Zira, valinin kontrol ettigi tasra birimlerinin sayis1 azaldik¢a
vergi geliri ve niifusu kontrol edebilme kabiliyeti de o oranda artacakti. Ayrica,
kapsaml1 bir reform programini sinirl bir bdlgede uygulamak daha yiiksek verim
getirecekti. Bu agidan bakildiginda, 1864 Vilayet Nizamnamesi Osmanli Devle-
tindeki tasra yonetimi ile ilgili en kapsamli diizenlemedir. Daha 6ncesinde impa-
ratorlukta idari yonetimle ilgili diizenlemeler yapildiysa da islevsellik agisindan
en basarili olan sistem 1864 Nizamnamesi olmustur. Kisacast hem tasra idaresi-
nin yeniden orgiitlenmesi hem de yerel halkin idari islere katiliminin saglanmasi
konularinda 1864 Vilayet Nizamnamesi bir ilke imza atarak Tiirk yonetim ve mo-
dernlesme tarihinin 6nemli bir mihenk tagi olmustur. Osmanli ve Rus imparator-
luklart modern devlet olma yolculuklarinda siyasal, ekonomik ve sosyal kalkin-
may1 saglamak i¢in reform programlarinin iginde yerel yonetim diizenlemelerini
de dahil etmislerdi. Her iki imparatorluk da ayni donemlerde, benzer sebeplerle,
benzer tagra orgiitlenmesi diizenlemelerinde bulunsalar da bunlar arasinda etkin-
lik ve sekil agisindan farkliliklar mevcuttu.

Zemstvo Kanunu ve Tuna Vilayet Nizamnamesi Uzerine
Karsilastirmah Bir Degerlendirme

Osmanli ve Rus Imparatorluklarinin 1864 vilayet nizamnamelerinin ortaya ¢ik-
masindan dnceki donemde her iki imparatorlukta da tasra teskilatlarinin merkez
yonetimle arasindaki irtibat kopuklugu ve merkez yonetimin memleketin iicra
koselerinden vergi toplamadaki zorlugu dikkat cekmektedir. 19. yiizyilda her iki
imparatorlugun da kapsadigi cografi alan goz oniine alindiginda, topraklarin de-
netimi ve ahalinin mali-idari kontroliinden kaynaklanan aksakliklarin temel ne-
deni anlasilmaktadir.

Osmanli Devletinin topraklar1 genisledikce eyaletler sekillendi ve bunlarin
basinda da valiler mali ve askeri yonetiminden sorumlu oldu. Valilerin yetkileri
zamanla arttik¢a sancaklardaki yerel idareciler tizerindeki baskilar1 da artt1. Buna
paralel olarak Babiali’nin valiler iizerindeki kontrolii de azalmis oldu. 18. yiizyila
gelindiginde tasrali soylular sancak yonetiminde gii¢ kazanmaya baslarken
valilerin kendi altindaki memurlarin merkezi denetime tabi olmasi valilerin
giiciinii azaltmistir. Rusya Imparatorlugunda ise 1864 ncesi donemde, 6zellikle
19. ylizyilin basina kadar, tasra teskilatindaki gii¢ sahibi boyarlar merkezin kont-
roliine alinmaya baglandi. Merkezden atanan valiler yerel yonetim {izerinde gide-
rek daha ¢ok s6z sahibi olmaya basladilar. 18. yiizyilin ilk yarisi, Rusya Impara-
torlugunda St. Petersburg’un hem tasradaki soylu idareciler hem de eyaletlerdeki
valiler lizerindeki merkezi otoritesinin artmaya baglamasiyla karakterize edilir
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iken, yiizy1lin ikinci yarisi ise bunun tam tersi bir yetkilendirme diizenlemesiyle
idari olarak yeniden sekillendirilir; valilerin yetkileri sinirlandirilirken yerel yo6-
netimdeki soylularin yetkilerinde artis goriiliir.

19. yiizyila gelindiginde, Osmanli Imparatorlugu’nda eyalet-sancak ydne-
timine getirilen diizenleme ile yetki alanlar1 belirlenerek vergi toplama hususunda
etkinligin artirilmas1 ve en kiigiik yerel birime dahi erisimin saglanmasi i¢in yeni
bir diizenleme yapildi. Yeni bir idari yapilanma olarak kazalar kurularak vergi
toplamadaki yolsuzluklar engellenmeye ¢alisilsa da merkez yonetim istedigi so-
nucu alamamuistir. Valilerin vilayetlerdeki yetkilerinin azalarak tagrali seckinlerin
yetkilerinin artirilmasi vergi toplama konusunda denetimi zayiflatarak yolsuzluk-
lara sebep oldu. Zira, 1839 yilinda Tanzimat Reformlari baslarken tagradaki soy-
lular kendi bolgelerinde valilerden daha yetkindi.

19. yiizy1lin ikinci yarisinda meydana gelen gelismeler hem Osmanli hem
de Rusya Imparatorluklarinda il-tagra drgiitlenmesindeki yetki dagilimimi etki-
ledi. Her iki imparatorluk da Avrupali devletlerle miicadele giiglerini artirmak
icin ekonomi basta olmak iizere bir¢ok alanda modernlesmeye gittiler. Ozellikle
Kirim Harbi bu hususta kirilma noktasi oldu. Osmanli Imparatorlugu’nda 1853
Kirim Harbi ve sonrasindaki 1856 Paris Baris Antlagsmasi neticesinde Batili giig-
lerin gayrimiislim halklarin durumlarmin iyilestirilmesi kapsaminda Osmanli
Devletine miidahale etme olasiliklar1 giindemde olunca, yerel yonetimi de i¢ine
alan reformlar hiz kazandi. Rusya’da ise Kirim Harbi yenilgisi ve Paris Antlas-
masinin St. Petersburg’a yiikledigi agir sartlar imparatorlukta genis kapsaml bir
reforma gitme ihtiyacini giindeme getirdi. 1861°de serfligin kaldirilmasina para-
lel olarak soylu toprak sahiplerinin tagra yonetimindeki giicii azaltildi. Reform-
lara finansman kaynagi1 bulma kaygilar1 baglayinca N. A. Milyutin ve daha sonra
P. A. Valuev bagkanliginda 1864 Zemstvo Kanunu diizenlendi. Osmanli Devle-
tinde ise, ayn1 Rusya’da oldugu gibi tecriibeli biirokratlar yerel yonetim reform-
larini istlendiler: Fuat Pasa onciiliigiinde bir grup Osmanli biirokratinin girisi-
miyle 1864 Tuna Vilayet Nizamnamesi yayinlandi.

Béylece, Osmanli ve Rus Imparatorluklarinda yerel ydnetimlerin yetkile-
rinin artirilarak merkezi yonetimin mali ve idari yiikiiniin azaltilmas1 ve impara-
torluklarin i¢inden gectikleri uluslararasi baski ve ekonomik sikintilarin bertarafi
icin baslatilan reformlara finansman kaynag1 olmasi igin vilayet nizamnameleri
ortaya konmustu. Tki nizamname temel hedef ve icerik acisindan biiyiik oranda
benzerlikler tasisa da farklilastiklari noktalar da mevcuttu. Rusya Devletinde
Zemstvo Nizamnamesi tiim imparatorluk genelinde uygulamaya gecirilirken, Os-
manli Imparatorlugunda Tuna Vilayeti bir pilot proje olarak ele alinmisti. Tuna
vilayetinin bagina vali olarak atanan Midhat Pasa bu pilot projenin basariya ulas-
mast i¢in biiyiik ¢aba sarf etmisti. Midhat Pasa’nin merkezi yonetim ile olan siki
bag1 tasradaki soylularin iizerinde bir denetim mekanizmasi olusturarak idarenin
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etkin sekilde islemesini sagliyordu.!? Rusya’da ise merkezi yonetimin zemstvola-
rin tizerindeki kontrolii saglayacak bir idari kurumu yoktu. Zemstvolarin devlete
mali kaynak saglama konusunda serbest birakilmasi fakat bulunduklar1 bélgenin
diger sosyal meselelerine miidahale etme yetkisinden yoksun olmasi St. Peters-
burg’un denetimi saglama sekliydi. Burada temel kaygi, zemstvolarin zamanla
siyasi gii¢c kazanarak 6zerklik talebine gidebilecekleri ihtimaliydi. Osmanli Dev-
letinde ise nizamname sadece Tuna Vilayeti temelinde uygulamaya geg¢irildigi ve
Midhat Pasa gibi tecriibeli ve merkeze baglh bir valinin yénetiminde uygulandi-
gindan benzer kaygilar mevcut degildi.

Zemstvo ve Vilayet Nizamnameleri igerikleri acisindan karsilastirildi-
ginda, tarimsal sektore destek vermek, yol, hastane, okul gibi yerel tesisler inga
etmek gibi isleri iistleniyorlardi. Bunun yaninda Tuna Vilayetinde Midhat Paga
asayis ve glivenligin saglanmasi hususuna da ayrica ehemmiyet vermisti. Ancak,
Osmanli ordusunun o donemdeki miidahale kapasitesinin yetersizligi, yerel is-
yanlar ve eskiyalik olaylar1 karsisinda giivenlik zafiyeti dogurarak Midhat
Pasa’y1 en ¢ok zorlayan konu olmustu.

Zemstvolar 6zelinde ise yol, bina insaat1 ve kamu kurumlarinin bakimi zo-
runlu isler kategorisinde ve egitim, saglik gibi meseleler istege bagli isler iken,
Vilayet Nizamnamesinde boyle bir ayrim yapilmamisti. Zaten, zemstvolarda da
hukuki mevzuatin muglaklig1 neticesinde zamanla zorunlu-istege bagh kategorik
ayrimi gevsemis ve anlamini yitirmisti. Rusya’da zemstvo meclislerinde tasrali
seckinlerin kendilerine yakin isimleri sectirmeleri zamanla merkezi yonetimi te-
dirgin eden bir hale doniismiistii. Tuna Vilayetinde ise yerel halkin giivenini ka-
zanmaya 6nem veren Midhat Pasa Miisliiman ve gayrimiislim tebaya esit oranda
yonetim kadrolarina dahil etmisti.

Kisacasi, Zemstvo Nizamnamesinin iilke genelinde yaygin olarak uyula-
maya gegirilmesi ve tiiziigiiniin, yetkilendirme konusunda hukuki muglakliklar
tagimasi ve merkezin denetiminden yoksun olmasi zaman i¢inde bu kurumsal ya-
pmin umulan islevselligi gosterememesine sebep olmustu. Tuna Vilayet nizam-
namesinin ise tiim imparatorlukta uygulanmadan &nce bir pilot proje olarak teste
tabii tutulmasi, basina onun en tecriibeli Osmanli biirokratlarindan Midhat

1219, yiizy1l Osmanli Develtinde idari sisteminin isleyisi lizerinde biirokratik teamiillerin dtesinde
ehil Osmanli biirokratlarinin becerileri etkili olmustur. Buradan yola ¢ikarak, Tuna Vilayeti Projesi
bir idari sistem basarist olmasinin yaninda, Midhat Pasa’nin sahsi becerisi ve biirokratik ¢evrelerle
olan bagi sayesinde ilerleme gosterebilmistir. Bu konuda detayli bilgi igin bkz. Roderic H. Davison,
(1963). Reform in the Ottoman Empire, 1856-1876. Princeton: Princeton University Press, 142-
156; Bekir Kog¢ (2021). Osmanli Modernlesmesi ve Midhat Pasa - Tuna Vilayeti Meclisleri ve
Yeniden Yapilanma Cabalar. Istanbul: Is Bankas: Kiiltiir Yayinlari.
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Pasa’nin vali olarak atanmasi ve merkezi yonetim ile koordinasyonlu sekilde ha-
reket etmesi bu projeyi basarili kilarak imparatorluk genelinde uygulanabilirligini
gostermis ve 1867, 1871 yilarindaki nizamnamelerle kapsami genisletilmisti.

Sonug¢

19. yiizy1l 6ncesinde Rus Imparatorlugunun yerel ydnetim diizenlemeleri, mer-
kezi yonetimin her gecen ylizyilda tasra teskilati iizerinde otoritesini tesis etmesi
dogrultusunda olmustur. Bu diizenin disina ¢ikildigi dénem ise 18. yiizyilin ikinci
yarisinda valilerin yetkilerinin tagra segkinleri lehine azaltildig1 sinirli bir siireci
kapsamaktadir. 19. yiizyilin ikinci yarisinda Rusya’da biiyiik reform tagra orgiit-
lenmesi diizenlemesini de i¢ine alan kapsamli bir modernlesme siirecinden gec-
mekteydi. Kirim Harbi sonrasinda Avrupali devletlerin ekonomik refah seviye-
sine ulagmak i¢in hizlandirilan reform hareketleri mali idarenin ve {ilke kaynak-
larinin organizasyonu ve kontrol altina alinmasini 6ncelediginden yerel yonetim-
ler iizerine diizenlemeler getirilmistir. Bu baglamda 1864 Zemstvo Kanunu ya-
yinlanmig ve Rusya genelinde uygulamaya konulmustur. Kanunla belirtilen 6n-
celikleri reformlara finansman saglamak ve tasradaki ingaat iglerinin yerel halk
tarafindan {istlenilmesi olsa da zamanla yerel sosyal ve siyasal hayata dahil olan
diger konularda da zemstvolar faaliyet gostermistir. Siyasi yapinin diginda tutul-
mak istenen zemstvolarin, denetimin zayifligini firsat bilerek 6zerklik talep ede-
bilecekleri kaygisi Rus merkez yonetimini rahatsiz etmisti. Bu sebeple ilerleyen
zaman iginde zemstvolar kurulusta hedeflenen amaglarina ulasamamuslardir. Os-
manli Imparatorlugunda ise 19. yiizy1l éncesinde valilerin tasra yoneticileri iize-
rinde giderek artan otoritesi Osmanli Devletini rahatsiz ederek valiler tizerindeki
denetimi artirmist1. Valilerin yerel yonetimlerdeki yetki kapasitesi merkezi kay-
gilandirarak ilerleyen zamanlarda bu yetkilere diizenlemeler getirilmistir. 19.
yiizyilin ilk yarisinda baslayan reform hareketleri ikinci yarisinda da devam etmis
ve gayrimislimlerin yasam kosullarin iyilestirecek ve Avrupali devletlerin bu
konuda tepkisini gekmeyecek bir tasra idari sistemi kurulmaya ¢alisilmistir. 1864
Vilayet Nizamnamesi Tuna Vilayeti 6zelinde bir pilot proje olarak Midhat Paga
baskanliginda hayata gecirilmisti. Amacina uygun olarak, hem merkezi yoneti-
min mali yiikiinii azaltmak hem de gayrimiislimleri yonetim kadrolarina dahil et-
mek suretiyle basarili bir gidisat sergilemistir. Midhat Pasa’nin merkezin talimat-
larina bagh kalarak yiiriittiigli bu vilayet projesi, basarisi sayesinde daha sonra
imparatorluk genelinde yayginlastirilmstir.

Hem Rus hem de Osmanli imparatorluklarinda 19. yiizyilda genis kap-
samli reform projeleri ortaya konulmustu. Her iki devlet de hizli ekonomik ve
sosyal modernlesmeyi hedefliyordu. ikisinin de reform siireclerini tetikleyen en
basat mesele ise Avrupali devletlerin baskisi ve miidahalesi karsisinda giiclii bir
askeri ve ekonomik altyapiya sahip olmakti. Bunun yolu da idari sistemi yeniden
yapilandirilmasinda ve iilkedeki finansal kaynaklarin diizenlenmesi ve merkeze
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diisen sorumluluklarin yerel ydnetimlere dagitiimasindaydi. Rus ve Osmanli Im-
paratorluklarindaki tasra yonetim orgiitlenmelerinin 19. ylizyilda Fransiz kamu
yoOnetimine gore diizenlemesi, her iki imparatorlukta da merkezin yerel yonetim-
ler lizerindeki otoritesini tesis etmeye doniik ¢abalarini ortaya koymustur. Tuna
Vilayet nizamnamesi zemstvo kurumlar1 nizamnamesinden farkli olarak tek bir
vilayette pilot proje olarak baglamistir. Midhat Paga’nin valiliginde hayata geci-
rilen bu proje Babiali’nin denetimi ve Pasa’nin merkez teskilati ile koordinasyon
icinde ¢aligmasi sayesinde basarili sonuglar almistir. Zemstvo kurumlari ise tim
iilke genelinde bir 6n aragtirma olmaksizin uygulamaya gegirildiginden ve hukuki
mevzuatindaki muglakliktan dolay1 kisa 6miirlii olmustur. Zemstvo Nizamnamesi
merkezi yonetimin siyasi kaygilarmin golgesinde kalarak, sosyal alanda yeterli
inisiyatifi alamamistir. Ayrica merkezi denetim ve koordinasyon zayif oldugun-
dan yetki tanilanmasi zamaninda yapilamamustir. Icerik, kapsam ve 6z-finansman
olarak birbirlerine benzer yonleri bulunan her iki nizamnamenin uygulanmasinda
Osmanli Devleti bakimindan farklilik yaratan en énemli nokta Babiali’nin mer-
kezi denetimi saglamada 6n hazirligini iyi yapmasidir. Vilayet nizamnamesi ha-
yata gegirilmeye baslandiginda ne gibi sorunlarla karsilasilabilecegi 6nceden be-
lirlenerek tecriibeli bir Osmanli biirokrat1 onciiliigiinde basariliyla uygulamaya
konulmustur. Béylelikle zemstvo reformu Rus imparatorluk tarihinde 6ne ¢ikan
bir tagra orgiitlenmesi deneyimi olarak anilirken, 1864 Vilayet Nizamnamesi bir
ilke imza atarak Tiirk yonetim ve modernlesme tarihinde 6nemli bir mihenk tas1
olmustur.
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Tiirkiye’de Politik Kutuplasmanin Tarihsel
Kokenleri/Kolektif Hafiza

Fatih ERTUGAY™

Oz: Bu ¢calismada, son dénemde Tiirkiye de yogun olarak giindeme gelen politik kutup-
lasma olgusunun tarihsel kékenleri analiz edilecektir. Halihazirda Tiirkiye 'de artan po-
litik kutuplagma verili bir durum olarak degerlendirilirken, temel-yapisal nedenleri ana-
liz edilmeden bu olgunun nedenleri giincel politik tartismalarda aranmaktadir. Cogu du-
rumda da sonuglar birer neden olarak degerlendirilmektedir. Bu baglamda mevcut yiik-
sek kutuplasma diizeyinin nasu agiklanacagi, nedenlerinin ve gerekgelerinin nasil ortaya
konacagi onemli bir husus olarak karsimiza ¢ikmaktadwr. Mevcut literatiir konuyu politik
aktorlerin/elitlerin tutumlart ile ya da onyargili ve yanli haber/bilgi akist vb. ile agiklar-
ken, tiim bunlarin temellendigi ideolojik, biligsel ve duygusal arka plani ikincillestirmek-
tedir. Politik kutuplasmaya iligkin uluslararasi literatiir politik kutuplasmadaki ideolojik,
bilissel ve duygusal arka plana iliskin kayda deger ac¢iklamalara ve analizlere yer verir-
ken, Tiirkiye baglaminda bu hususlar yeteri kadar dikkate alinmamaktadir. Bu durumun
ideolojik, politik, sosyolojik ve akademik a¢ilardan farkli nedenleri oldugunu diisiindiire-
cek gozlemler soz konusudur. Calisma Tiirkiye baglaminda bu eksikligi goz oniine alarak
politik kutuplasmadaki ideolojik, bilissel ve duygusal unsurlarin temellendigi tarihsel ki-
kenlere odaklanmak suretiyle ilgili literatiire katki yapmayr ama¢lamaktadir.

Anahtar Kelimeler: Tiirkiye, politik kutuplagma, tarihsel arka plan, kolektif hafiza.
Historical Origins of Political Polarization in Turkey/Collective Memory

Abstract: This study will analyze the historical origins of the phenomenon of political
polarization, which has been on the agenda recently in Turkey. While it is currently con-
sidered as an increasing and a given situation in Turkey, the reasons for this phenomenon
are sought in current political debates without analyzing the basic-structural causes. In
most cases, consequences are considered as causes. In this context, how to explain the
current high polarization level, it is an important issue to how to reveal the reasons and
justifications? While the current literature explains the issue with the attitudes of political
actors/elite or biased and biased news/information flow etc., it subordinates the ideolog-
ical, cognitive and emotional background on which all this is based. While the interna-
tional literature on political polarization includes notable explanations and analyzes of
the ideological, cognitive and emotional background in political polarization, in the con-
text of Turkey, these issues are not sufficiently taken into account. There are observations
that suggest that this situation has different ideological, political, sociological and aca-
demic reasons. Considering this deficiency in the context of Turkey, the study aims to
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contribute to the literature by focusing on the historical origins on which ideological,
cognitive and emotional elements of political polarization are based.

Keywords: Turkey, political polarization, historical background, collective memory.

Giris

Tiirkiye’de ¢esitli nedenlere bagli olarak ortaya ¢ikan politik kutuplagma, uzun
stiredir hem akademik diinyada hem de giincel kamuoyunda 6énemli tartigmalar
beraberinde getirmistir. Ozellikle her se¢im donemi dncesinde iyice artan ve yo-
gunlasan bu glindem, konunun farkli boyutlarini ele alan akademik ¢alismalarin
yogunluk kazanmasina yol agmistir. Calismalarin ortak vurgusu, Tiirkiye’de ku-
tuplagma diizeyinin giderek arttii® yoniindedir (Aydin-Diizgit ve Balta, 2018: 2-
3). Dolayisiyla bu husus su soruyu anlamli ve gerekli hale getirmistir: Bu yiiksek
kutuplagma diizeyini nasil agiklayacagiz, nedenlerini ve gerekgelerini nasil ortaya
koyacagiz? Bu agidan politik kutuplagma literatiiriine bakildiginda ideolojik fark-
lilagma (Buttice ve Stone, 2012: 872), duygusal farklilagma, artan sosyal mesafe,
siyasal elitlerin tutum ve sOylemleri, siyasal basar1 ya da basarisizliklar, popiilizm
ve partizanlik gibi bir dizi neden ve gerekgenin politik kutuplagmaya etki eden
unsurlar oldugu ifade edilmektedir (Rogowski ve Sutherland, 2016; McCoy ve
Rahman, 2016; McCoy ve Somer, 2019).

Bu agilardan Tiirkiye’deki politik kutuplagmay1 konu edinen galismalarda
kutuplasmanin diizeyleri ve boyutlarina iliskin ve onun farkli kavram ve
konularla alakasina dair 6rnegin sosyal medya ve kutuplasma,? politik elitler ve
kutuplagma -6zellikle bu ¢aligmalardaki icerik analizleri ilgiye degerdir-, parti
aidiyeti yiiksek-partizan vatandaslarda politik kutuplasma, otoriterlesme ve poli-
tik kutuplasma iligkisi gibi 6geler dikkati ¢ekmektedir. Ancak bu ¢aligmalarin

! Dénemsel olarak yapilan alan arastirmalarinda politik kutuplagsma diizeyinin arttigini gdzlemle-
mek miimkiindiir. Ornegin KONDA Arastirma Sirketi’nin 2010 ile 2019 yillarinda yaptig: iki aras-
tirmanin verileri karsilastirildiginda kutuplasmada artig yoniinde bir egilim oldugu géze ¢arpmak-
tadir (Agirdir, 2010; KONDA, 2019). Ote yandan baska arastirmalarda da benzer sekilde yiiksek
kutuplasma diizeyleri ortaya ¢ikmaktadir (Sar ve Selvin, 2019; Erdogan, 2020).

2 Yanki odalar1 ya da pekistirici bilgiyi ayiklama seklinde ifade edilen ve kutuplasmanin artigma
dogrudan etki eden bazi durumlarin ilgili literatiirde ele alinmasina (Duhaime ve Apfelbaum, 2017)
karsin, Tiirkiye 6zelinde “bu maruziyetin etkisinin neden bu kadar yiiksek olduguna” iligkin yeterli
diizeyde calisma oldugunu séylemek giictiir. Dulhaime ve Apfelbaum, insanlara politika siirecleri
ve Kararlarla ilgili saglikli bilgi aktarildiginda, bunun, onlarn kutuplagma egilimlerini azaltici
yonde etki edecegini belirtirler. Ancak yine de her seye ragmen bir ters etki olasilig1 gegerlidir.
Buna gore her haliikarda insanlarm politik tercihleriyle iliskili siibjektif ifadelerinin ve degerlendir-
melerinin varhigin siirdiirebilecegine ve insanlarin tutumlarini etkileyebilecegine igaret edilmekte-
dir. Iste buradaki 6nemli noktalardan birisi de bdylesi bir rasyonel siirece ve isleyise ragmen “in-
sanlarin politik tercihleriyle iliskili siibjektif ifadelerinin ve degerlendirmelerinin kaynaginda neyin
yer aliyor oldugu” sorusunun da cevaplandirilmasi gerekliligidir.
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genel eksikliklerden bir tanesi, mevcut politik kutuplasmanin bigimlerine, diize-
yine, boyutuna ve yogunluguna odaklanirken nedenlerine yeteri kadar egilmeme-
leridir®. Literatiirdeki ¢alismalardan bazilari, temel olarak politik kutuplasmanin
farkli bir yoniinii ele alirken, satir aralarinda da s6z konusu kutuplagsmanin temel
nedenlerine kismen yer vermektedirler. Bunun disinda nispeten genis bir ¢erge-
vede ve dogrudan Tiirkiye’de politik kutuplasmanin nedenlerine odaklanan calis-
malar son derece azdir. Bagka bir anlatimla Tiirkiye’nin politik ve toplumsal ku-
tuplagmasinin kapsamini ve eksenlerini belirlemeye ¢aligan artan sayidaki calig-
maya ragmen, halihazirda iilkedeki kutuplasmanin varliginin temellerine ve ne-
denlerine iliskin somut ve kapsamli bir kavrayisa sahip degiliz. Birlikte yasama
kiiltiirdi, toplumsal uzlagsma ve demokratik konsolidasyon ag¢isindan kutuplagma-
nin nedenlerinin somut ve kapsamli bir sekilde ele alinmasi gerekmektedir. Zira
kutuplagma toplumu ‘biz’ ve ‘onlar’ seklinde iki kutba bolerken, siyasal iletisim
ve ig birligini de engelleyerek demokratik igleyisi sekteye ugratmaktadir (Aydin-
Diizgit ve Balta, 2018: 2). Kutuplagmanin nedenlerinin saglikli bir sekilde teshis
edilmesi ve bu konuda belirli bir fikir birliginin saglanmasi hem siyasal hem de
toplumsal diizeyde kutuplagsmayi azaltma ve 6nleme agisindan dnemli bir esigi
olusturmaktadir. Kutuplasmanin derecesine ve/veya arkasindaki itici faktorlere
iligkin bir takim goriis farkliliklar1 beklenebilir. Fakat yine de bunlara iligkin ge-
nel bir ¢ergevenin belirlenmesi, kutuplagsmaya iliskin hangi konular ve sorunlar
tizerinde konusuyor oldugumuza dair yol gosterici goriisler sunacaktir.

Bu makalede, Tiirkiye’deki giincel kutuplagma olgusuna iliskin bir deger-
lendirme yapildiktan sonra, s6z konusu politik kutuplagmanin ana eksenlerini ve
tartisma konularimi olusturan temel tarihsel unsurlara ve bunlarin analizine yer
verilecektir. Boylece bazi ¢alismalarda sinirli olarak deginilen kutuplagsmanin ta-
rihsel arka plani resmedilmeye ¢alisilacaktir. Bu noktada uluslararasi literatiirde
de vurgulanan (Rogowski ve Sutherland, 2016; Buttice ve Stone, 2012) ve bizim
de oncelik verdigimiz, kutuplagmanin derinlesmesine ve siireklilik gdstermesine
neden olan ideolojik ve duygusal degerlendirmelerin ve fay hatlarinin belirgin-
lesmesine neden olan tarihsel dinamiklere dikkat ¢ekilecektir. Calismamiz, Tiir-

3 Ornegin McCoy ve Somer, “bu konudaki cesitli katkilar farkli deneysel ve teorik bakis agilarindan
tartisildigr i¢in kutuplagsmay1 neyin olusturdugu agik olmaktan uzaktir ve mevcut kavramsallagtir-
malar dnemli yonlerden tatmin edici degildir” (2018: 2) seklinde bir degerlendirmede bulunmakta-
dirlar. Ote yandan ilgili literatiirdeki 6nemli eksikliklerinden birisi de Tiirkiye’deki kutuplasmanin
¢ok boyutlu bir sekilde ve genis sayilabilecek bir yazar kiimesi tarafindan ele alinmamis olmasidir.
Bu baglamda ilgili literatiiriin olusmasinda belirli-sinirlt sayida yazarin-yazar ekibinin genel bir
kabul olusturacak nitelikte bir katkisi sz konusudur. Bu smirli kiimenin de olgusal durumu bu
makale boyunca kritize edilmeye ¢alisilacak olan belirli bir bakis agisindan ele aldigini séylemek
miimkiindiir. Bu nedenle metin boyunca ilgili literatiiriin sinirliligindan kaynakli olarak belirli kay-
naklara ve belirli hususlara-vurgulara daha sik yer verilmesi gibi bir durum olusabilecegini soyle-
mek gerekmektedir.
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kiye’de kutuplagsmanin, farkli sosyo-politik gevreleri tek bir meta boliinmede bir-
lestirerek ve toplumu bu meta bdliinmenin her iki tarafinda yer alan iki ayr1 ve
karsit bloga bolerek islemesini miimkiin kilan tarihsel unsurlara-nedenlere odak-
lanarak mevcut kutuplagmanin daha saglikli bir sekilde analiz edilmesine katki
yapmay1 ve bdylece kutuplasma iizerine artan literatiire katkida bulunmay1 amag-
lamaktadir.

Politik Kutuplagsma Literatiiriine Kisa Bir Giris

Politik kutuplagma, klasik olarak, bir toplumdaki siyasal partiler, siyasal seckin-
ler veya se¢gmenler arasindaki ideolojik mesafe ve bunlarin birbirlerine kars1 po-
zisyonlar1 veya tutumlari agisindan ele alinir (McCoy vd., 2018: 18). Bu agidan
politik kutuplagma, bir toplumda normal olarak var olan ¢ok sayidaki hayati an-
lama ve agiklama bigiminin, ilgilerin ve kimliklerin birbirine rakip tek bir boyutta
gruplanmaya baglamasi ve iki karsit kampa boliinmesiyle ortaya ¢ikar. Bu, kisi-
lerin grup kimliginin, herhangi bir politika tartismasinda belirleyici ve yonlendi-
rici oldugu; kimliklerin belirli temas noktalar1 olusturmaktan ziyade belirli bir
boliinmeyi ve bu agidan birden ¢ok kimligin ve ¢ikarin karsilikli olarak hizalan-
dig1 bir sosyo-politik duruma isaret etmektedir (Garcia-Guadilla ve Ma, 2019:
63-64; McCoy ve Rahman, 2016: 13). Dolayisiyla kutuplasmanin en belirgin
6zelliklerinden birisinin toplumun ve {ilke igindeki farkliliklarin ana iki grupta
yogunlagmasi ve bunun pekistirilmesi oldugu sdylenebilir. Tam da bu noktada bu
gruplar arasinda/iginde keskin bir ‘biz’ ve ‘onlar-6teki’ ayrimi ortaya ¢ikar (So-
mer ve McCoy, 2018: 2). Bu nedenle toplumlar her bir grubun kendi i¢inde giiglii
ve yogun siyasi fikirler alarak boliinmeye basladigi; insanlarin belirli sosyal kim-
likler kazandig1; “biz” ve “onlar” seklindeki ayrima bagli olarak sosyal mesafenin
ve sosyal dislanmanin arttig, politik toleransin azaldig1 belirgin bir kutuplagmay1
yasamaya baglarlar (Kinder ve Kam, 2010: 182, 229). O halde politik kutuplas-
may1, bir toplumdaki normal farkliliklarin ve ¢esitliliginin giderek tek bir boyutta
hizalandig1, bunun yerine kesisen farkliliklarin pekistirildigi ve insanlarin siyaseti
ve toplumu ‘biz’ ve ‘onlar’ ayrimi iizerinden giderek daha fazla algilayip tanim-
ladig1 bir siire¢ olarak degerlendirmek gerekir.

Keskin kutuplasma, gruplar arasinda daha az sosyal etkilesim anlamina ge-
lir, bu da sonug olarak daha fazla kutuplagsma demektir. Nihayetinde kutuplasma-
nin varligi bile, farkli kamplarin birbirlerinin iddialarini ve algilarini k6t niyetli
olarak gordiikleri kutuplagmis bir konu haline gelebilir (McCoy vd., 2018: 21).
Gruplarin giincel politik tartigmalara iliskin degerlendirmeleri, biz-onlar ayri-
mina bagl olarak ve kétii niyet dn-kabuliinden hareketle somut basar1 ya da ba-
sarisizlik iizerine temellenmekten g¢ok, basari-basarisizligin yoniine-aktoriine
gore belirlenmektedir. “Hemfikir olmamakta hemfikir olmak”, kutuplasan taraf-
larin ortak 6zelligi haline gelir. Pek ¢ok ekonomik, askeri, diplomatik vb. konu-
daki siyasalar ¢ogu zaman yurttagin farkli kesimlerinden zit tepkilere yol agar
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(Dixit ve Weibull, 2007: 7351). Her segmen tiirii, kendi grubuna ve perspektifine
karsilik gelen sosyo-politik duruma yiiksek pozitif olasilik atar; buna gore daha
uzakta olan sosyo-politik duruma ise daha negatif bir deger biger. Dolayisiyla
basari-basarisizlik, dogru-yanlis, pozitif-negatif gibi ikilikler de oynak ve degis-
ken bir nitelige biiriiniir. Dixit ve Weibull’un ifadesiyle asir1 kutuplagsmis birey-
ler, kendi tiplerinin/pozisyonlarinin “dogru-uygun” tip olmasina daha yiiksek bir
ihtimal verir ve deger bigerler (2007: 7354). Burada 6nemli hususlardan birisi,
asagidaki satirlarda daha ayrintili bir sekilde tartisilacagi lizere, s6z konusu “yiik-
sek pozitif olasilik atama” isleminin arka planinda neyin yattig1 sorusudur. Odak-
lan1lmas1 gereken noktalardan birisi, “kendi tiirii-grubu” olgu-algisinin nasil olus-
tugu ve iceriginin nasil dolduruldugudur? Dolayisiyla tarihsel arka plan dedigi-
miz seyin ortaya ¢iktig1 noktalardan birisi burasidir.

Kimliklerin ve ¢ikarlarin/ilgilerin gerilimli bir sekilde kars1 karsiya geldigi
kutuplagma, diger kimlik temelli seferberlik tiirlerinden farkli olarak “boliinme
yapilarini karmasiklastirmaktan ¢ok basitlestirir” ve “tek bir yarik boyunca ¢ap-
raz kesen boliinmeleri karsilikli olarak hizalar” (LeBas, 2006: 422). Kutuplagsma-
nin bu iligkisel dogasi, yani tek bir boyut boyunca iki kutbun olugmasi, 6zellikle
yiiksek diizeyli politik gerilimlerin siirekliliginde keskinlesir. Bu baglamda ku-
tuplagsma popiilizm-anti-popiilizm, dindar-laik, ulusal-kozmopolit, geleneksel-
modern, kentsel-kirsal, kemer sikma-kemer sikma karsiti, piyasa-devletgi eko-
nomi vb. bir dizi ¢izgide ve olguda kendisini gosterir. Boylesi bir dizi ¢izgi/hat
boyunca hizalanan ve keskin bir sekilde kutuplasmis demokrasiler de, iiyelerin
kendi gruplarina-taraflarina siddetle sadik kaldigi, her ne pahasina olursa olsun
kendilerini ait gordiikleri tarafin kazanmasini istedigi (Green vd., 2002; Mason,
2015: 130; McCoy ve Rahman, 2016: 7) gruplar seklinde ayrigsmaktadirlar. Da-
hast bu keskinlige bagl olarak diger gruba-tarafa yonelik olarak insanliktan ¢1-
karma, kisiliksizlesme ve kliselestirme mekanizmalarinin bir biitiin olarak isle-
digi; akabinde dtekinin duygusal nefretin nesnesi haline geldigi ve bunlar {izerin-
den endise, korku ve giivensizligin hissedildigi bir kutuplasma psikolojisi ortaya
cikar. Son tahlilde bu psikoloji, grup kimliklerinin ve bagliliklarinin altinda yatan
duygusal bilegen olarak tutumlari, davraniglar ve soylemsel pratikleri sekillendi-
rerek kutuplagmanin yaratilmasinda ve siirdiiriilmesinde 6énemli bir rol oynar (Fi-
rat ve Cristancho, 2017). Duygusal bilesen olgusu, cagdas kutuplagmalarin ge-
nellikle toplumun daha once boliinmiis veya marjinallesmis-disarida birakilmis-
cepere itilmis bir kesiminin sosyal, ekonomik, kiiltiirel-ideolojik veya kurumsal
hedeflere ulagmak icin politik olarak birlesip harekete gegmesiyle belirginlestigi
sOylenebilir (McCoy vd., 2018: 18). Politik kutuplagsmanin, politik aktorler tara-
findan bir toplumdaki temel boliinmeler vurgulanip etkinlestirildiginde, 6n plana
cikarildiginda ve bu boliinmeler etrafinda diger boliinmeler konumlandirildiginda
gorilinilir hale geldigi ifade edilebilir. Bu siiregte, kutuplastirici retorik ve siyasi
taktikler aragsal hale gelir. Bu nedenle siddetli kutuplasmanin kurucu 6zelliginin,
onun iligkisel ve politik dogasinda yattig1 iddia edilmektedir. Bu baglamda ortaya
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¢ikan kutuplasma “grup i¢i” farkliliklar bastirir ve ¢oklu ve gruplar aras1 farkli-
liklar1, negatif yiikli hale gelen ve étekini tanimlamak igin kullanilan tek bir
farkta ve hatta birlestirir. (Druckman vd., 2010; McCoy, Rahman ve Somer,
2018, 18-19). Yukaridaki degerlendirmelere ilave olarak buradaki kurucu 6zelli-
gin, yani politik kutuplasmanin dogasinin iki boyutlu bir nitelik gosterdigini be-
lirtmek gerekir. Bunlardan birincisi McCoy, Rahman ve Somer’in de belirttigi
iligkisellik ve pratik politik tercihler, bagka bir anlatimla giincel politik temaytiller
ve tutumlarda yatmaktadir. Ikincisi ise tarihsel ve sosyolojik olarak biriken ve
sekillenen bir arka planda, tarihsel bir yiikte yogunlagsmaktadir. Ki burada da ya-
zarlar “daha Once boliinmiis™ ifadesiyle bu tarihsel mirasa dolayli da olsa gon-
derme yapmaktadirlar. Politik aktorlerin tercihleri, bu kutuplagsmanin dogasini
degil sadece yoniinii belirlemektedir. Kaldi ki McCoy, Rahman ve Somer (2010:
59) ile Druckman vd. (2018: 18) de politik kutuplagmay1 bir durumdan ¢ok bir
siireg olarak ele almakta, bizim de vurgulamaya ¢aligtigimiz bu ikinci boyuta boy-
lelikle temas etmis olmaktadirlar. Sonug olarak keskin bir politik kutuplasma,
farkli gruplarin ve toplumsal 6beklerin tiyelerinin “kendi gruplarina” siddetle sa-
dik kaldigi, her ne pahasina olursa olsun kazanmasini istedigi, buna karsin diger
grup liyelerini insandisilastirdiklari, kisiliksizlestirdikleri,* kliselestirilmis kate-
goriler ve mekanizmalar olusturup islettikleri ve bunlarin tiimiiniin duygusal nef-
ret, korku ve giivensizlige yol actig1 veya bunlar derinlestirdigi yaygin bir ku-
tuplagma psikolojisi tiretir (Green vd., 2002; Mason, 2015: 141).

Siddetli kutuplasmanin zararl sonuglari, buradaki 6zelliklerden (insandi-
silagtirma, kisiliksizlestirme, korku, giivensizlik, nefret vb.) kaynaklanmaktadir
¢linkii bunlar, kutuplagsmanin zit taraflarindaki bireyler ve siyasi aktorler i¢in uz-
lagma, fikir birligi, etkilesim ve hosgoriiyii giderek daha maliyetli ve olasiligi dii-
stik bir hale getirmektedir (McCoy vd., 2018: 18, 23). Bu ag¢idan politik kutup-
lagma oldukga ciddi riskleri beraberinde getirir; siyasi tartismalar sertlesir ve sivil
toplumun varlig: tehdit edilebilir. Oldukga genis bir yelpazedeki politik konular
ve ulusal giivenlikle ilgili meseleler anlamsiz ve sert tartismalarin odaginda yer
almaya baglar ve siirekli risk iireten bir politik iklim ortaya c¢ikar (Dixit ve
Weibull, 2007: 7355). Boyle bir iklim hem dildeki birbirini tanimlamak i¢in kul-
lanilan anlamlarin ve sézciiklerin degisimini hem de buna bagl olarak, sosyal
mecralardaki yabancilagma ve dislama-dislanma pratiklerini beraberinde getirir.
Insanlar belirli bir tarafi desteklesin ya da desteklemesin, oldukca kutuplasmis bir
toplumda bir taraf segmeye zorlanir ya da digerleri tarafindan bir tarafa ya da
gruba ait olarak etiketlenir (McCoy vd., 2018: 23).

4 Oteki, kiiltiirel olarak goriinmez bir alana yerlestirildiginde, 6teki’ni insanliktan ¢ikarmak daha
kolay hale gelir (McCoy vd., 2018: 23). Buradaki “kiiltiirel olarak™ ifadesinin de altin1 ¢izmek ge-
rekir. Zira bu kiiltiirel ayriminin ve 6tekilestirmenin stiphesiz ki, tarihsel bir arka plani s6z konusu-
dur.
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Politik kutuplagma konusunda literatiire hatir1 sayilir bir katki yapmis olan
McCoy ve Somer, politik kutuplagmaya iliskin genel bir ¢cergeve ¢izmeye imkan
verebilecek nitelikte, politik kutuplasmanin en ¢arpici 6zelliklerini su sekilde be-
lirlemislerdir: Insanlarin, birden fazla boliinmenin iki kamp arasindaki tek bir
baskin boliinme veya sinir ¢izgisi etrafinda hizalandig1 iki hasim kutba boliin-
mesi; bu iki kampin politik kimliginin, ayni zamanda bir sosyal kimlige doniis-
mesti; politik taleplerin ve ¢ikarlarin bu kimlikler etrafinda sekillenmesi; iki tara-
fin da boliinmeyi ahlaki agidan ‘iyi’ ve ‘kotii” olarak nitelendirmesi; farkli gruplar
arasindaki ortak ¢ikar olasiliginin yok sayilmasi; gruplar i¢inde daha biiyiik bir
uyum ve gruplar arasinda daha fazla ¢atisma ve diismanlik olasilig1 ve gercekligi;
dogrudan iletisim ve/veya sosyal etkilesim eksikligi nedeniyle dis gruba yonelik
kliselestirme ve dnyargi olusmasi; merkezin dagilmasi ve kutuplagmis kamplarin
toplumdaki tiim bireyleri ve gruplar1 ‘biz’ veya ‘teki’ olarak etiketlemeye calis-
mast; kamusal ve politik sdylemlerdeki orta zeminin zayiflatilmasi; diigmanca
iligkinin, kutuplagmis gruplarin mekansal ve psikolojik diinyalarinda-durumla-
rinda da bir ayrim 6gesi olarak kendisini gostermesi (McCoy ve Somer, 2019:
19). Dahasi en ugta, her kamp digerlerinin ahlaki mesruiyetini sorgular ve karsit
kampi ve politikalarini yasam tarzlarina veya bir biitiin olarak ulusa varolugsal
bir tehdit olarak goriir (Garcia-Guadilla ve Ma, 2019: 63). ‘Oteki’yi o kadar
olumsuz bir sekilde algilamaya baslarlar ki, iktidar i¢in rekabet edecek normal
bir siyasi diisman, yenilecek bir diismana ya da sugluya dondsiir. Siniflandirma,
sadece politik degil, yasamin tiim ydnlerine uzanir ve baris iginde bir arada ya-
sama artik vatandaslar tarafindan miimkiin olarak algilanmaz (Lozada, 2014: 7-
8). Muhalif partilere, adaylara ve sosyal gruplara kars1 gii¢lii antipati ve giiven-
sizlik duygulari, bu asir1 kutuplagsmay1 6zellikle tehlikeli hale getirir (McCoy vd.,
2018: 19). Bu baglamda giivensizlik, ¢atisma, otekilestirme, nefret, dnyargi gibi
demokratik politik yagsami tehdit edebilecek bir dizi politik tutum asir1 politik ku-
tuplagmanin tehlikeli sonuglar olarak politik yasama etki etmeye baglar.

Kutuplasmanin Nedenleri-Kokenleri

Politik kutuplagma literatiirii incelendiginde, kutuplagmanin nedenlerine-kdken-
lerine iligkin farkli 6gelere vurgu yapildigy; ele alinan iilkeye gore ve kutuplas-
manin bigimine gore yapisal, kurumsal, grup kimligi, biligsel sistemler, politik
aktorler, medyanin etkisi ve popiilizm temelli agiklamalara bagvuruldugu goriil-
mektedir (Druckman vd., 2013; Campbell, 2016; McCoy vd., 2018; Hawkins vd.,
2012). Fakat temel olarak bir tilkenin insanlarmin gegmisten giiniimiize tasidik-
lar1 sosyal boliinmeler ve giincel sosyo-ekonomik ve politik sorunlara iliskin hos-
nutsuzluklar ile bunlari siyasallastiran politik elitlerin stratejileri ve sOylemleri
arasindaki etkilesim halihazirdaki politik kutuplasmay1 sekillendiren ve tasiyan
bir dinamigi ortaya ¢ikarmaktadir.

Bir toplumdaki mevcut sosyo-politik boliinmeler ve temelde yatan kiiltiirel
ve bilissel ayrimlar kutuplasmanin zeminini olustursa da literatiirde keskin bir
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politik kutuplagma i¢in bunlarin varligimin yeterli olmadig: ifade edilmektedir.
Bunlara ilaveten ve hatta bunlardan daha da 6nemli olacak sekilde popiilist lider-
lerin temelde yatan bu sosyo-politik boliinmeyi belirli bir siyasal kazang elde
etme amaciyla aragsallagtirmalar suretiyle keskin bir kutuplagsmanin ortaya ¢ik-
t1g1 vurgulanmaktadir. Buna gore temelde yatan sosyo-politik boliinmeler siirek-
lilik gosterse de her zaman kutuplasmanin temeli haline gelmezler. Bunlarin var-
181, kutuplagmanin ne zaman olacagi tahmin etmek igin de yeterli degildir
(McCoy ve Somer, 2019: 8). Buna gore her ne kadar ulus-devletlerin olusumu
sirasinda ortaya ¢ikan veya ¢oziilemeyen uzun siiredir devam eden ve derinleme-
sine bir nitelik gosteren boliinmeler; bazen de devletlerin temelden yeniden olus-
malar1 sirasinda, 6rnegin komiinizmden kapitalizme ya da otoriter rejimden de-
mokratik rejimlere gecis esnasinda olusan derin ¢atlaklar bir kutuplasmanin alt
yapisint olustursa da kutuplagmadaki sosyal ve politik bdliinmelerin roliinii ince-
lemek i¢in, kutuplagsmalarin belirgin sdylemsel boyutu ile altta yatan sosyal ve
politik boliinmeler arasindaki ayrima odaklanmak gerekmektedir (Garcia-Gua-
dilla ve Ma, 2019: 63-64; McCoy ve Somer, 2019: 5). S6z konusu sdylemsel bo-
yut, sosyo-politik boliinmelere gore kutuplasmada daha belirgin bir etkiye sahip-
tir. Kutuplastiric1 politik aktorler, 6zellikle de popiilistler, sistemsel ve yapisal
hosnutsuzluklari suiistimal etmekte ve belirli bir sorun i¢in su¢lanacak birini (bir
seyden cok) isaretleyen bir retorik kullanarak politik bir hat belirlemektedirler.
Bu retorik, bir ‘biz’e kars1 ‘onlar’ dinamigi meydana getirmekte (Garcia-Guadilla
ve Ma, 2019: 64; McCoy ve Somer, 2019: 18; Kinder ve Kam, 2010: 14), biz-
onlar ayriminin belirginlesmesi ise hem politik yasamda yeni sonuglar dogur-
makta hem de var olagelen bir takim dinamiklerin sonucu olarak sekillenmektedir
(Kinder ve Kam, 2010: 219).

Oyleyse bu agiklamaya gore ne altta yatan belirli boliinmeler ne de belirli
bir kurumsal yap1 zararh kutuplagmanin ortaya ¢ikisini agiklayabilmektedir. Ku-
tuplagmanin temel 6zelligi, cogu geleneksel tanimin vurguladigi ideolojik veya
sosyal uzaklik degildir. Daha ziyade, kutuplasma siirecinin siyasetin ve sosyal
iligkilerin normal karmasikligini nasil basitlestirdigidir. Kutuplasma, aksi tak-
dirde birbiriyle ilgisi olmayan boliinmeleri hizalayarak, bu boliinmeleri siyaseten
zorlayarak ve toplumu ve siyaseti iki ayri, zit ve uzlasmaz ve esnek olmayan
bloga bolerek yapar (Somer ve McCoy, 2018: 3). Dolayisiyla, ‘siyaset’ kutuplas-
manin merkezinde yer alir ve kilit bir rol oynar. Kutuplasmanin zararli sonuglari,
politik ¢ikar temelli ve amagli politik seferberligin kasitli veya kasitsiz bir sonucu
olarak ortaya ¢ikabilir (Somer ve McCoy, 2018; Vecchi vd., 2020; Handlin, 2018;
Hawkins vd., 2012).

Ote yandan yukaridaki degerlendirmelerde politik kutuplasma, siyaset te-
melinde ortaya ¢ikan ve politik aktorlerin tercihlerine ve tutumlarina bagh olarak
belirginlesen ve keskinlesen bir olgu olarak ele alinsa da popiilist liderlerin ve
pragmatik politik aktorlerin varligi 6zellikle bazi iilkeler ve durumlar 6zelinde
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keskin politik kutuplasma olgusunu agiklamakta yeterli degildir. Sartori’nin de
belirttigi gibi politik kutuplasma her seyden 6nce bir ideolojik mesafe s6z konusu
oldugunda ortaya cikar (2005: 180). Dolayisiyla buradaki temel unsur, insanlarin
ideolojik olarak ayristirici birden fazla mesele lizerinde karsilikli konumlanma-
lar1; her biri iizerinde asir1 konumlar almasalar bile, ciddi anlamda farklilasmala-
ridir. Analitik olarak insanlarin ideolojik mesafesinin ve dolayisiyla kutuplagma-
nin, sadece insanlarin fikirlerinin radikallesme diizeyine degil, ayn1 zamanda bu
tiir fikirlerin birbiriyle karsit yonlii ya da dogrusal olarak ne 6l¢iide iligkilendiril-
digine bagl oldugu sdylenebilir (Baldassari ve Bearman, 2007: 791). Ideolojik
farklilik, insanlarin hem siyasal olaylara ve aktorlere bakisini sekillendirir hem
de bu baglamda daha yiiksek diizeyde bir duygusal kutuplasma yaratir. Ideolojik
farkliliklarin, 6zellikle asir1 goriislere ve daha yiiksek siyasi ilgi diizeylerine sahip
bireyler arasinda duygusal kutuplasmay1 daha yiiksek oranlarda artirmasi s6z ko-
nusudur. Ciinkii bu bireyler mevcut ideolojik motivasyonlarindan hareketle mu-
hakemede bulunur ve degerlendirme yaparlar. Dolayisiyla insanlarin politik ak-
torlere yonelik degerlendirmelerinin bu aktorler tarafindan desteklenen ideoloji-
lere ve bakis agilarina duyarli oldugu aciktir (Rogowski ve Sutherland, 2016:
489). Baz1 aragtirmalar vatandaglarin ideolojiye ve 6zellikle ideolojik asiriliga ol-
dukea duyarli olduklarin1 géstermektedir. Vatandaslar, politik aktorlerin ideolo-
jik konumlar1 temelinde duygusal degerlendirmeler yaparlar ve bu degerlendir-
meler onlarin politik yargilarini etkiler (Rogowski ve Sutherland, 2016: 492).
Yang vd.’ne (2016: 4) gore zaten kutuplasma, bireylerin siyasi rakipleriyle-
‘oteki’ olarak gordiikleriyle degerler ve hedefler agisindan farkliliklar: algila-
maya baglamasiyla ortaya ¢ikmaktadir.

Temelden farkl: goriis ve fikirlere sahip gruplarin varligi ve bunlarin karsi
karsiya gelmesi kutuplasma olgusunu tetikleyebilir ya da derinlestirebilir (Vecchi
vd., 2020: 3). Bu agidan bakildiginda siddetli kutuplasmanin bir anahtarinin,
gruplar arasi gatigma dinamigini modelleyen grup kimligi oldugu sdylenebilir.
Kendi galigmalarinda agirlikli olarak kutuplagsmanin temel parametresi olarak po-
piilist politik aktorleri one ¢ikarsalar da McCoy, Rahman ve Somer de, grup ve
sosyal kimlik dinamiginin kutuplagmaya dogrudan etki ettigini belirtmektedirler.
Bu baglamda bir i¢ grup-dis grup ayriminin sempati-nefret ikiligi baglaminda ku-
tuplasmaya etki ettigi sOylenebilir (2018: 26). Buradaki i¢ grup-dis grup ayrimini
neyin belirlediginin ya da nelerin buna etki ettiginin belirlenmesi zarureti ortada-
dir. Bireylerin siyasal sosyallesme siireglerinde edindikleri bilgiler, bu bilgileri
edinme bigimleri, bunlara bagh olarak sekillenen biligsel sistemleri® bu ig-dis ay-
rimint belirleyen hususlardir. Tam olarak bu noktada Stravrakakis (2018: 4), ku-
tuplagmay1 yeterince teorize etmek, anlamak ve kavrami deneysel politik analizde

5 Biligsel sistemler ya da inang sistemlerinin bireylerin politik tutumlarina ve bakis agilarina etkileri
iizerinden yapilan bir ¢alisma i¢in bkz. (Levendusky ve Malhotra, 2016).
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islevsellestirmek i¢in toplumsal ve politik boliinmelerin (ve aralarindaki eklem-
lenmelerin) tarihsel kdkenlerinin insan sosyalliginin ontolojik ufku i¢inde ince-
lenmesi gerektigini sdyler. Benzer bir hususun altini ¢izen Erdogan (2018: 7), her
toplumun hafizasinda bazi tarihi olaylar ve kopuslar oldugunu, bu tarihsel kiril-
malarin sadece toplumu sekillendirmekle kalmadigini, ayn1 zamanda siyasi isle-
yisin fay hatlarin1 da olusturdugunu belirtir. Tarihsel olaylarin 6nemi konusunda
fikir birligi varken, bazilar1 sadece belirli bir siyasi hareketin hafizasinda yer al-
makta ve bu siyasi harekete mesruiyet kazandirmaktadir. Stavrakakis’e (2018: 5)
gore ortaya ¢ikan popiilizm/antipopiilizm boliinmesini, demokrasinin antagonizm
ve agonizm, oligarsik ve popiilist egilimler arasindaki i¢sel boliinmiisliigiiniin
uzun seceresine yerlestirmek, bugiiniin ¢ikmazini bir perspektife oturtmaya yar-
dimct olabilir. Nitekim McCoy ve Somer de bazi iilke arastirmalarinda bu tarihsel
koken ve insan sosyalliginin ontolojisi iligkisini yakalamis ve dile getirmislerdir.
Onlara gore, ulus ve devletin amaci hakkinda birbiriyle uzlasmayan ve rekabet
halindeki temel mitler, kurtulus savaglarinin mirasi ve onun mirasina sahip ¢ikan
aktdrler ve liderler, “kurtulus” ve “kurulus” anlatisi tizerindeki tekel iddialar1 gibi
hususlarda kendisini gosteren bir tarihsel arka plan devreye girmektedir. Nihai
olarak bu tarihsel anlati ve baskin tezlere meydan okuyanlar ortaya ¢ikip da bu
tekeli tehdit ettiginde bir kriz durumu kendisini gostermekte ve ulusal kimlik te-
meli {izerindeki ¢oziilmemis anlagmazliklarin da tetikledigi bir kutuplagma ken-
disini var etmektedir (2019). Dahasi tarihsel olana iligkin bu ¢éziilmemis ulusal
tartismalar etrafinda olusan boliinmelerin, tam da devlet kimligini ve aidiyetini
icerdikleri i¢in siyaset agisindan daha ciddi bir zorluk meydana getirdigi ifade
edilebilir. Toplum igindeki grup aidiyetleri ve yurttasliga iliskin dnceden var olan
ikili anlatilar, gruplararas1 anlasmazliklarin pazarlik yoluyla ¢dziilmesini zorlas-
tirarak kutuplagsmay1 daha yikici hale getirmektedir (LeBas, 2018: 3; McCoy ve
Somer, 2019).

Sonug olarak basta tarihsel arka plan ve insan sosyalliginin ontolojisi ol-
mak iizere, popiilist liderlerin ortaya ¢ikisi ve siyasetin dinamikleri gibi bir dizi
olgu-durum politik kutuplagsmaya etki eder. Bunlarin yani sira toplumun ideoloji
temelinde boliinmesi ve bir i¢ grup-dis grup ayriminin ortaya ¢ikmasi, kimlik ¢a-
tismalar1; Handlin’in ( 2018: 4) ifadesiyle zaman zaman ortaya ¢ikan veya siirek-
lilik gosteren kriz durumlar: ve tabii ki var olan bu sosyo-politik boliinmeleri de-
rinlestiren-kanirtan bir konvansiyonel ve sosyal medyanin varligi politik kutup-
lagmaya dogrudan etki eden unsurlardir. Prior (2013: 119), baz1 igaretlere ragmen
partizan elitler ve partizan medyanin kutuplagsmada sanildig1 kadar giiclii bir et-
kiye sahip olmadigini, buna iligkin yeteri kadar kanit bulunmadiginm belirtse de,
medya, yasam tarzi farkliliklari, kiiltiirel ayrimlar, cinsiyet ve cinsel haklar ya da
ahlaki tartigmalar gibi pek ¢ok konu iizerinden kutuplastirici etkiye sahip olabilir
(Skitka ve Morgan, 2014: 97). Cesitli arastirmalarin da medyanin insanlar ara-
sinda duygusal kutuplasmayi nasil etkiledigine dair bir dizi mekanizma tespit et-
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tigini belirtmek gerekir (Levendusky ve Malhotra, 2016). Kutuplasmis toplum-
larda vatandaslar tiiketmek istedikleri icerik ve haberleri segerler,® bu igerik
inanglar1 ve politik diistinceleri ile uyumlu olma egilimindedir (Morris, 2007:
725). Insanlar kendi bakis acilarindan farkli olan ve kendi konumlarina meydan
okuyabilecek konulardan kagimirlar. Bu belirli bilgileri segme egilimine kendi
inancimiza uygun olarak yapilan segici teghir denir ve mevcut medya kanallari-
nin giderek artan cesitliligi ve ayrigmasi nedeniyle de bu segici teshir katlanarak
artmaktadir (Spohr, 2017: 151; Kim, 2015: 928).

Politik kutuplagma, yukarida kismi olarak ele alinan 6gelerin yani sira bir
dizi bagka degiskene bagli olarak da ortaya ¢ikabilir ve ele alinabilir. Politik ku-
tuplagma, demografik degisim ve buna bagli olarak sekillenen siyasal parti dina-
mikleri, yapisal ve kurumsal degisimler (6rnegin hiikiimet sistemi degisiklikleri),
ekonomik krizlerin veya devlet krizlerinin dramatik sonuglari; sosyo-politik ve
iktisadi olarak hissedilen ve algilanan derin sikayetler ve kizginliklarin bir sonucu
olarak da ortaya cikabilir (Iyengar, 2016; McCoy vd., 2018). Ancak literatiir boy-
lesi kizginliklarin ve sikayetlerin politik kutuplagmanin ortaya ¢ikmasi agisindan
tek basina yeterli olamayabileceginin de altini ¢izer. Kutuplagsmanin, ister kitle
ister elit onderliginde olsun, genellikle var olan toplumsal bdliinmeleri ve/veya
kizginliklar1 derinlestiren, hatta somiiren sdylemsel bir unsurla (Garcia-Guadilla
ve Ma, 2019: 63; McCoy vd., 2018: 22), bu baglamda elit kutuplagmas1 (Druck-
man vd., 2013: 57) ile bagladig1 sdylenebilir. Bununla birlikte politik kutuplas-
manin ¢ok daha genis bir dinamikler biitiiniinden beslendigini vurgulamak gerek-
mektedir. Ornegin yukarida genis bir baglamda ele alinan siiregelen ideolojik ay-
rimlar, sosyal mesafe, esnek olmayan bloklar, grup kimlikleri ve ayrimlari, ma-
ruz kalian haberlerdeki segicilik ve muhalif olunan haber kaynaklarindan ka-
¢inma; bu se¢imi ve kaginmayi neye gore ve hangi kriterler temelinde yaptiklari,
kendi inancina uygun olan haber kaynaklarin ve haberleri tercih etme ve dogru-
lama gibi olgular, politik kutuplagsmanin siyasal elitlerin, popiilist aktérlerin var-
ligindan ¢ok daha genis bir dinamikler biitiiniine bagli olarak ortaya ¢iktigini gos-
teren hususlar olarak degerlendirilebilir. Stavrakakis’in ifadesiyle “parcalanmais
bir toplumsal doku ve demokratik temsile kars1 kwilmis bir giivenin arka pla-
nin”’da kutuplasmanin kendine 6zgii bir rota izleyecegi asikardir (2018: 14). Bu
acidan kutuplagsmanin dogrudan popiilist liderlerle iligskilendirilmesi yeterli bir
aciklama saglamamaktadir. Her ne kadar bazi ¢aligmalarda temel sebep olarak bu
gosterilse de popiilist liderlerin ayn1 zamanda bir sonug olarak ortaya ¢iktigini
sOylemek yanlis olmayacaktir. Kutuplagsmaya egilimli sosyo-kiiltiirel ve sosyo-
politik habitatta ve buna egilimli uzun ve yogun bir tarihsel arka-planda popiilist

6 “Bu segmeyi neye gore, hangi degerler kiimesi ya da bilissel sistemin etkisi altinda yaparlar”
sorusu bu noktada anlamli hale gelmektedir.
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liderler kolaylikla ortaya cikabilir ve akabinde de kutuplagmay1 daha da derinles-
tirebilir.

Kutuplagma ile ilgili olarak belirtilmesi gereken son bir husustan daha bah-
sedilebilir. Bu da kutuplagsmanin genel, yaygin ve derin bir olgu olmaktan ziyade,
kismi ve ¢ok spesifik olaylar baglaminda ortaya ¢ikan bir olgu oldugu ac¢iklama-
sidir. Buna gore toplumlarda, bazi tarihsel ve kiiltiirel ayrimlar olsa da veya in-
sanlar ve se¢gmenler zaman zaman siyasal elitlerin manipiilasyonlarina maruz kal-
salar da bunlar belirgin ve tehlikeli bir kutuplagmanin ortaya ¢ikisi ya da varligi
icin yeterli degildir. Kutuplagsma, genel ve hissedilen bir olgu olarak varligini siir-
diirse de ancak somut olarak belirli olaylar baglaminda agik bir sekilde goriiniir-
liik kazanir. Insanlar esas olarak gok kisa siireler igin, bazi konulara yogun ilgi
duyarlar ve sonug olarak spesifik konularda, 6rnegin kiirtaj ya da escinsellik gibi
konularda, radikal bir sekilde kutuplasiyor gibi goriinebilirler (Baldassari ve Be-
arman, 2007: 784-785). Son tahlilde, makro diizeyde bir sosyal ya da politik ku-
tuplagsmadan ziyade, mikro-6zel olaylar ve durumlar baglaminda ortaya ¢ikan bir
kutuplagsmadan da s6z edilebilir.

Giiniimiiz Tirkiye’sinde Politik Kutuplasma

Tiirkiye’de halihazirda ciddi ve tehlikeli oranda bir politik kutuplasmanin varli-
gina iliskin neredeyse akademik bir konsensiis s6z konusudur. Vatandaslar iize-
rinde politik kutuplagmaya iliskin yapilan alan arastirmalar1 da yiiksek kutup-
lagsma diizeylerine isaret etmektedir (Cor. Social Responsibility Association of
Turkey, 2016; Agirdir, 2010; Erdogan, 2018; KONDA, 2019; Erdogan, 2020;
Kutlu vd., 2021). Tiirkiye’de kutuplagma ¢alismalarinin, kutuplasmanin nedenle-
rini yeteri kadar ele almadigini, daha ziyade sonuglara ve bi¢cime odaklanmis du-
rumda oldugunu séylemek miimkiindiir. Bununla iligkili olarak da “anlagmazlik-
larin konusunun ne oldugu” ya da “anlagmazliklarin kaynaginda nelerin yattig1”
gibi 6nemli niteliksel sorunlar, biraz da giincel politik gelismelerin etkisinde ka-
linarak geregi gibi ele alinamamaktadir. Dolayistyla mevcut sorunun ¢dziimii agi-
sindan biitiin taraflarin destegini alabilecek agiklamalara ulagilamamaktadir.

Mevcut sorun agisindan oncelikli konulardan birisi, s6z konusu yiiksek ku-
tuplagsma diizeyinin nedenlerinin neler olabilecegi ve bu nedenlerin analizinden
hareketle ¢oziime iligkin Onerilerin ortaya konulup konulamayacagidir. Diger
yandan dnemli bagka bir soru da “bu yiiksek kutuplagma diizeyinin yalnizca bir
demokrasi sorunu olarak goriilmesinin, sorunun ger¢ek boyutlarinin ve sonugla-
rimin saglikli bir sekilde analiz edilmesini engelleyip engellemedigi” konusudur.
Zira boylesi bir kutuplasma demokratik isleyis ve siireglerde bir nitelik kayb1 an-
lamma geldigi kadar, bundan daha 6nemlisi birlikte yagama kiiltiirlinii ve glinde-
lik yagam pratiklerini sakatlayan bir boyuta da sahiptir. Bu baglamda mevcut ¢a-
lismalarda Turkiye’deki politik kutuplagma diizeyinin gergek yerinin ya da bagka
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bir anlatimla hangi derinlikte ve yayginlikta bir soruna denk geldiginin yeteri ka-
dar anlagilamadigi iddia edilebilir.

Calismamizda temel olarak giincel politik kutuplasma diizeyi arastirilma-
maktadir. Politik kutuplasma bir gergeklik olarak kabul edilerek, politik kutup-
lasmanin nedenlerine ve ilgili literatiiriin konuyu ele alis bicimine odaklanilmak-
tadir. Politik kutuplagsmada Tiirkiye’nin tarihi arka plandaki sosyo-politik mirasi-
nin belirgin bir etkiye sahip oldugu olgusu-tezi, baz1 ¢aligmalarda giincel politik
kutuplagmanin nedenleri arasinda yer almadigi ya da 6neminin disiik oldugu
ifade edilmektedir. Ancak ozellikle belirtmek gerekir ki, calismanin alt1 ¢izmeyi
amacladig1 hususlarin basinda bu olgunun-tezin énemli ve belirgin bir yer isgal
ettigi iddiasidir. Bunun aksini dile getiren ampirik ¢aligmalar yoktur. Buna karsin
yukarida da ifade edildigi iizere bazi teorik ¢alismalarin agiklamalar1 aksi yonde-
dir, yani arka plandaki sosyo-politik tarihsel mirasin belirgin bir etkiye sahip ol-
dugu yéniindedir (Laebens ve Oztiirk, 2020). Calismamiz giincel politik kutup-
lagma ile tarihsel arka plan arasindaki iligkiyi analiz etmeyi ve tartismay1 amag-
lamaktadir. Nihai olarak bu tartismanin belirli boyutlarinin da bir demokrasi
kayb1 ve bir birlikte yasama kiiltiirii sorunu olarak ortaya g¢ikan politik kutup-
lagma sorununun daha genis bir ¢erceveden anlagilmasina ve miimkiinse azaltil-
masina iligskin bir perspektif sunmasi timit edilmektedir.

Tiirkiye’de halihazirdaki politik kutuplagsma analizlerinde iki temel bakis
s0z konusudur. Bunlardan ilki politik kutuplagmada tarihsel arka planin etkisini
kiictimseyen ve politik kutuplagmay1 popiilist liderler ve hareketlere baglayan ba-
kis agisi, ikincisi de popiilist liderlerin-hareketlerin etkisine iktidar-muhalefet
iligkisi baglaminda karsilikl1 esit diizeyde 6nem veren fakat bunun yani sira daha
agirlikli olarak da kutuplagsmayi tetikleyen ve yogunlastiran tarihsel arka plana
vurgu yapan bakis acisidir. Bu tezlerden ilkine gore, her ne kadar Tiirkiye’de po-
litik kutuplasmanin varligina isaret eden kismi bir arka plan s6z konusu olsa da
politik kutuplagma esas olarak kendisini ¢evrede konumlandiran AKP’nin iki-
binli yillarda iktidara gelmesiyle ve siire¢ icerisinde iktidari domine etmesiyle
ortaya cikan bir olgudur. Bu bakis acis1 politik kutuplagmada bir fail arayisinda
olup, bu faili de tekillestirmektedir. Buna karsin ikinci teze gore, s6z konusu po-
litik kutuplasmanin negvii nema buldugu, temellendigi ve yogunlagsmasina sebe-
biyet veren bir arka plan vardir. Bu tarihsel miras birikerek, katilasarak ve akta-
rilarak bugiine kadar taginmustir. Iki binli y1llarda daha da keskinlesmesinin ne-
deni, son yiizyillik tarihsel siire¢ icerisinde kutuplasmanin tarafi olan gruplarin
ilk kez nispeten birbirlerine denk bir giicle kars1 karsiya gelmeleridir. ideolojik,
hukuksal ve yapisal olarak merkezin kontroliinii elinde bulunduran giigler, bu
merkezi dontistiirme potansiyeline sahip yeni bir koalisyon ve bu koalisyonun
merkezi doniistiirme c¢abalar1 karsisinda keskin bir sdylem ve pratik gelistirmis-
lerdir. Bu da kaginilmaz olarak siyaseti karsilikli olarak bir ¢ikmaza stiriiklemis
ve dongiisel bir kutuplagma sarmalini liretmistir.
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Agirlikli olarak birinci teze yakin olan Somer, tarihsel gegmise deginmekle
birlikte kutuplasmanin temel dinamiklerinin iki binli yillardaki iktidar degisikligi
ile AKP’nin muhafazakar-revizyonist anlatisi ve pratikleri ile sekillendigini; s6z
konusu gegmisin daha once zararh bir kutuplasma yaratmamis oldugunu belirt-
mektedir (Somer, 2014: 247, 261). Bununla birlikte yeni donemdeki kutuplas-
mada aslinda ikili bir boyutun oldugunun da alt1 ¢izilmektedir. Buna gore, s6z
konusu yeni boliinme’ boyunca yeniden bir araya gelen AKP yanlis1 gruplar, go-
rliniiste “elitist ve yozlagsmig eski Tiirkiye’yi” savunanlara kargi muhalif bir kim-
lige dayali bir iktidar blogu olusturmus; buna karsin AKP’nin yiikselisinin teh-
didi altindaki muhalefet gruplari da laiklik ve anayasacilik gibi neden ve ilkelere
dayali kutuplastirici retorik ve kitlesel seferberlik stratejilerini kullanmislardir
(McCoy vd., 2018: 32).8 Buna gore hem siyaset hem de toplum, sekiiler-dinsel
ve kentsel-kirsal boliinmeler tizerinden ayrigsan hiikiimet yanlis1 ve hiikiimet kar-
sit1 partizanlik temelinde son derece kutuplagmis hale gelmistir (Aydin-Diizgit ve
Balta, 2018: 21). Burada hatirda tutulmasi gereken 6nemli noktalardan birisi ki,
bu ayni zamanda tarihsel gegmis ve bunun etkisine de isaret etmektedir, s6z ko-
nusu kutuplagsma emarelerinin heniiz AKP segimleri yeni kazanmisken kendisini
gostermeye baslamasidir. Kasim 2002 se¢imlerinin {istiinden daha bir yil bile
gegmemisken, 23 Nisan’da bir resepsiyon krizi yasanmistir. Meclisin agilig1 onu-
runa verilen o yilki resepsiyona dénemin Cumhurbaskan1 ve kuvvet komutanlari
katilmamis, bu da yeni kurulmus hiikiimete bir gdzdagi olarak algilanmistir.
Asag1 yukar1 ayn1 donemlerde yasanan YAS (Yiiksek Askeri Stra) krizi ile de
gazetelerde yeni ve ince bir balans ayari® yapildigina iliskin kdse yazilar1 kaleme
almmustir. Bu olaylarin devamindaki Cumhuriyet Mitingleri, 27 Nisan E-Muhti-

" Bu béliinmenin yeni oldugu iddiast bir hayli tartismalidir. Zira bu béliinmenin yiizyilldan daha
eski bir ge¢misi s6z konusudur.

8 “Kurulu oligarsik gii¢lerin yalnizca demokratik kurumlarin temeline kisa devre yaptirmakla kal-
mayip, agonistik bir gergevenin giderek artan bir karsitliga doniismesinden de esit derecede sorumlu
olabileceklerini iddia ediyorum. Demokrasinin vaatlerini ve kurucu ilkelerini yerine getirmede ba-
sarisiz olan siyasi elitler, bu ilkelerin yok edilmesine aktif olarak katilirlar. Biiyiiyen esitsizlige ve
meritokratik, teknokratik yonetisim olarak kamufle edilen seckin karar alma tekeline meydan oku-
yanlarin seytanlastirilmasina ve hatta insandisilastirmasina katilryorlar. Bu meydan okuyanlarin
ideolojik konumunu, demokratik kimlik bilgilerini, sdylemsel soyagacini ve siyasi giindemlerini
cogu zaman gormezden geliyorlar” (Stravrakakis, 2018: 9). Anlamdaki vurguyu giiclendirmek i¢in
Stravrakakis, sert-keskin ifadeler kullanmus olsa da, buradaki degerlendirmeler genel gergevesi iti-
bariyle politik kutuplasmanin ¢ift yonliliigiine isaret etmesi bakimindan 6nemlidir. Politik kutup-
lasma higbir zaman tek aktorlii, tek boyutlu ve tarihsel arka plandan azade bir sekilde ortaya gikan
bir olgu degildir. Esasinda politik kutuplagma bir negatif etkilesimler silsilesinin ve siirecinin sonu-
cunda kendisini var eder.

% Tiirk siyasal yasantisinda doksanli yillarm sonunda yasanan ve post-modern darbe olarak nitele-
nen 28 Subat Siireci’nde donemin generallerinden birisinin, s6z konusu miidahaleyi tanimlamak
icin kullandig1 “demokrasiye balans ayar1 yaptik” ifadesi, sonraki benzer miidahaleleri nitelendir-
mek i¢in de sik sik kullanilmigtir. Bu konudaki degerlendirmeler i¢in bkz. (Ertugay, 2017).
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rast, Cumhurbaskanligi secimi krizi ve AKP’ye agilan kapatma davasi; entelek-
tiiel ve akademik diinyadaki Malezyalilasma tartismalari, yiiksekdgretimde esit-
lik ilkesi dogrultusunda gergeklestirilen anayasa degisikligi sonrasindaki tartis-
malar ve “411 El Kaosa Kalkt1” haberleri gibi kamusal tartigsmalar kutuplagsmanin
kars1 tarafinda yer alan ve o zamana degin merkezin resmilesmis ideolojisini ve
yapisal giiglerini temsil eden blokun,’® zamanla politik kutuplasmanin derinles-
mesine ve kroniklesmesine neden olan adimlar arasinda gosterilebilir.

Bu baglamda McCoy, Rahman ve Somer’in (2018: 31), bir anlamda
Vecchi, Silva ve Angel’in “kutuplagma, herhangi bir siyasi grupla dogrudan ilis-
kili ya da dogrudan onunla tanimlanabilecek bir olgu degildir” (2020: 2)!* yoniin-
deki degerlendirmelerinin aksine, Tiirkiye’deki kutuplagsmay1 “basindan beri, an-
cak sekiiler yanlis1 kurumlar ve muhalefet ile ilk yiizlesmelerden sonra” gelisen
bir dizi olayla kismi bir sekilde iliskilendirmeyi ve dnceki siiregleri yeteri kadar
vurgulamamay1 ve yumusak gecmeyi tercih etmeleri onlarin Tiirkiye’deki politik
kutuplagmaya dair kavrayislarindaki eksiklige isaret etmektedir. Dahas1 “parti
[AKP], [soylemini ve politikalarini] 6nceden var olan ve en azindan kismen ke-
sigen boliinmeler tizerine insa ederek kutuplastirici retorik ve kimlik olusumunu
kulland1” demek suretiyle faili tekillestirerek kutuplasmanin ¢ok boyutlu ve ¢ok
yonlii dogasin1 anlamsizlagtirmaktadirlar. Benzer sekilde Demirel-Pegg ve Dusso
(2021: 3) da yasanan siireclerin biitiin parametrelerini ve dinamiklerini analize
dahil etmeden kutuplagsmaya iliskin siireci tek bir hat ve aktor iizerinden okumak-
tadirlar. Ornegin Vegetti (2019: 83), kutuplasmaya iliskin bir calismanin tek ana-
liz nesnesine odaklanabilecegini, ancak bunun diger degiskenleri 6nemsizlestir-
memesi gerektigini belirtir. Bu agidan bagka iilke incelemelerinde klasik sol-sag
ayrimindan din ve kiiltiirel meselelere kadar on dokuz farkli boyutta kutuplasma
nesnesi tespit edilebilecegini ortaya koymustur. Tiirkiye’de de benzer sekilde ku-
tuplasma ¢ok farkli boyutlarda kendisini gostermektedir. Ote yandan McCoy,
Rahman ve Somer’in yine de burada “Gnceden var olan” seklinde bir ifade kul-
lanmalar1, politik kutuplagsmanin tarihsel yoniine isaret etmeleri agisindan 6nem-
lidir.

Politik seckinlerin kasith ve kasitsiz olarak dnceden var olan boliinmeleri
ve mekanizmalar1 kullanmalar1 veya sonuglarimi yogunlastirmalart politik kutup-
lagma agisindan dnemlidir. Siyasette, soylem odakli bir siire¢ olarak kutuplasma,
6zel kimlik isaretleyicileri ve karsitliklan etkinlestirmek i¢in gruplar arasindaki
farkliliklara vurgu yapar. Kutuplagma siyasetinde kullanilan retorik ve semboller,

10 Gramsciyen terminoloji ile bu blokun tarihsel blok olarak tanimlandigi ve analiz edildigi bir ¢a-
ligma i¢in bkz. (Kahraman, 2010).

11 Vecchi, Silva ve Angel, kutuplagmanin farkl tiirleri ve boyutlari olabileceginin, politikacilar ve
politik elitlerden kaynakli bir kutuplagsmanin, politik kutuplasmanin tiirlerinden birisi olmakla be-
raber her zaman tek basina karsilagilacak bir durum olmadiginin altii ¢izmektedirler (2020: 3).
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birbirini diglayan kimliklerle ka¢inilmaz olarak ‘biz’ ve ‘onlar’ catismasi duy-
gusu yaratir. Lupu’nun (2015: 335) da belirttigi gibi insanlar siyaseti, belirgin
siyasi boyutlar ve anlamlar tizerinden degerlendirir. Bununla birlikte bu durumun
en azindan temel bir 6z olarak bir toplumda dnceden olugsmus olmasi gerekir.
Siyaset ya da politik aktorler de dnceden olugmus olan bu ikilikleri en fazla abar-
tir, kanirtir ve siyasi kazang amaciyla stirekli giindemde tutabilir. Yeni kutuplas-
tirict semboller tiretmek ve bunlar1 kabul ettirmek zaman alir. Bu anlamda Tir-
kiye 6rneginde, 2002 sonrasi siiregte Tiirkiye’nin dogrudan ve hizli bir sekilde
kutuplagmis bir siyasal iklime girmesinin, siyasal iliskilerin dogrudan kutuplas-
mus bir nitelik arz etmesinin nedeni budur. Bu sav1 destekler nitelikte KONDA
arastirma sirketinin Tirkiye’de Politik Kutuplasma baglikli ¢ok yakin tarihli bir
arastirmasinda da kutuplasmanin goriiniir hale gelmesinde etkili olan altta yatan
degerler ve inanglarin varligina iliskin tespitlere yer verilmistir. Buna gore kutup-
lagmanin salt siyasal partilerin tutum ve pratiklerinden kaynaklandig1 séylene-
mez. Kutuplagsmanin temelinde farklilasan degerler kiimesi yatmaktadir ve parti-
ler bunu sadece yeniden iiretmektedir. Caligmanin en 6énemli bulgularindan birisi,
katilimcilarin sadece Oteki olarak gordiikleri partilerle degil, ayn1 zamanda bu
partilerin secmenleri ve onlarin temsil ettikleri degerlerle aralara koymus ol-
duklar1 sosyal ve politik mesafenin varligidir. Bu mesafenin olusmasinda temel
ayrigma noktalarinin basinda ise laiklik algilamasi gelmektedir (2019).

Stavrakakis’in (2018: 8) de vurguladigr gibi kutuplagsmanin iyi veya koti,
faydali veya zararli ya da demokratik veya antidemokratik bir form kazanmasi,
her seyden once toplumda esitsizlige maruz kalmis ve hiyerarsik bir ayrima tabi
tutulmus olanlarin varligi ile genellikle gizli, ortiik ve dahasi ontolojik olarak bir
toplumsal béliinmenin var olup olmadigina baglidir. Ozellikle hiyerarsik bir sis-
temin diizgiin bir sekilde yeniden iiretimini ya da reforme edilmesini engelleyen
kriz konjonktiirlerinde, pek ¢ok kisi, bu arada “asagida olanlar” pastadan esit pay
ve esit erigim talep ettiginde, siyasal sistemde iki senaryo olasi ve miimkiin hale
gelir: Rakip ve diisman kategorisinin olusmasi. Bu iki senaryoya yani 6tekinin
bir rakip ya da otekinin bir diigman olarak goriilmesine gore siyasal isleyis ve
iliskiler farklilasir. Bu isleyiste baskin-hegemonik gruplar-“yukarida olanlar”
toplumsal boliinmenin kendisini kabul etmeye direnecek ve dislananlara herhangi
bir demokratik taviz vermeyi reddederek, onlarm hiikiimet kurumlarinda siyasi
olarak temsil edilmelerini veya dogrudan hiikiimet etme girisimlerini sabote ede-
ceklerdir. Temsil diizeyinde kisa devre olarak baglayan bu miicadele ve gerilim
gerek sembolik ve politik diizeyde gerekse de fiili alanda kendisini gosterecektir
(Stavrakakis, 2018: 5). Asagida daha ayrintili bir sekilde vurgulanacagi iizere
Tiirkiye’de gerek iki binli yillar 6ncesinde gerekse de sonrasinda, hem sembolik,
sOylemsel ve kiiltiirel diizeyde hem de fiili boyutta gerilimli bir miicadele kendi-
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sini gostermistir. Bu noktada “asagidakilerin” sembolik ve politik diizeyde sii-
rekli bir felce ya da komplekse maruz birakildiklarini'? sdylemek yanlis olmaya-
caktir.

Kutuplagmanin ve bunun tetikleyicilerinden birisi olan popiilizmin, neden-
sel kosullarindan birisi de siyasal sistemin yasadigi krizleridir. Devlet krizleri ola-
rak adlandirilabilecek olan bu krizler, iki gerekli unsurla karakterize edilen du-
rumlari ifade eder. Birincisi, devletlerin kotli performans sergilemesidir: Kamu
idaresi, yargi ve polis gibi temel kurumlar, mal ve hizmetlerin yiiriitiilmesinde ve
saglanmasinda son derece yozlasmis hale gelir ve yetersiz kalir. Ikincisi, vatan-
daslar bu temel devlet kurumlarina ve genel olarak hiikiimete ¢ok az giiven du-
yarlar (Handlin, 2018: 4). Devlet ve yonetim krizleri, devletlerin yurttaglara mu-
amelesindeki etkisizliginden ve esitsizliklerden rahatsiz olan insanlara hitap ede-
bilen, yerlesik iliski bigimlerinin (established forms of linkage) erozyonunu poli-
tik bir imkéna ¢eviren, statiiko karsiti siyasal hareketlerin ve yeni politik aktorle-
rin etkinliginin artmasina elverisli bir ortam saglayabilir (Handlin, 2018: 4). Iki-
binli yillarin basinda Tiirkiye’de tam da boyle bir siyasal atmosferin olustugu
ifade edilebilir. Bununla birlikte bu dénemde iktidara gelen AKP’nin baglarda
anti-sistemik egilimli bir hareket olmadigini; miiesses nizam (establishment) ta-
rafindan siireg icerisinde sistem digina itilmeye ¢alisildik¢a, onun da pozisyonunu
revize ettigini ve kii¢iik ama riskli adimlarla statiiko ile ¢atismaci bir siireci iler-
lettigini sOylemek miimkiindiir. Miiesses nizam iki strateji dogrultusunda hareket
etmistir: Birincisi, terbiye etmek, ikincisi ise birincisinin istenen sekilde ve dii-
zeyde islememesi halinde sistem disina itmek (boylece ufalanmasini saglamak ya
da kapatilmasina yol agmak).

Bu arada s6z konusu siireci degerlendiren ve bu siiregteki spesifik bir olay1
nirengi noktasi olarak alan McCoy ve Somer’in “AKP mutabik kalian bir cum-
hurbagkan1 aday1 belirlemeyerek ¢atisma ve kutuplagsmaya katki sagladi” (2019)
degerlendirmelerinin eksik bir analize dayandig1 agiktir. Zira gerek bir dnceki
cumhurbagkan1 olan Ahmet Necdet Sezer 6rneginden hareketle onun déneminde
yaganan sorunlar®® g6z dniine alindiginda bu ihtimali 6ncelikle gergekei olmaktan

12 Antipopiilizmin, popiilist rakibinden daha fazla degilse de, catismaci, igneleyici ve kutuplastirict
olabilecegini gosteren giiclii kanitlar vardir; giincel 6rneklerde, su anki ya da dnceki temsil krizle-
rinin anormal nedenleri olarak geriye doniik sekilde kinananlar popiilist giiclerdir (Stavrakakis,
2018: 9).

13 Teknokrat/biirokrat kimligi ile 6ne ¢ikan ve siyasal bir uzlasma neticesinde Cumhurbagkani se-
cilen Ahmet Necdet Sezer, ilk olarak bu uzlagsmanin bazi aktorlerince kurulmus olan hiikiimet ile
sorunlar yasayarak {iilke tarihinin dnemli politik ve ekonomik krizlerinden birinde taraf oldu.
AKP’nin iktidar1 sonrasinda 2007°ye kadar olan siiregte de gerek iist diizey biirokrat atamalarinda
gerekse de yasama faaliyetleri ve politik soylem baglaminda hiikiimetle yasadig: gerilimli iligkiler,
AKP’nin boylesi/benzer bir adaya, yani meclis ve siyaset dis1 bir adaya yonelmesini oldukg¢a uzak
bir ihtimal haline getirmistir.
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cikarmaktadir. Ote yandan AKP elitleri yasanan siiregte boyle bir ihtimalin ken-
dileri ve yonetim kapasiteleri agisindan (Handlin’in bahsettigi devlet krizleri bag-
laminda) riskler barindirdigini da tecriibe etmis oldular. Son olarak siyasal elitle-
rin boyle bir se¢imde kendi adaylar1 konusunda 1srarc1 olmalar1 bagka bir anla-
timla demokratik prosediirler geregi kendi adaylarini belirleme hakkina sahip ol-
malar1 gercegi agisindan diisiiniildiigiinde de yine yukaridaki iddianin yetersizligi
goriiniir hale gelmektedir. Kaldi ki, kismi bir uzlagsma adimi* olarak partinin ge-
nel bagkaninin aday olmamasi, cumhurbagkanligi secim siirecinde ve sonrasinda
ortaya cikan kriz ve gerilimle ilgili olarak denklemin diger tarafina da bakmay1
gerekli kilmaktadir. Dolayistyla yine Handlin’in ifadesiyle alttan gelenlerin yani
disaridakilerin, anti-sistemik duygulari siyasallastirirken, daha pragmatik ve bu
siyasallastirmanin daha sade versiyonlarini tercih edip etmeyeceklerinin ve ayni
zamanda ideolojik olarak dar m1 yoksa genis koalisyonlar m1 insa edeceklerinin
(2018: 5) 6nemli oldugu 6nermesi, Tirkiye baglaminda da 6nemli bir soru haline
gelmektedir. Bu agidan ortaya ¢ikan olgusal durum, AKP’nin iktidarinin ilk on
yilinda daha pragmatik ve saf bir versiyonu ile genis bir koalisyonu tercih ettigi
fakat birden ¢ok etmenin belirleyiciligi altinda hiikiimet etme pratiklerinin za-
manla farkl bir yola evrildigi yoniindedir.

Nitekim Slater ve Arugay (2018) boyle bir durumun, hegemonik siyasi sec-
kinlerin anayasaya aykir1 yollarla yeni siyasi figiirleri ortadan kaldirmaya calig-
tiklarinda ortaya cikabilecegini ifade etmektedirler. Benzer sekilde Stavrakakis
(2018: 10) de yeni olusan siyasal gercekligi, demokratik yollarla iktidar1 devral-
maya namzet olanlarin farkliliklarini ve onlarin birer politik alternatif olduklarini
“kabul etmeye direnen” ve genellikle yeni siyasal aktorleri kiiciimseyen (popiilist
vb. ifadelerle), diglayici ve insandigilastiric retorik kullanan, genellikle anti-po-
piilist siyasal seckinlerin tutumlarina ve pratiklerine vurgu yapar.

Tarihsel Miras-Toplumsal Hafiza ve Tiirkiye’de Politik
Kutuplasma

Kalic1 ve kurumsallagmis bir demokrasi oncelikli olarak istikrarli bir demokratik
kiiltiirii ve bunu da var edecek olan ¢ogulcu bir politik kiiltiiriin gelistirilmesine
Ve korunmasina dayanan ortak bir sosyo-politik zemini gerektirir (Stavrakakis,

14 Bu agidan AKP’nin ilk déneminde daha genis bir koalisyonla hiikiimet etme ¢abasi igerisinde
olmasi da bu uzlas1 arayisina 6rnek olarak verilebilir. Sol kokenli bakanlar ve milletvekilleri, Er-
meni ve Alevi kokenli milletvekilleri ve danigsmanlar, liberal ¢evreler vs. Sonrasinda ise bu koalis-
yon dagilmistir. Bunun temelde iki nedeni goziikmektedir: Birincisi establisment’in art arda gelen
kars1 hamleleri ile bu koalisyonun kimyasinin degismesi. Ikincisi de buna bagli olarak AKP’nin
iktidarini koruma amagl attig1 adimlar ki, bunlarm bir kisminin belirli diizeyde bir otoriterlesmeye
yol agmasidir. Bunlarin devaminda ise devlet igerisindeki bazi illegal drgiitlenmelerin tahrip edici
ve sistemin isleyisini sakatlayici eylemleri, demokratik hiikiimet etmek pratiklerini ciddi anlamda
zedelemistir.
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2018: 2). Bununla birlikte boyle bir ortak ¢ergeve ve zemin, tarihsel bir stirekliligi
veya insay1 da gerekli kilar. Baska bir anlatimla bugiinden yarina kurulabilecek
bir sey degildir. Bu ortak ¢erceve ve zemini sakatlayan kutuplagma ise ikilikler
yaratarak baglar ya da siire i¢erisinde derinlesir. Tiirkiye drneginde bu ikiliklerin
tarihi yeni degildir, aksine oldukga eskidir; Cumhuriyet’in kurulusuna hatta daha
erken donemlere kadar geri gotiiriilebilir. Bu baglamda s6z konusu kutuplasma-
nin izleri daha geg bir doneme, yani erken modernlesme ¢abalarinin riiseym halde
oldugu Tanzimat Donemi ve hemen sonrasina kadar siiriilebilir. Tanzimat’1 takip
eden donem Tiirk modernlesmesinin genel karakterine ve seyrine iliskin ilk kap-
saml1 teorik ve kurumsal adimlarin atildig1 ve bu anlamda modernlesmenin nii-
velerinin olustugu bir dénemdir. Geng Osmanlilar, Jon Tiirkler ve II. Mesrutiyet
sonrasi yasanan gelismeler ve bu baglamdaki tartigsmalar, yavas yavas kendisini
gosteren toplumsal, ideolojik ve politik ayrimlar da tarihsel mirasin daha erken
temellerini, kokensel dgelerin ilk numunelerini olusturmaktadir. Ozellikle II.
Mesrutiyet hem farkli politik ve ideolojik tartismalarin giindeme gelebildigi ve
sekillendigi nispeten demokratik bir igleyisi havi olmas1 agisindan hem de yine
bu farkliliklarin keskin bir sekilde karsi karsiya gelmesi bakimindan politik ku-
tuplagsmaya iligkin ilk derin ayrimlarin ve tezahiirlerin ortaya ¢iktig1 bir donem
olmasi agisindan onemlidir. Bu donem gerek teorik-entelektiiel zeminde gerek
yazili basinda ve gerekse de edebi eserlerde eski-yeni, ilericilik-gericilik vb. bag-
laminda bir tartisma zeminine tekabiil etmekte, bu izlekte bir ayrigmanin izlerinin
siiriilmesine imkan vermektedir. Buna karsin politik kutuplagsmanin taraflar ara-
sindaki ortak zeminin kaybedilmesi anlaminda daha keskin bir bigimde ortaya ¢1-
kisinin modernlesme siireglerinin sonraki evrelerinde karsilasilan bir olgu oldu-
gunu sdylemek yanlis olmayacaktir. Sonraki donemler ayn1 zamanda kutuplas-
manin daha agik-goriilebilir ve yapisallasmis bir olgu olarak tezahiir ettigi do-
nemlerdir. Bu nedenle kutuplagmaya iliskin tarihsel argiimanlar1 ve ayrintili tar-
tigmalar1 ¢ok gerilerden baglatmaktan ziyade II. Mesrutiyet ve erken Cumhuri-
yet’le birlikte takip etmeye ¢aligmak gerekir. Fakat 6zellikle ortak zeminin kay-
bedilmesi, daha keskin ve daha acik hale gelme-goriilebilir olma ve yapisallagma
gibi nedenlerden &tiirii erken Cumhuriyet ve sonrasina odaklanmak, politik ku-
tuplagsmanin demokrasiler i¢erisinde modern bir olgu oldugu da g6z 6niine alin-
diginda daha yerinde olacaktir.

Bu agidan bakildiginda Tiirk siyasal yasamindaki politik kutuplagsmanin
izlerini en azindan yiiz y1l 6nceye kadar siirmek miimkiindiir. Tiirk siyasal yasa-
mindaki kutuplasmanin ana dinamiklerinin esas olarak modernlesme deneyimi
ve tercihleri ile ilgili oldugunu séylemek yanlis olmayacaktir. Modernite-gelenek
iligkisinin nasil kurulacagi, modernlesmeye iliskin yontemin (devrimsel mi, ev-
rimsel mi) olacagi, modernlesmenin derinliginin ne olacagi ve aktorlerinin kimler
olacagi, sosyo-politik sistemin ¢ergevesinin ve sinirlarinin nasil ¢izilecegi ve bu
siirlarin i¢inde ve disinda kalacak olanlarin (iyiler-kétiiler, dogrular-yanliglar,
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kahramanlar-hainler vb.) nasil belirlenecegi, temel kurulus ilkelerinin neler ola-
cag1 gibi bir dizi konu ve sorun kalic1 ve siireklilik arz eden bir yarilmaya yol
agcmugtir. Bellek siyaseti ya da travmanin ya da buna iligskin hafizanin etkisi de bu
hatta ortaya ¢ikar. Zamanda geriye gitmemize izin veren ve bunu gerektiren ko-
lektif anilar, kolektif siyasi kimliklerin hem temelini teskil eder hem de onu olus-
turur. Bu anilar, 6zneler-arasi, genellikle gerilim yiiklii bir sekilde baskalartyla
iligkilerde deneyimlenir. Sorunlu bir gegmis ilizerine temellenen iilkeler i¢in, fark-
liliklarin korundugu ¢ogulcu bir devlet ve toplum insa etmek genelde gii¢ olur.
Siyasetin kurumsallagmamis boyutlarini olusturan olgular, mitler ve yorumlarin
insalarinin aktif olarak miicadele ve tartisma amaciyla olusan ¢ok boyutlu iliski
hatlari-dikisleri (dikisler saglam degilse kopabilir) tirettigini gormek gerekir. Bu
acidan anilari politik olarak gérmezden gelmek zordur. Bellek, hem belirli sosyal
ve politik baglamlara uymasi hem de bunlar1 bigimlendirmesi igin nesiller bo-
yunca yeniden yapilandirilir. Farkli nesiller ayni siyasi olaylar1 tamamen farkli
sekilde yorumlayabilir. Ayrica ulusal siyasi travmalarin onlarca yil nce meydana
gelmis olsa da, hatiralarinin siyaseti her diizeyde etkilemeye devam ettigini ha-
tirda tutmak gerekir (Collins vd., 2013: 7).

Bu genel hat {izerinden bakildiginda yukarida da belirtildigi {izere Tiir-
kiye’de politik kutuplagsmanin izleri modernlesme ¢abalarinin baslangic donem-
lerine kadar siiriilebilir. Osmanli reform ¢abalar1 ile birlikte baslayan modern-
lesme siireci, Cumhuriyetle birlikte 6nceki donemlere nispeten kirilma niteli-
ginde bir yontemsel degisiklik (sosyo-politik degisimde devrimsel yontemin ter-
cih edilmesi) gostermistir. Eski ile yeni ve geleneksel ile modern arasinda kurulan
dikotomik iliski, bir negatiflik ve pozitiflik anlayis1 ve anlatis1 tizerinden sembo-
lik, yapisal ve yontemsel bir kopusu da beraberinde getirmistir (Ertugay, 2020:
33). Bu sembolik, yapisal ve yontemsel kopus beraberinde sosyo-politik bir yari-
gin olugmasina da neden olmustur. Ortaya ¢ikan bu sosyo-politik yarik boyunca
hem bireysel ve toplumsal kimlikler hem de siyasi kimlikler sekillenmistir. Siireg
icerisinde Once sosyolojik olarak, sonrasinda ise politik olarak bicimlenen ay-
rigma, parti taraftarlar1 arasindaki biiyiik capli bir kutuplagsmanin da en 6nemli
nedenlerinden birisi olarak kendisini var etmistir. Buradan bakildiginda Tiir-
kiye’de siyasi partiler ile siyasi kimlikler arasinda biiyiik bir ortiisme gozlemle-
nebilir (Erdogan, 2018: 3). Bu acidan 6zellikle kimlikle siyasi tercihlerin oOrtiis-
mesi lizerinden belirginlesen partizan boliinmelerin ve kutuplasmanin izi sosyal
boliinmelere kadar siiriilebilir (Lipset ve Rokkan, 1967: 68). Dolayisiyla Tiirkiye
6zelinde modernlesen sekiiler merkez ile bunun disinda birakilan toplumsal ke-
simler arasinda bir sosyal boliinme ve bu bdliinmenin politize olmasiyla aciga
¢ikan bir kutuplasmadan bahsedilebilir (Baran, 2010: 32; Ozbudun, 2013: 13).
Bu durum Erken Cumhuriyet donemi kiiltiir politikalarinin kaginilmaz bir sonucu
olarak karsimiza ¢ikar. Biiyiik olciide sembollere vurgu yapan ve yeni bir hayat
tarzi liretmeye ¢alisan bu ¢aba, daha “medeni” yasam sdylemi ile kendisini mes-
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rulagtirmaya calismistir. Bu baglamda merkezi denetim altina alan giigler ‘me-
deni’ ve ‘gelismis’ bir kategori olarak kendisini, daha ‘arkaik’ ve ‘gerici’ olarak
tanimlanan alt bir kategoriye gore konumlandirmaktadir. Bu yiizdendir ki diger-
leri (geri kaldig1 diisiiniilen, arkaik yasam bi¢imleri) buna entegre olmak zorun-
daki toplumsal kategoriler olarak goriilmiistiir. Bu empoze edici'® tavrin siddeti
nispetinde s6z konusu politik iradenin siyasal prensipleri ve iddialari, iizerinde
toplumsal anlagmanin genis olarak olustugu bilingli bir ortak zemini olugturama-
dig1 (Insel, 2007: 106) gibi aksi yonde bir zemin kaybinin olugmasina ve sosyo-
politik bir yarigin ortaya ¢ikmasina etki eden bir unsura doniismiistiir. Son tah-
lilde, sdylemsel ve pratik diizeyde, geleneksel olan1 tamamen diglamak suretiyle,
bu yeni kiiltiir séylemi, asimilasyonist ve diglayici bir egilim gostermistir. Kiiltiir
de ister istemez sembollerin iiretildigi bir savas alan olarak belirmistir®®, So-
nugta, dil, edebiyat, tarih, sanat, egitim, igki, cinsiyet, kiyafet gibi hayatin biitiin
unsurlari, siyasallagtirilmistir. Dolayisiyla kiiltiir, “siyasete kimlerin katilabile-
cegi, kimlerin devlet imkanlarindan ne 6l¢giide faydalanacagini” belirleyen temel
kriter ve ayrim noktalarindan birisi haline gelmistir (Colak, 2007: 38).

Tiirkiye’de toplumsal kesimler ve segmenler yukarida anlatilan temel bo-
liinme ¢ergevesinde ayrigsalar da bu ayrismanin aldigi bi¢im, bunun adlandiril-
masi ve tanimlanmasi donemlere gore farklilasmistir. Bagka bir anlatimla s6z ko-
nusu ayrim, siireklilik arz edecek sekilde bugiin oldugu gibi laik-Islamc1 ayrimi
biciminde kendisini gostermemistir. Bu temel ayrima bagl olarak Demokrat-
Halkg1, sol-sag, sekiiler-muhafazakar, sekiiler-dindar, laik-antilaik gibi ¢ok farkli
tamimlamalar ve gergeveler ile karsimiza ¢ikmustir. Ote yandan Menemen Olayi
gibi olaylar dindar/laik, Seyh Said ve Dersim olaylar1 da Tirk/Kiirt ve
Alevi/Siinni kutuplagmasinin temellerinin olugmasinda énemli etkide bulunmus-
tur. Bununla birlikte bu boliinmelerin hemen hemen hepsinde temelde yatan ay-
rimsal noktalar asag1 yukari aynmidir. Ornegin merkez-sag partiler temelde Islamci
partiler olmamakla beraber islami hassasiyetleri yiiksek partiler olarak var ola-
gelmislerdir. Ancak miiesses nizam ile dogrudan yiizlesemedikleri icin Islami
hassasiyetleri geri planda tutmak zorunda kalmuslardir. Ozellikle 60 ve 80 darbe-
leri politik hafizada kalici izler birakmis ve sosyal boliinmenin bir ucunda yer

15 Empoze edici tavri, modernlestirici devletlerin genel bir tavri olarak okumak ve degerlendirmek
mimkiindiir. Bu tavrin en belirgin 6zelliklerinden birisi de devlet iktidarinin yaratici, tarif ve tayin
edici bir rol istlenmesidir. Boylesi bir iktidar, her toplumsal kategori i¢in kendi topluluk i¢i karak-
terinden ve tarihinin olaylarindan ¢ikan 6zel tecriibeleri g6z 6niine almaksizin ger¢eklestirdigi mii-
dahalelerle, kaginilmaz olarak kirici/koparici bir etki yaratmaktadir (Ertugay, 2018: 199).

16 Serif Mardin, bu ikilik yaratmanin ve bir negatiflik-pozitiflik dikotomisinin dil ve kavramlardan,
tanim ve sembollere, kurum ve yapilardan giinliik pratiklere kadar genis bir alana yayildigina isaret
eder. Cumhuriyet 'in mithendisligini yaptigi kiiltiirel gedigin ¢apimin oldukga genis oldugunu, Cum-
huriyet’in yikici bir ikonoklazma giidiisti ile harekete gectigini belirtir. Bkz. (Mardin, 2017: 132,
137).
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alan siyasal hareket ve partilerin daha tedirgin ve temkinli hareket etmelerine ne-
den olmustur. Ve tabii Terakkiperver Cumhuriyet Firkasi, Kdzim Karabekir
olay1, Izmir Suikast1 olay1 ve akabinde gergeklesenler, istiklal Mahkemeleri ile
yaklasik 30 yil sonra onun bir nevi muadili olan Yassiada Mahkemesi'’ ve Adnan
Menderes’in idami*® dogrudan Islamci bir siyaseti olanaksiz hale getirmistir. An-
cak Islami hassasiyetli bir damar sag partilerde devam edegelmistir. Ayrica mev-
cut politik kutuplagmada yalnizca Islami temelli bir ayrim bulunmamakta, kiiltii-
rel ve tarihsel unsurlar da bu boliinmenin tastyict kolonlarini olusturmaktadr.®

Bu izlek tizerinden gidilecek olunursa, Cumhuriyet’in kurucu kadrolarinin
keskin bir biz-onlar ayrimi tizerinden (Alevi ve Kiirt boyutunu da bu ayrimin bir
yerinde konumlandirarak) sosyal ve siyasal alani tasarlama girisimi giincel ku-
tuplagsmanin tarihsel adimlarinin atildig1 momenti igaretler. Hemen hemen sosyal
ve siyasal alanin her boyutunda izlerini gérmenin miimkiin olacagi bu ayrim hem
sOylem diizeyinde hem de pratik diizeyde kendisini gostermistir. Kurucu politik
kadronun sert ve 6tekilestirici ifadeleri (hain, k6hne, karanlik, cahil, geri kalmus,
sinsi, atil, hantal vb.) kendisini pratik olarak sosyal ve siyasal alana da tagimig?’;
partiler kapatilmis, rakip siyasal liderler ¢ok sert bir bicimde cezalandirilmis ve
siyasal alan daraltilmistir. Bu tutum roman, siir, tiyatro gibi sanatin gesitli dalla-
rina da yansimg?! ve gelenek-modernite, Dogu-Bati, Osmanli-Cumhuriyet,?

1728 Subat Siireci ve onun bir nevi devam niteliginde olan 1999 Segimleri sonrasinda meclisteki
yemin toreninde yasanan ve Tiirk siyasal yagsaminda “burasi devlete meydan okunacak yer degil-
dir... Bu kadma haddini bildirin” s6zleriyle yer eden gelismeleri de bu siirecin ve tarihsel izlegin
bir devami olarak okumak gerekmektedir.

18 Sag ve muhafazakar literatiirde haksiz bir sekilde 6ldiiriilmesinden 6tiirii bir demokrasi sehidi
olarak anilan Adnan Menderes’in kisiliginin mitolojilestirilmesine yonelik agik bir egilim goze
carpmaktadir. Bu egilim, kendisinin ve arkadaglarinin yasananlarla ilgili olarak olayin diger tara-
findakilere gore az da olsa sorumlulugunu otomatik olarak ortadan kaldiran bir kurban ve sehit
figlirline doniismesine yol agmistir. Onun basina gelenler ve tarihsel siiregte bu durumun aldigi
siyasal bigim, o donemin saglikli bir sekilde analiz edilmesini, yasananlarda tiim taraflarin sorum-
lulugunu agik bir sekilde ortaya koymayi engellemektedir. Ote yandan farkli donemlerdeki baska
politik aktorler i¢in de benzer bir durum s6z konusudur. Onlarin mitolojiklestirilmesi, insaniistii bir
kahramana terfi ettirilmesi, yasananlarla ilgili sorumluluklarinin tartisilmasini da olanaksiz hale
getirmektedir.

19 Bu bakimdan Cumhur ittifaki’nin diger bilesenleri olan MHP ve kismen BBP islamci partiler
olmamalarina ragmen s6z konusu kutuplagmada belirli bir ¢izgiyi takip etmektedirler. Dolayisiyla
bazi galigmalardaki, drnegin (Laebens ve Oztiirk, 2020) gibi, partizanlik dlgegi ile kutuplagsma var-
yantlar1 arasindaki iligki sorgulanir bir nitelik kazanmaktadir.

20 Cumhuriyet’in siyasal sdylemi ve pratigi, karsilagtig1 kiiltiirel gesitliliginin mesruiyetini reddeden
ve cesitliligi evrensel, yaptirimci ve ortak yasa gercevesinde ele alan-eriten/eritmek isteyen bir an-
layisla ortaya ¢ikar (Insel, 2007: 44).

21 Spz konusu anlatiin romanlardaki yansimasna iliskin bir degerlendirme igin bkz. (Ozel, 2018).
22 Ornegin bu ikilik, yaklasik yiizyillik bir siirecte kendisini gesitli sekillerde gdriiniir kilnugtir. Mi-
mari yapilarin doniistiirilmesinden, tarihi yapilarin kullanimlarinin degistirilmesine, yer adlarmin
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halk-seckinler ikiligi siirekli vurgulanmis ve ilk kisimda yer alanlar siirekli olum-
suz bir nitelemeye maruz kalirken, ikinciler son derece olumlu yargilarla dile ge-
tirilmislerdir?®. Dahas1 bu retorik ve pratik, bir ilkeler ve degerler manzumesi ola-
rak sonraki zamanlar ve kusaklar agisindan da bir gereklilik olarak vazedilmistir.
Bu ag¢idan kutuplagsmanin birgok tanimlayici 6gesinin bu dénemde kendisini gos-
terdigini, cergevesinin ¢izildigini ve seferber edildigini sdylemek yanlis olmaya-
caktir. Bu Ogeler; insandigilagtirma, biz-onlar ayrimi, iyi biz’e karsi, koti
oteki’ler, sosyal mesafe, diglayici grup kimliklerinin olusturulmasi vd. olarak si-
ralanabilir. Boylece dislayict bir politik iklim olusturulmus ve kavgaci-kiyici bir
politik kiiltiir zamanla kendisini var etmistir.

Kargilikli iyilerin ve koétiilerin belirlendigi ve tanimlandigi bu politik fay
hatt1 boyunca, donemler de kendi aralarinda iyi-kotii seklinde ayrima tabi tutul-
mustur. Geleneksel ve muhafazakar ¢evreler, 6zellikle Cumhuriyet 6ncesini yani
Osmanliy1 ve Islam gergevesinde orgiitlenmis toplumsal diizeni ‘Asr-1 Saadet’e?*
gonderme yaparak yiiceltirken, Kemalizm igin Asr-1 Saadet donemi, Mustafa Ke-
mal ve ardindan iktidar olan Ismet inénii donemleri olarak kavramsallastirilmis-
tir. Ulusalc1 sOylem siyasal alami laik/anti-laik, cumhuriyet¢i/Cumhuriyet diis-
mani, ¢agdas/gerici, ulusalc1/boliicii olmak tizere antagonistik olarak iki kampa
bolmiis ve karsiti tizerinden kendine mesru bir siyasal alan olusturmaya calismis-
tir®®. Geleneksel ve muhafazakar kesimde de bu denklem ters yiiz edilerek kurul-
mus, laik kesimin din diismani, baskici, halk karsit1 olarak tanimlandigi bir s6y-
lem hakim hale gelmistir. Son tahlilde karsilikli olarak idealize edilen donemlerin
ve degerlerin sert bir sekilde catismaci bir sekilde karsi karsiya gelislerinin yol

degistirilmesinden eski sembollerin kullaniminin tartisma yaratmasina kadar farkli 6rnekler zikre-
dilebilir. Bunlardan dikkate deger olanlarindan birisi de heniiz daha yeni olan ve Osmanli tugrasinin
kendi ilgelerinde kullanilmasini istemeyen CHP Antalya-Gazipasa ilge belediye bagkaninin aldig:
tutumdur. “Biz Osmanli kasabasi degiliz, tugra bizi temsil etmiyor” tartigmalari igin bkz.
05.03.2021-Hiirriyet.

23 Benzer sekilde bu ikiligi Cumhuriyet’in kurulus yillarinda belirginlesen ve sonraki yillara da belli
olgiilerde aktarilarak devam eden Ankara-Istanbul tartismalarinda da gérmek miimkiindiir. Onceleri
hangi sehrin bagkent olacagi meselesi etrafinda bigimlenen ikilik, sonralart Ankara’nin yeni Tiir-
kiye’yi, Istanbul’un ise eski Tiirkiye’yi sembolize ettigi seklindeki bir tartisma ve algilama ile de-
vam etmistir. Bundandir ki, Istanbul uzun siire yeni rejimin ilgi ve iltifatina mazhar olamamus, bu
nispette de bakimsizliga terk edilmistir. Bu konudaki ayrintili bir degerlendirme igin bkz. (Kartal,
2013).

24 Islam peygamberinin yasadig1 ve idealize edilen tarihsel aralik. Bu ifade zamanla Tiirk politik
sOyleminde idealize edilen her donem i¢in kullanilan bir terime doniismiistiir.

% Bu dikotomik insanin modernlesme ¢abalari ile de dogrudan dogruya bir iliskisi vardir. S6z ko-
nusu ikilikler hem pratik sosyo-politik gelismelerin hem de iradi bir ¢abanin sonucu olarak da or-
taya ¢ikmustir denilebilir. Bu iligki i¢in su ¢aligmaya bakilabilir (Ergin, 2017).
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actig1 birbirini tammama-mesru gormeme hali politik iklimin istikrarli bir 6zel-
ligi haline gelmektedir (Yilmaz, 2013: 32; Erdogan, 2000: 42, 97; Insel, 2007:
72, 80)%.

Kutuplagmanin temel niteliklerinden olan 6tekini, yasam tarzlarina veya
bir biitiin olarak ulusa varolugsal bir tehdit olarak gorme (Garcia-Guadilla ve Ma,
2019: 64), ¢ift yonlii olarak islemeye baslamus, yani taraflar siireklilik arz edecek
sekilde birbirlerini bu sekilde tanimlamaya devam etmis ve ¢ok partili siyasal
yasama gegilmesine ragmen “6teki”’yi olumsuz bir sekilde algilama, gelisen yeni
olaylar ve dinamiklerle derinleserek siirmiistiir. Bu baglamda oteki, donemsel
olarak iktidar i¢in rekabet edecek normal bir siyasi rakip olmaktan ¢ikarak, yeni-
lecek bir diigmana ya da sugluya doniismiistiir. Cok partili siyasal yasamin ilk on
yilit boyunca gozlemlenen sert ve kriminalize edici siyasal miicadele, nihayetinde
bir tarafin salt bir sucluya doniistiiriildiigii ve imha edildigi bir noktaya varmistir.
27 Mayis Askeri Darbesi ile siyasal ve mesru aktorlerin kriminalize edilerek fiili
olarak ve siyaseten imha edilmesi, bunun yazili ve gorsel basinda mesrulastiril-
masi, edebi ve sanatsal olarak haklilastirilmaya ¢alisilmasi, Sartori’nin (2005: 47)
ifade ettigi ideolojik ve sosyal mesafeyi arttirdig1 gibi bilissel sistemlerin olusum
stireclerine etki etmis, duygusal boliinmeyi de kalici hale getirecek sekilde besle-
mistir. Sonraki kirk y1l boyunca ayn1 gerekceler ve motivasyonlarla bir dogrudan
darbe, birden fazla dogrudan darbe girisimi, bir askeri muhtira ve bir de post-
modern darbe?’ gergeklesmis, siyasal alanin siirlar1 geriye dogru siirekli yeniden
cizilmis, siyasal mesruluk kriterleri antidemokratik bir sekilde tahkim edilmis,
rakip politik iddialar ve politik aktorler cezalandirilmistir. Bunlara ancak resmi
ideolojinin ve tezlerin hegemonik konumunu sorgulamadiklari ve ¢izilen sinirlar
igerisinde kaldiklari siirece miisaade edilmis ve miisamaha gosterilmistir.

Aciga cikan bu tarihsel kutuplagma dinamiklerinde, ulus ve devletin kim-
ligi ve amaci1 hakkinda birbiriyle uzlasmayan ve rekabet halindeki kavrayiglar ve
temel mitler, kurtulus savaglarinin mirast ve onun mirasina sahip ¢ikan aktdrler
ve liderler, “kurtulus” ve “kurulus” anlatis1 iizerindeki tekel iddias1 ve bunun tah-
kim edilip siirdiiriilmesi ile bunun sorgulanmasi temel tartismali alanlar haline

2% Burada alt1 gizilmesi gereken hususlardan birisi de politik kutuplasmanin ortaya gikisindaki bu
cift yonliilikte, kutuplasmanin taraflarinin siyaseti ve siyasal mekanizmalari kendi zihinsel tasav-
vurlarindaki bir iyi-ideal yasam projesini hayata ge¢irmenin bir araci olarak gérmelerindeki handi-
kaptir (Erdogan, 2000: 12). Gelinen noktada bu iyi-ideal yasam projelerinin miizakereye dayali
demokratik rekabet ve diyalogundan ziyade, kendi dogrusunu dayatmaci bir anlayisla ileri stirme-
nin yol a¢ti1 toplumsal ve politik bir kutuplagma derinleserek varligini siirdiirdiigii bir iklim gori-
niir olmaktadir.

27 Bu post-modern darbenin yaygin ve yogun bir sosyal karsilig1 da vard: ki bu karsilik, iki yonlii
ideolojik ve sosyal mesafenin bir yansimasi olarak okunabilir. S6z konusu donemdeki “tencere tava
aktivizmi” ile “aydinlik i¢in bir dakika karanlik” eylemleri bu baglamda degerlendirilebilir.
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gelmistir. Bu baglamlarda “siyasal alanin mesruluk kaynaginin ne olacagi”, “si-
yasal 6zgiirliikklerin sinirinin nasil belirlenecegi” gibi hususlar iki taraf arasinda
yani baskin-hegemonik tezlerle bu tezlere ve hegemonyaya/tekele meydan oku-
yanlar arasinda siirekli bir kriz halini® var etmis ve bugiine tasmmstir. Dahasi
tarihsel olana iliskin bu ¢6ziilmemis ulusal tartismalar etrafinda olusan boliinme-
lerin, tam da devlet kimligini ve aidiyetini icerdikleri icin siyaset acisindan daha
ciddi bir zorluk meydana getirdigi goriiliir. Siyaset acisindan ortaya ¢ikan bu zor-
luk, toplum igindeki grup aidiyetleri ve yurttagliga iliskin 6nceden var olan ikili
anlatilarla da birlesince, gruplar arasi anlagmazliklarin pazarlik yoluyla ¢6ziilme-
sini zorlagtirarak kutuplagmay1 daha yikici sekle sokar (LeBas, 2018: 3; McCoy
ve Somer, 2019: 39-40). Erdogan’in (2020: 13), her toplumun hafizasinda bazi
tarihi olaylar ve kopuslar oldugunu; bu tarihsel kirilmalarin sadece toplumu se-
killendirmekle kalmadigini, ayni zamanda siyasi isleyisin fay hatlarin1 da olus-
turdugunu belirtmesi, Tiirkiye 6rneginde daha agik ve anlasilir hale gelir.

Bu baglamda Tiirkiye’de politik kutuplagsmaya iliskin yapilan alan arastir-
malar1 da s6z konusu durumu teyit eder nitelikte bulgular ortaya koymaktadir.
Karma (nitel ve nicel) alan arastirmasina dayanan bir ¢alismada Tiirkiye’de mev-
cut kutuplagsmanin bazi temel basliklari ya da hangi noktalarda ne tiir bir kutup-
lasma ortaya ciktig1 acik bir sekilde tartisilmaktadir. Calismanin bulguladig: hu-
suslardan bazilar1 da bunlarin tarihsel ve kiiltiirel bir derinlige sahip oldugunu,
bunlarin hali hazirdaki politik aktdrlerin tutum ve davraniglarindan bagimsiz ola-
rak gelisen ayrim noktalari oldugunu géstermektedir. Ornegin insanlar arasinda,
pek cogu tarihsel ve kiiltiirel bir siireklilige sahip olan igki/alkol tiiketimi; yeni
yil kutlamalari; dini ve resmi bayramlar;?® selamlasma ritiieli; din dersi, basortiisii
ve cami ingas1 meselesi; Osmanli-Cumhuriyet ikiligi, karsitlik ve siireklilik geri-
limi gibi meselelerde bir kutuplasma 6n plana ¢ikmaktadir (Unal, 2013). Calis-
manin sorularindan bazilari su yiizdelik oranlarla cevaplanmiglardir: “Dindar bi-
riyle evlenebilirim veya ¢cocugumun evlenmesini kabul ederim” Evet: %22.2, Ha-
yir: %77.8; “Dindar olmayan biriyle evlenebilirim veya ¢ocugumun evlenmesini
kabul ederim” Evet: %8.3, Hayir: %91,7. Bu bulgular da dindar/laik ana ekseni-
nin varligini ortaya koyuyor. “Tehdit Altinda Oldugu veya Mutlaka Korunmasi
Gerektigi Diisiiniilen En Onemli Deger” sorusuna verilen cevaplarm yiizdelik

28 Bu agidan bakildiginda Tiirk siyasal yasaminda bir “siirekli kriz hali”’nden bahsedilebilir. II. Mes-
rutiyet’in ilani, 31 Mart Hadisesi, Sopali Secimler, Birinci Diinya Savagi, Milli Miicadele, Tek Parti
Dénemi, Istiklal Mahkemeleri, parti kapatmalar,1950-1960 arasindaki gergin politik iklim, 1960
Darbesi, 1971 Askeri Muhtirasi, 1980 6ncesi 6grenci olaylart, 1980 Askeri Darbesi, 1989 Cumhur-
baskanlig1 Se¢imi, 1990’11 karanlik yillar, 28 Subat Siireci, 1999 se¢imleri ve meclisteki tartigmalar
vs. Dolayisiyla bu siirekli kriz hali ve bunun nedenleri arasinda yer alan kimi dinamikler ayni1 za-
manda kutuplagsmanin da dinamiklerini olusturmaktadir.

29 Benzer dgeler iizerine Amerika’da yapilan bir ¢aligmada da miizik, filmler, hobiler, spor, araglar,
yiyecek ve igecek, teknoloji, liniversiteler ve dinler gibi konularda insanlarin kutuplagabildiklerini
gostermistir (Shi vd., 2017).
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oranlari: Laiklik %13.7, Cumhuriyet %10.1, Atatiirk¢tiliik %10.9, Kemalizm
%2.3, Din/Miisliimanlik %21.1, Tiirklik %11.3, Kiirtliik %3.0, Alevilik %1.7,
Adalet %9.6, Demokrasi %12.8, Diger %3.6 seklindedir. “Bir Arada Yasamada
Gerekli Goriilen En Onemli Ortak Deger” sorusuna verilen cevaplarin yiizdelik
orani ise, Din/Miisliimanlik %27.4, Osmanli Miras1 %11.7, Cumhuriyet %33.1,
Diyalog %4.4, Modernlik %4.4, Tirklik %8.9, Farkli kiiltiirlerimiz %4.5, De-
mokrasi %4.2, Diger %1.5 seklindedir. Bu cevaplar ve oranlar birlikte degerlen-
dirildiginde ‘cumhuriyet¢i-laik’ ve ‘muhafazakar-dindar’ ayrimi veya ‘sekiiler
yasam bicimi’ ve ‘dini yasam bi¢imi’ ayrimui etrafinda hizalanan bir ikilik ve ku-
tuplasma kendisini gostermektedir (Unal, 2013). Yukarida da belirtildigi iizere
hali hazirdaki ampirik verilerle de kendisini ortaya koyan bu hizalanma uzun sii-
reli bir tarihsel gecmise ve siyasal belirleyicilige sahip olup giiniimiizde de 6ne-
mini korumaktadir.

Tekrar genel resme geri doniiliirse bu iki temel kutuplasma ya da ayrisma
ekseninin ana cergevesi olan ‘cumhuriyetgi-laik’ ve ‘muhafazakar-dindar’ ayrimi
veya ‘sekiiler hayat tarzi’ ve ‘dini hayat tarzi’ ekseninde agiga ¢ikan toplumsal
ayrisma, Osmanli’dan Cumhuriyet’e uzanan modernlesme siirecinin etkisi al-
tinda agiga ¢ikmig ve sekillenmistir. Dolayisiyla tarihsel kopukluk ve stireklilik
kazanmis tiim degerleri i¢inde barindiran ii¢ 6nemli unsur olan din, siyaset ve
laiklik farkli toplumsal donemlerde farkli diizeylerde olmak {izere toplumsal ve
siyasi giindemdeki yerini hep korumustur (Gencer, 2008: 355).%° 1960’11, 70’1i,
80’1i ve 90’11 yillar boyunca da s6z konusu gerilimler ve ikilikler, bunlara ilave
olan baska travmalarla biiyiiyerek devam etmistir (Sayari, 2002: 30-31). Ozellikle
90’11 y1llarda etnik kimlik, milliyetgilik, laiklik ve Islamcilik kavramlarinin belir-
ledigi bir siyasal ve sosyal hayat ortaya ¢ikmistir (Carkoglu ve Hinich, 2006:
370). Bu dénem ayn1 zamanda resmi ideoloji kavraminin, yerlesik devlet ve si-
yaset algisinin sorgulanmasina da yol agmustir (Ozbudun, 2000: 127). 1990’11 y1l-
lar gerek onceki donemlerin tarihsel ve kiiltiirel mirasini yansitircasina gerekse
de bunlarin birikerek bir sonraki déoneme aktartilmasi anlaminda kimlik temelli
bir kutuplagsma ve tartisma donemi olarak gecen yillar olmustur. 1980'lerden iti-
baren kiiltiirel olarak goriintir olan muhafazakar-dindar kesim, 1990’larin basin-
dan itibaren siyasal olarak da kamusal alana girmis ve siyasi bir aktor haline gel-
mistir (Unal, 2013: 69).

Ayni izlek iizerinden devam edildiginde 2000°1i yillarda 1990’larin aksine
bu kez giderek marjinallesen kimlik, ideolojik olarak da azinlik olmaya baglayan
cumhuriyetci-laik ¢evrelerin tasiyicisi oldugu kimlik olarak gosterilebilir. Eski
rejimin en azindan kendi deger sistemlerine sahip ¢iktigini diisiinenler, yasanan

30 Tiirkiye’de siyasi tercihlerin olusumunda ve &zellikle sistem taraftar1 veya karsiti olarak kitlesel
siyasi konumlanmalarin gelisiminde Tiirk/Kiirt etnik aidiyetlerinin ve Siinni/Alevi dini aidiyetleri-
nin énemi de hemen her arastirmada ifade edilmistir (Baslevent vd., 2009).
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sosyal ve siyasal doniisiimlerle birlikte son on yili agkin bir siiredir kendilerini
iktidarin kazanimlarindan faydalanamayan dezavantajli gruplar olarak gérmeye
ve yine kendilerini daha ¢ok “iktidar karsitlig1” iizerinden konumlandirmaya bas-
lamiglardir. Dolayisiyla, bu konumlandirma, 1990’larin aksi yoniinde bir kimlik-
temelli kutuplagsmayi tersinden siirdiirmiistiir. Bu anlamda, aslinda gerek 1990’1lar
gerekse 2000’li yillar arasinda konumsal degisiklikler haricinde kimlik temelli
tartigsmalarin siirdiigii ve glindelik yasamda da daha fazla goriiniir olan sosyo-po-
litik kutuplagsmanin derinlestigi®* donemler olarak degerlendirilebilir (Unal,
2013: 435). Bu durumu destekleyen bagka ampirik ¢alismalar da vardir. 2011 y1-
linda toplanan verilerle gerceklestirilen hiyerarsik regresyon analizleri sonucunda
dindarlik, ekonomik oy verme davranisi ve modern-geleneksel kisi ayriminin kar-
silikl1 kutuplagmay1 belirleyen ana unsurlar oldugu, ayrica milli miicadele ve ben-
zer kaotik donemlerde olusabilecek kolektif travmalarin giiniimiize kadar tagina-
rak segmen tercihlerini etkileyebildigi (Y1lmaz vd., 2012: 9) ortaya konulmustur.

S6z konusu ayrimlarin ve politik hizalanmalarin etkisini 2002 sonrasindaki
yinelenen oy oranlarinda da gérmek miimkiindiir. Tiirkiye’de 2002 yilinda
AKP’nin iktidara geldigi secimlerden bu yana, bu partinin ve ana muhalefeti tem-
sil eden CHP’nin toplam oylari siirekli artmistir. Bu iki partinin 2002 segimlerin-
deki ylizde 53,67’lik toplam oy oranlar1 2007 sec¢imlerinde yiizde 67,46’ya, 12
Haziran 2011 se¢imleri sonucunda ise yiizde 75,8’e ¢ikmistir. Goriiniise gore sec-
menler oylarii daha az sayida partide toplayarak bir tiir karsilikli kutuplagma
siireci igine girmiglerdir. Bu siirecin gelisimiyle ilgili ¢esitli yapisal ve siyasi ni-
telikli agiklamalar ortaya koymak miimkiinse de, “se¢gmenler neden 6zellikle bu
iki partiye yonelmektedirler” ve daha da 6nemlisi “iki parti arasindaki karsilikli
olarak gittikce keskinlesen tercihlerini belirleyen unsurlar nelerdir” sorulari, po-
litik kutuplasma tartismalarinda 6nemli ve anlamli sorular haline gelmektedir. Bu
iki siyasi parti arasinda siiregelen siyasi rekabetin Tiirkiye’ nin yaklasik yiiz yillik
tarihine damgasini vuran sistem karsitlig1 ve sistem taraftarligi arasindaki miica-
delenin yansimasi olarak goriilebilecegini soylemek (Y1lmaz vd., 2012: 11) yan-
l1is olmayacaktir. Bu ¢aligmalarin da az ¢ok ortaya koydugu gibi gerek parti ku-
tuplagmasi gerekse daha genel baglamda politik kutuplagsma, Tiirkiye’de yeni bir
olgu olarak ortaya ¢ikmamustir. Ornegin Tiirkiye’deki kutuplasmay1 parti kutup-
lasmasi1 baglaminda ele alan ve ampirik bulgulara dayanan bir baska ¢alisma, ku-
tuplagsma olgusunu Osmanli’nin son donemlerden itibaren ele almakta ve asagi

31 S6z konusu dénemlerde AKP ve CHP genel baskanlarinin birbirleri ve partileri hakkinda yaptik-
lar1 agiklamalar1 sdylem analizi yontemi ile ele alan bir caligmanin da gosterdigi gibi bu karsilikli
atigsmalarda one ¢ikan konularin ¢ok biiyiik bir kismu tarihsel olgular ve olaylardir. Cogu Tek Parti
donemi ve sonrasi gergeklesen bir dizi travmatik olayla ilgili karsilikli olusan bu sdylemler (Dersim
Olay, Istiklal Mahkemeleri, Tek Parti donemi otoriter uygulamalari, dernekler, vakiflar ve bir ki-
sim camilerin kapatilmasi gibi), bu sdylemler baglaminda kendisini gosteren kutuplagmanin tarihsel
kokenlerine isaret etmektedir. Bu ¢alisma i¢in bkz. (Dagtas ve Bilgiler, 2014).
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yukar1 donemsel olarak her on yilda bir kargimiza ¢ikan bir olgu olarak degerlen-
dirmektedir (Kiris, 2010). Yine 2003 tarihli bagka bir caligmada da ayni tarihteki
politik kutuplagma ele alinmis ve tarihsel siireg i¢erisinde Tiirk siyasal parti sis-
teminde ve iligkilerinde ortaya ¢ikan politik kutuplasma bigimleri ve diizeyleri
analiz edilmistir (Altintas, 2003). Benzer sekilde ampirik bagka bir ¢alismada da
yine politik kutuplasmanin eksenleri, dindar-laik, modern/sekiiler-gelenek-
sel/muhafazakar, Alevi-Siinni, Tirk-Kiirt eksenleri ve bunlarin kirimlari/alt ka-
tegorileri yine tarihsel siireg igerisindeki dinamiklerle beraber bir biitiin olarak ele
almmustir (Bilgi¢ vd., 2014).

Genel olarak degerlendirildiginde ge¢misin yiikii gelecege taginarak birey-
lerin tercihini belirleyici rol oynayabilmektedir. Yasanan kotii ve olumsuz tecrii-
beler o toplumun ortak hafizasinda tekrar tekrar canlandirilmakta, suglu goriilen-
ler her defasinda yeniden tespit ve telin edilmekte, olaylar hatirlanmakta, kimi
zaman bazi olay ve olgular toplumun kolektif hafizasinda yeniden kurgulan-
makta, bu bilgiler ve onlara eslik eden tutum ve duygular nesilden nesile efsane-
ler, anekdotlar, anilar ve hikdyeler seklinde aktarilmaktadir. Birkag nesil sonra
travma ve olumsuz tecriibeler ile baglantili tutumlar ve duygular travma hafiza-
sindan® —ve hatta gergeklerden- tamamen bagimsiz olarak o toplumun bireyleri-
nin temel deger yargilarini sekillendiren baslica gizil unsurlar olarak varliklarini
stirdiirebilmektedirler. Bu anlamda, Y1lmaz vd.’nin degerlendirmesiyle gegmisin
olaylar gelecek kusaklarin siyasi tercihlerinin sekillenmesinde derinden isleyen
belirleyici etkilerde bulunabilmektedir. Her iki kesimin bu siireclerle (Milli Mii-
cadele Donemi, Tek Parti Donemi ve ¢ok partili siyasal yasama gecis sonrasin-
daki -6rnegin darbeler- olumsuz deneyimler) ilgili olarak gelecek kusaklara -do-
gal olarak- farkli tecriibeler ve hafizalar emanet ettikleri gercegi (2012: 16) goz
oniinde bulunduruldugunda politik kutuplagsmanin bir travmalar, olumsuz dene-
yimler ve stireklilikler biitiintinden beslendigini sylemek miimkiin hale gelmek-
tedir.

32 Toplumun kolektif hafizas1 baglamindaki anahtar kavramlardan biri, belirli bir tarihsel dsSnemde
toplumu bolen trajik olaylarin gesitli sosyal gruplarin gatisan anilart seklinde ortaya ¢iktig1 ve mo-
dern siyasi iligkileri etkilemeye devam ederek artan bir ¢atigmanin faktorii haline geldigi hafiza
travmasidir. Boylesi bir hafiza travmasi, 6zellikle otoriter ve totaliter rejimlerden, askeri darbeler-
den ve diktatorliik dénemlerinden, siddet ve baski esliginde, insan haklar1 kavramiyla ilgili tiim
ilkelerin devletin acimasizca ihlal ettigi donemlerden sag ¢ikmus iilkelerin karakteristigidir. Bu tiir
rejimlerin sona ermesi, her zaman toplumun 6nemli bir boliimiiniin adaleti yerine getirme, magdur-
larin isimlerini kamuoyuna duyurma, kayiplarin kaderini bulma, biiyiik ¢apli sorusturmalar yiiriitme
ve failleri mahkim etme ve trajedinin anisin1 siirdiirme arzusuyla iliskilendirilir. Zamanla ¢6ziile-
meyen bir ¢atigma, “hafiza travmasina” doniiserek yeni neslin bir boliimiinde yeni yasam kosulla-
rinda tatminsizlik, kizginlik ve adaletsizlik duygularina neden olmaya baglar. Diger asir1 ug, eski
rejimin ana kahramanlarinin kararli ve sert bir savunusu olarak ortaya ¢ikar (Diakova, 2019: 2).
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Sonug Yerine: Ideolojik ve Sosyal Boliinmeler-Yariklar

Tiirkiye’nin son yirmi y1ldaki kutuplagmasini anlamak i¢in siiphesiz tarihsel arka
plana goz atmak gerekmektedir. Tarihsel arka plan goz 6niine alindiginda, mev-
cut kutuplagmay1 dogrudan popiilist liderlerle agiklayan tezlerin yetersizliginin
altim1 bir kez daha ¢izmek gerekir. Birincisi Tiirkiye’deki kutuplagmanin yeni bir
olgu olmadigin1 nazar1 dikkate almak gerekir. Tiirkiye’de kutuplasma yeni bir
olgu degil, aksine bunun yeni bir olguymus gibi sunulmasinin yeni oldugu sdyle-
nebilir. Tiirkiye’de hem kutuplagmanin tarihsel ve kiiltiirel birtakim dinamikleri
$0z konusudur hem de tarihsel akis boyunca belirgin bir kutuplagsma kendisini
gostermektedir. Bu kutuplagsmanin yogunlugu, derinligi ve giinliik yasama etkisi
degismekle birlikte varlig1 sabittir. Geriye dogru gidildiginde on yillik periyotlar
halinde degisik diizeylerde krizler ve kutuplasma olgusu ile karsilasildigini, bu
kargilagsmalarin bazilarinin sonuglarinin da ¢ok agir oldugunu (idamlar, siyasal
yasaklar, ekonomik krizler, biiylik ¢apli can kayiplar1 vb.) sdylemek gerekir.
Ikinci olarak da yonetim krizlerinin ve bunlarin yol agtig1 iktisadi krizlerin “ne-
den daha pragmatik ve sistemin sinirlar1 igerisinde kalacak yani anti-sistemik ol-
mayan aktorleri degil de popiilist® ve anti-sistemik politik aktorleri iktidara tasi-
digimm1” (Handlin, 2018: 5) aciklamak gerekliligidir. Hi¢ siiphesiz bu sorunun ce-
vabini “i¢sel boliinmiisliigiin uzun seceresi’nde (Stavrakakis, 2018: 4) aramak
gerekir.

Bu igsel boliinmiisliigiin uzun seceresi boyunca olusan catlaklarda belir-
ginlesen biz-onlar ayrimi ve buna bagli olarak tezahiir eden tehdit algilamasi, si-
metrik olarak islemekte (Laebens ve Oztiirk, 2020: 24) ve karsilikli olarak kutup-
lasmay siirekli kilmaktadir. Onemli bir olgu olarak karsimiza ¢ikan bu simetrik
alg1 gerek toplumsal birliktelik ve bir arada yasama kiiltiirli ve gerekse de istik-
rarl1 demokratik bir politik yasam agisindan biiyiik bir risk barindirmaktadir. Do-
layisiyla s6z konusu bu biz-onlar ayrimu ile tehdit algisinin temelinde yatan hu-
suslarin ele alinmasi, “siradan yurttaslarin ya da partizanlarin 6teki’ni neden
kendi 6zgiirliikleri i¢in bir tehdit olarak goriiyor olduklarinin ve “&tekini tanim-
layan ve bu baglamda bir tehdit algisi insa eden seyin ne oldugunun” analiz edil-
mesi, “tliim bunlarin temelinde neyin yatiyor oldugu”nun agiklanmasi ancak ta-
rihsel kdkenlerin irdelenmesi ve bunlarin ¢éziimiine iliskin perspektiflerin ortaya
konulmasi ile anlagilabilecek gergekliklerdir. iste tam da bu nedenle tarihsel arka
plan1 anlamadan mevcut politik kutuplagmay1 anlayabilmek miimkiin degildir.

33 Son tahlilde popiilizm tanimlamasimin sorunlu bir tanimlama oldugunu belirtmek gerekir. Mo-
dernite icinde, halka yonelik bir oligarsik kiigiimseme siklikla yeniden su yiiziine ¢ikt1. Oyle gérii-
niiyor ki, temsili bir siyasi baglam i¢inde (egemen olarak tanimlanan ve demokratik mesruiyetin
kaynag1 olarak “halk™), bu sekilde dogrudan “halka” saldirmak daha da zor hale geliyor. Bu ne-
denle, bir dizi ikame ve/veya sz dizimi kullanilir: plebler, kitle, moloz, giiruh ve son zamanlarda
“demokratik patoloji”nin tim olumsuz ¢agrisimlarina uyacak bir “semsiye” kavrami olarak isleyen
“popiilizm” (Stavrakakis, 2018: 9).
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Bu agidan zararh kutuplagmanin yiikselisini agiklayabilecek seyin, belirli bir sos-
yal veya politik boliinmeden cok, politik aktorlerin davranisi oldugu sonucuna
varmanin (Somer ve McCoy, 2019: 14, 15) 6nemli ama yeterli olmadigin1 belirt-
mek gerekir. Her ne kadar kutuplasmanin demokrasi i¢in yapici veya yikict bir
amaca hizmet edip etmedigi, hem hiikiimetlerin hem de muhalefetin, yeni siyasi
aktorlerin ve geleneksel olarak baskin gruplarin davranislarina bagl olsa da
(McCoy ve Somer, 2019: 31), ayrime1 ve Otekilestirici davraniglarin ikiliklerin
uiretilmesine, grup kimliklerinin insa edilmesine, tartismali alanlar, konular, ya-
pilar ve figiirlerin ortaya ¢cikmasina kaynaklik etmis tarihsel arka plandan beslen-
digi aciktir. Dolayistyla bu arka planin yeniden saglikli ve elestirel bir degerlen-
dirmesinin yapilmadig1 durumlarda, politik kutuplagsmada da anlamli ve kalic1 bir
rahatlama kaydedilemeyecegi ortadadir. Oyle ki, goriiniiste basit bir ruhani edim
olarak goriilebilecek olan bir sey dahi genis ¢apli bir sosyo-politik tartigmanin
konusu haline gelebilmektedir. Aaysofya Camii’nin agilisinda imamin okudugu
tek bir ayetten hareketle bir tarih, sistem ve siyaset tartismasinin® yiikselmesi
hem kutuplasmaya isaret eden bir durum hem de kutuplasmanin salt politik ak-
torlerin tutumlariyla agiklanamayacak daha derin tarihsel ve kiiltiirel kokenleri
oldugunu 6rnekleyen bir olgudur.

Ote yandan demokrasi i¢in oldukca tehlikeli sekilde olusan tehdit algila-
malar1, herhangi bir politik aktoriin ve destekgilerinin iktidarda kalmak icin veya
da tam tersi muhaliflerin mevcut bir iktidar1 iktidardan uzaklastirmasi igin de-
mokratik olmayan davranislarina da kapi aralayabilmektedir (Svolik, 2020: 27).
Dahasi kutuplagmis bir sosyo-politik ortamda, kendilerini birer grupla iligkilen-
diren insanlar, sosyal ve politik iletisimin, giiven ve igbirliginin azalan baglanti-
lar1 nedeniyle digerleriyle iligki kurma ve onlarm isbirligini arama konusunda
daha az istekli (Somer ve McCoy, 2018: 3) hale gelirler. Buna bagl olarak da
tarafsiz veya ortada bir pozisyon belirlemek giderek zorlasir ve bir tarafa veya
digerine ait olmayan sivil orgiitler ya da kargi tarafla diyalog veya uzlasma giri-
siminde bulunanlar daha sonra hain olarak etiketlenebilir (Garcia-Guadilla ve
Ma, 2019: 64). Tiirkiye baglaminda sayilan bu durumlarin mevcut durumda ge-
gerli oldugunu sdylemek yanlis olmayacag gibi, endise duyulmasi gereken temel
hususlardan birisi de Baldassarri ve Gelman’in (2008: 39) degerlendirmeleri ile
s0z konusu kutuplasmanin ve kimlikler etrafindaki radikallesmenin sosyal
uyumu ve siyasal istikrari baltalamaya baglamasidir.

Tiirkiye agisindan degerlendirildiginde politik kutuplasmanin bir sosyal ve
politik ¢okiise yol agmamasi i¢in farkli 6neriler dile getirilebilir. Bunlarin bir

34 flgili haber icin bkz. (https://www.cumhuriyet.com.tr/haber/erdoganin-gozlerinin-icine-baka-
baka-ataturke-lanet-okudu-1840222, (24.03.2022); https://www.haberankara.com/gundem/bakara-
114-ayetin-anlami-nedir-ayasofya-da-okundu-sosyal-medyada-h163944.html (24.03.2022).


https://www.cumhuriyet.com.tr/haber/erdoganin-gozlerinin-icine-baka-baka-ataturke-lanet-okudu-1840222
https://www.cumhuriyet.com.tr/haber/erdoganin-gozlerinin-icine-baka-baka-ataturke-lanet-okudu-1840222
https://www.haberankara.com/gundem/bakara-114-ayetin-anlami-nedir-ayasofya-da-okundu-sosyal-medyada-h163944.html
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kismu1 kurumsal ve prosediirel nitelikli 6nerilerdir. Fakat bunlardan daha da 6nem-
lisi bir belirleme ve tanimlama sorununa isaret eden sembolik ve niteliksel olan-
laridir. “Ortak degerler, figiirler, tarihi sahsiyetler, kurumlar, kurucu ilkeler, d6-
nemler vb. neler olacak ve bunlar nasil tanimlanacak” sorusu oncelikli olarak ele
alinmas1 gereken konulardandir. Buradaki en 6nemli sorun da belirlenecek olan
bu unsurlarin mistifikasyondan nasil arindirilacagidir? Stavrakakis (2018: 6), ku-
tuplasmis demokrasilerin, diizeni yeniden saglamak ve kalici bir istikrar1 temin
etmek i¢in sembollerini ve degerlerini yenilemeye ya da en azindan onlar1 yeni-
den tanimlamaya ihtiya¢ duydugunu savunmaktadir. Ona gore, siyasal toplulu-
gun birligini ve devamliligini1 koruyan sey demokratik sosyal bagin paylasilan
sembolik ¢ekirdegine duyulan saygidir ve mesrulugun da bu saygi nispetinde be-
lirlenmesidir. Dolayisiyla 6ncelikli olarak gerek politik figiirler ve kahramanlar
gerek yapilar ve kurumlar gerekse de bigimsel-giinliik kullanima iliskin nesneler
baglaminda ortaya ¢ikan ikilikler ve rekabet halindeki sembolik unsular arasinda
yeni bir degerlendirmeye ve tanimlamaya gitmek zaruridir.
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Kamu Yonetiminde Yonetsel Kapasiteyi
E-Katihhm Perspektifinden Degerlendirmek

Belgin UCAR KOCAOGLU"
Aysegil SAYLAM™

Oz: Kamu yénetiminde yonetsel kapasite iizerine yapilan ¢alismalar giin gectikce art-
maktadir. Yonetsel kapasite, kamu politikalarinin etkin ve etkili bir sekilde uygulanma-
sinda onemli bir yere sahiptir. Yonetsel kapasite literatiirde farkli bilesenleri icerisinde
barindiran semsiye bir kavram olarak ele alinmaktadur. Bu ¢ercevede yonetsel kapasiteyi
degerlendirmek once onu bilesenlerine ayirmak ile miimkiin olmaktadir. Son yillarda yé-
netsel kapasite i¢erisinde onemi gittikce artan en énemli bilesenlerden biri elektronik va-
tandas katilimidir (e-katilim). Yénetimin politika olugturma, uygulama ve kamu hizmet-
lerinin sunulmasina iliskin siire¢lerine vatandagslarin bilgi ve iletisim teknolojileri kana-
liyla katilimi olarak ifade edilebilen e-katilimin yonetsel kapasiteyi gelistirmede dnemli
faydalar: bulunmaktadr. Bu ¢alismanin temel amaci da son yillarda yonetimlerde artan
oranda yer verilmeye baglanan elektronik vatandag katiliminin yonetsel kapasite iizerin-
deki olasi faydalarini analiz etmektir. Bu ¢alismada e-katilimin, yonetsel kapasite iize-
rinde idarenin megruiyetini gii¢clendirme, idareye giiven saglama, hesap verilebilir ve sef-
faf bir yonetim saglama gibi demokratik anlamda deger yaratan faydalar: yaninda kay-
naklart dogru ve yerinde kullanma, var olan ve yeni bilgileri daha az maliyetle depolama,
kamu hizmetlerini ve politikalarmi daha az maliyetle, daha kaliteli ve hizli gercekles-
tirme, liderlik niteliklerini gelistirme gibi yonetsel kapasiteye yonelik ekonomik ve idari
kararlar ekseninde deger yaratan faydalar: oldugu tespit edilmigtir.

Anahtar Kelimeler: Yonetsel kapasite, e-katilim, vatandas katilima.

Evaluation of Administrative Capacity in the Public Administration from the
Perspective of E-Participation

Abstract: The studies on administrative capacity in public administration have progres-
sively been increasing. The administrative capacity has a significant role in the efficient
and effective implementation of public policies. It is acknowledged in the literature that
the administrative capacity is an umbrella concept that includes several components. In
this regard, evaluating the administrative capacity initially requires setting apart its com-
ponents. One of the most important components of the administrative capacity is elec-
tronic participation (e-participation), which has become important in the recent years.
E-participation that is regarded as public participation in processes of policy making,
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implementation, and delivery of public services of administration via information and
communication technologies has significant benefits in improving the administrative ca-
pacity. The aim of this study is to analyze the potential benefits of electronic participation
that has widely been employed in governments in the recent years for the administrative
capacity. The study finds that e-participation contributes to the administrative capacity
at the democratic level by strengthening of legality of the administration, providing trust
for the administration, ensuring accountable and transparent administration and also at
the economic and administrative level by using resources appropriately and accurately,
storing current and new information with low cost, carrying out public services and pol-
icies rapidly with high quality and low cost, and improving qualities of leadership.

Keywords: Administrative capacity, e-participation, public participation.

Giris

21. yiizyilin ikinci yarisindan itibaren kapasitenin en 6nemli bilesenleri icerisinde
yer alan yonetsel kapasiteye iliskin ¢alismalarin arttigi gézlemlenmektedir. Y6-
netsel kapasite aragtirmacilar tarafindan somut, soyut; orgiitiin igsel 6zelliklerini
kapsayan, orgiitiin sadece icsel 6zellikleri degil digsal ya da ¢evresel sartlar1 da
kapsayacak sekilde cesitli baglamlarda ele alinmaktadir. Yonetsel kapasite kav-
ram1 her ne kadar 1950’1 yillarla birlikte yonetsel modernlesme cercevesinde
kalkinma siirecinin bir pargasi olarak ele alinsa da 1980°1i yillardan sonra kamu
yonetimi alaninda yasanan doniisiim ¢ercevesinde var olan kaynaklar1 daha etkin,
etkili ve verimli kullanma ve hizli degisime ayak uydurabilme amaciyla kamu
yonetimi alaninda daha yaygin bir sekilde ele alinmaya baslanmistir. Farazmand
(2009), kiiresellesme ve teknolojik degisim siireci ile geleneksel yonetim anlayi-
sin1 yansitan yonetsel kapasitenin diinya ¢apinda rekabet, karmasiklik ve belir-
sizlikle miicadele etmede yetersizligine vurgu yaparak yeni diizenin gereklilikle-
rine uygun sekilde yonetsel kapasitenin de uyarlanmasi gerekliligine isaret etmis-
tir. Lodge ve Wegrich (2014) de yine devletlerin gelecekte enerji ihtiyaglarin,
iletisim modellerinin ve sosyal biitlinlesmenin nasil ele alinabilecegini; kamu hiz-
metlerinin degisen niifus, iklim degisikligi gibi ¢esitli zorluklara nasil uyum sag-
layabilecegini; giiniimiiziin degisen sartlar1 ile miicadele i¢in ne tiir yonetsel ka-
pasitenin gerekli oldugunu dile getirmislerdir. Baz1 arastirmacilar tarafindan ya-
sanan bu degisim ve donlisiim siirecine, yonetsel kapasitelerin nasil adapte edile-
cegine iliskin bir dizi ¢6ziim onerileri de sunulmustur. Farazmand (2009: 1012)’a
gbre bu uyum siireci yasal siireglerle ve devletin roliiniin yeniden tanimlanmasi
gibi hem digsal olarak hem de vatandaslarla ve toplumdaki diger kurumlarla is
birligi yaparak i¢sel olarak saglanabilecektir. Bu durum ise vatandaglar arasinda
giiveni inga ederek saydamlik, hesap verilebilirlik ve etik davranis1 gelistirebile-
cektir. Lodge ve Wegrich (2014)’a gore ise yasanan hizli degisim ve doniisiim
stireci, devletlerarasi ve devlet i¢indeki birimler arasinda yer alan farkli aktorlerin
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i birligini 6nemli kilmistir. Bu ¢ercevede devletlerin hazir olma durumlari, da-
yanikliliklar1 ve devlet i¢indeki ve disindaki aktorlerle iletisim ve is birligi ve
koordinasyonu yonetsel kapasite i¢in belirleyici hale gelmistir. Ko vd. (2021) ise
son yillarda vatandaslarin katilimini kolaylastiran yonetsel kapasitelerin daha gok
ilgi gdrmeye basladigini1 ve karar alma ve uygulama siirecine vatandaglar1 dahil
eden yonetimlerin yonetim kapasitesi agisindan dnemli oldugunu vurgulamislar-
dir. Bu ¢alismanin temel amaci da son yillarda bilgi iletisim teknolojilerinin ge-
lisimi ile yonetsel kapasite igerisinde 6nemi artan elektronik vatandas katiliminin
(e-katilim) yonetsel kapasite tizerindeki olasi olumlu etkilerini analiz etmektir.
Bu kapsamda ¢alismada asagidaki sorulara cevap aranmaya ¢aligilmistir: (1) Y6-
netsel kapasiteyi olusturan bilesenler nelerdir? (2) Y 6netsel kapasite bileseni ola-
rak e-katilimin yo6netsel kapasiteye yonelik muhtemel faydalari nelerdir? (3) E-
katilimin, e-katilim diizeyleri ¢ergevesinde yonetsel kapasiteye yonelik faydalari
nelerdir?

Yukarida bahsi gegen sorulara cevap aramak amaciyla literatiir incelenmis,
EBSCO Academic Search Complete, Scopus, Web of Science, I1SI Bilgi Web,
Google Akademi, Jstor veri tabanlarinda e-katilim ve yonetsel kapasite arasindaki
iligkinin tespit edilmesi amaciyla iki kavram birlikte taranmistir. Literatiirde ko-
nuyla alakali dogrudan kaynaklara erisim i¢in, kavramlar, ¢aligmalarin 6zet ve
basliklarinda incelenmistir. iki kavram dogalar1 geregi farkli kavramlar altinda
ele alindiklart igin e-katilim modelleri (Kitle kaynak kullanimi, ortak yapim, ortak
yaratim, ortak dizayn vb.) ve yonetsel kapasiteye yonelik diger kavramlar (idari
kapasite, kurumsal kapasite, orgiitsel kapasite, kapasite olusturma, kapasite ge-
listirme, kapasite degerlendirme) da birlikte arastirilmustir. iki kavramm birlikte
calisildigr ¢ok az kaynak elde edildigi igin, her iki kavrama ait yabanci literatiir
tek tek irdelenerek, ¢aligmalar (2000 yilindan giinlimiize, rapor, makale, konfe-
rans bildirileri, bilimsel kitaplar) manuel olarak belirlenmeye ¢aligilmistir. Calis-
mayla iliskili oldugu diisiiniilen diger ¢alismalar da incelenerek calismaya destek
olacak diger kaynaklara da ulagilmaya calisilmstir.

Literatiirde “yoOnetsel kapasite ve e-katilim”a yonelik ¢aligmalar daha ¢ok
e-katilimin gelistirilmesi i¢in idarenin hangi kapasiteye agirlik vermesi gerekti-
gine yoneliktir (Malle, 2019; Zheng, 2015; Kinemo, 2019; Kyere ve Kumah,
2017; Balm, 2008; Lyu, 2008). Ornegin Zheng (2015) galismasinda, yerel yone-
timlerin 6zellikle finansal, teknik ve insan kaynaklar1 kapasitesine dnem verdik-
lerinde ve e-katilima yonelik istekli olduklarinda, etkili e-katilim saglandigini tes-
pit etmistir. Keza Malle (2019) de yerel yonetimlerin kapasitesinin, elektronik
katilim iizerindeki etkisini irdelemistir. Kyere ve Kumah (2017) da etkin e-kati-
lim saglanmasi i¢in hiikiimetlerin personel egitimine 6nem vermesini ve teknoloji
alt yapisina yonelik kapasitelerinin gelistirilmesini vurgulamislardir. Lyu (2008),
yaptig1 ¢alismada basarili e-katilimin, kurumsal baglam ve insan kaynaklar1 ka-
pasitesi tarafindan belirlendigi sonucuna ulagmistir. Son olarak Balm (2008) da
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katilimc1 yontemlere dayanan bir projenin, yerel kapasiteye etkisini incelemistir.
Bu calismalar disinda e-katilimin yonetsel kapasiteye etkilerine yonelik dolayli
olarak kabul edilecek calisma Krishan vd. (2013) tarafindan yapilmistir. Ancak
bu caligma e-katilimin, iilke insan kaynaklarinin ve bilgi ve iletisim teknolojileri
altyapisinin, e-devletin gelisimine etkisine odaklanmakta, e-katilimin yonetsel
kapasite iizerindeki etkisini irdelememektedir. Hem Tiirk¢e hem de yabanci lite-
ratlirde, e-katilimin yonetsel kapasite {izerindeki etkisine yonelik dogrudan bir
caligsma saptanmamis ve giderek onemi artan ‘kamu yonetiminde yonetsel kapa-
site ve e-katilim’ alaninda yapilacak herhangi bir ¢alismanin kamu yonetimi ya-
zinina katki saglayacagi diistintilmiistiir. Bu cergevede calismada dncelikle yo6-
netsel kapasite kavramina iligkin kuramsal ve kavramsal ¢erceve ele alinmis, yo-
netsel kapasite ve e-katilim arasindaki iliskiye vurgu yapilmis daha sonra Kamu
Yonetiminde e-katilimin yonetsel kapasiteye yonelik olasi faydalari incelenmis
son olarak ise e-katilimin, e-katilim diizeyleri ¢ercevesinde yonetsel kapasiteye
olan olasi faydalari analiz edilmistir.

Yonetsel Kapasiteye iliskin Kuramsal ve Kavramsal
Cerceve

Kamu yonetimini, 6zel ve goniillii yonetimi kapsayan literatiirde kapasite keli-
mesinin kullaniminin ortaya ¢ikist yonetimin nelerden olustugunu igeren bazi
aciklayici ve kuralci galismalarin yer aldigi arastirmalarla 1900’1 yillarin basla-
rina kadar gotiiriilebilmektedir (Joaquin vd., 2021: 42). Yo6netim kavraminin ayri
bir bilim dali olarak incelenmeye baglanmasi ile yonetimin hangi fonksiyonlar
icerdigi ya da igermesi gerektigi tartisilip gelistirilmistir. Bu anlamda yapilan tar-
tigmalar kapasite adi altinda olmasa da bir kurumun yonetebilme yetenegini ige-
ren bilesenler ya da fonksiyonlar ¢ergevesinde olmustur. Yonetsel kapasite kav-
ramimin gelisimi Caiden (1973)’a gore 1950’11 yillari baglarinda yonetsel mo-
dernlesme c¢alismalarmin kalkinma siirecinin i¢sel bir parcasi olarak algilanmaya
baslanmasiyla miimkiin olmustur. Kiihl (2009) de kapasite kavraminin gelisimini
1950°1i yillara gotiirmiis ve kapasiteye yonelik ¢alismalarin 1950°1i yillarda daha
¢ok gelismekte olan iilkelere yonelik ‘kendi kendine yardim igin yardim’ adi al-
tinda kapsamli kalkinma programlarinin uygulanmasi amacina yonelik oldugunu
vurgulamistir. O dénemde kalkinma organizasyonlari tarafindan, kalkinma yar-
dim1 yapan organizasyonlarin yatirim programlarimi uygulayabilecek birimler
olusturmak amaciyla kurum olusturma programlari baglatilmigtir. Buradaki temel
amag kalkinma baglaminda gelismekte olan iilkelere etkili kamu birimleri olus-
turarak yardim etmektir. 1960’11 yillarda kendi kendine yardim programlarimin
yerini kurum gelistirme programlar1 almistir. Bu ¢er¢evede yeni birimler olustur-
mak yerine var olan birimlerin gelistirilmesi ve giiglendirilmesi amag¢lanmistir.
1970°1i yillarin baslarinda ise kapasite gelistirme programlarinda Insan Kaynak-
lar1 Yonetimi kavrami baskin olmus ve kalkinmanin odagina bireylerin potansi-
yellerinin ortaya cikarilmas1 gelmistir. 1980’ler boyunca ise Insan Kaynaklari
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Y Onetimine yapilan vurgu yerini ekonomik ve siyasi kosullarin etkisine ve kurum
ve organizasyonlarin karsilikli etkilesiminin temel alindigi Yeni Kurumsalcilik
yaklagimina birakmistir. 199011 yillarin baginda bu kavramlar kapasite olugturma
kavramu ile literatiirde yer almaya baglarken daha sonra literatiirde kavramlar ka-
pasite gelistirme ile anilmaya baglamistir. Gelismekte olan tilkelerde kapasite ge-
listirme ¢alismalarinin yayilmasinda Diinya Bankasi ve Birlesmis Milletler Kal-
kinma Programlarinin 6nemli etkisi oldugu sdylenebilir (Kiihl, 2009: 555, 564,
565). Joaquin vd. (2021) 6zellikle son donemde kapasiteye iliskin yapilan galig-
malarin basarili performansi ortaya ¢ikarmada performans analizi ve kapasitenin
roliine vurgu yapan Yeni Kamu Y o6netimi hareketinden etkilendigini ifade etmis-
lerdir (Joaquin vd., 2021: 42). Yonetsel kapasite kavraminin ortaya ¢ikist ve ge-
lisimi farkli baglamlarda ele alinip incelenebilmektedir. Bu kapsamda kapasite
ve yonetsel kapasite kavramlarinin tanimi ve hangi bilesenlerden olustugunun
analiz edilmesi bilyilik onem arz etmektedir.

Kapasite Kavram ve Bilesenleri

Kapasite kavramina iliskin literatiirde lizerinde anlagsmaya varilmis bir tanim bu-
lunmamaktadir. Yonetsel kapasite, idari kapasite, kurumsal kapasite, siyasi kapa-
site, politika kapasitesi, devlet kapasitesi, organizasyon kapasitesi kavramlari ara-
larinda bazi anlam farkliliklar1 olmasina ragmen bazen birbirleri yerine kullani-
labilmektedir (Ingraham ve Donahue, 2000; Wu vd., 2015; Kutlu, 2013). Kapa-
site kavramui siyaset bilimciler tarafindan daha ¢ok devlet kapasitesi iizerine ¢ali-
s1lan bir kavram iken son yillarda kamu yonetimi ve kamu politikalari alanlarinda
yaygin bir sekilde ¢alisilmaya baslanmistir (EI-Taliawi ve Van der Wal, 2019;
Haque vd., 2021). Hemen hemen tiim arastirmacilar, kapasiteye iliskin benzer
konular iizerine ¢aligmalar yapmaktadir: Kapasite nasil tanimlanabilir? Kapasi-
teyi olusturan bilesenler hangileridir? Hangi bilesenler kapasite iizerinde daha
fazla etki yapmaktadir? Kapasitenin bilesenleri nasil 6lgiilebilir ya da degerlen-
dirilebilir? Kapasite statik mi yoksa dinamik midir? Var olan kapasiteler giinii-
miiziin sorunlarin karsilamada yeterli midir? (El-Taliawi, 2019; Wu vd., 2015,
Haque vd., 2021; Farazmand, 2009).

Kapasite kavrami, orgiitiin insan kaynaklari, fiziksel kaynaklar1 gibi i¢sel
ozelliklerini kapsayacak sekilde aciklanirken bazen de hem i¢ hem dis 6zellikleri
igine alacak sekilde agiklanmaktadir. Kapasite ayni zamanda bir organizasyonda
somut ya da nicel dzelliklere vurgu yaparak da tammlanabilmektedir. Ornegin
kapasite organizasyonda ¢alisan kisi say1sim icerebildigi gibi, organizasyonda ¢a-
lisanlarin yetenek ve kabiliyetlerini de i¢ine alacak sekilde tanimlanabilir (Chris-
tensen ve Gazley, 2008: 266). Sadece kurumda calisanlarin sayisina gore yapila-
cak bir kapasite degerlendirmesi kapasite lizerinde ¢aligsanlarin yetenek ve kabi-
liyetinin g6z ardi edilmesine neden olacaktir (Honadle, 2001). Kapasite maddi
olmayan unsurlara da biiyiik 6l¢iide bagimli oldugu i¢in kapasiteyi ortaya ¢ikar-
mak, yonetmek ve degerlendirmek zordur (Morgan, 2006).
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Kapasite hem girdileri ve ¢iktilar hem organizasyonun hedeflerine ulas-
madaki araglari hem de sonuglari tanimlayabilmektedir.! Kapasite kavrami ayni
zamanda politika siireci olarak da agiklanabilmektedir (Joaquin, 2021: 42). Bir-
lesmis Milletler Kalkinma Programi (UNDP, 2010: 1) kapasitenin birey, kurum
ve sistem olmak iizere {i¢ diizeyde ele alinabilecegini belirtmekte ve kapasiteyi
‘bireylerin, kurumlarin ve toplumlarin siirdiirebilir sekilde gorevlerini yerine ge-
tirme, problem ¢dzme, hedefler belirleme ve bagsarma yetenegi’ olarak tanimla-
maktadir. Ekonomik Isbirligi ve Kalkinma Teskilat: (OECD) (2006: 9) kapasiteyi
‘insanlarin, organizasyonlarin ve toplumun bir biitiin olarak goérevlerini basariyla
yonetebilme yetenegi’ olarak tanimlanmaktadir. Honadle (1981: 577) kapasiteyi
bir siire¢ olarak ele almis ve ‘degisimi etkileme ve 6ngérme; politikayla ilgili
akill ve bilingli kararlar alma; politikay1 uygulamak i¢in programlar gelistirme,
kaynaklar1 ¢ekme ve orgiitleme, kaynaklar1 yonetebilme, mevcut faaliyetleri, ge-
lecekteki faaliyetlere rehberlik etmek i¢in degerlendirme yetenegi’ olarak tanim-
lamistir.

Kapasiteyi incelemenin ve tanimlayabilmenin yolu onu bilesenlerine ayir-
maktan gegmektedir. Farkli yazarlar tarafindan farkli bilesenlere ayrilarak ince-
lenen kapasite kavraminin bilesenleri Christensen ve Gazley (2008: 266) tarafin-
dan ¢esitli makale ve metin taramalar1 ile yapilan analiz sonucunda insan kaynak-
lar1, digsal boyut, altyap1 boyutu ve finansal boyut olmak {izere dort grupta kate-
gorize edilmistir. Farazmand (2009: 1017) ise kapasitenin yapisal kapasite, siireg
kapasitesi, kiiltlirel ve normatif kapasite, kurumsal ve orgiitsel kapasite, liderlik
ve yoOnetim kapasitesi, stratejik insan kaynaklar1 kapasitesi, finansal kaynaklar
kapasitesi, biligsel kapasite, teknolojik kapasite, gelisimsel kapasite, etiksel, he-
sap verilebilirlik, yasal kapasiteler ve demokratik temsili, adaleti miimkiin kilan
diger kapasitelerden olustugunu belirtmistir. Wu vd. (2015: 167), kapasiteyi si-
yasi, analitik ve islevsel olmak iizere ¢ tiir bilesene ayirmiglar ve bu iig tiir ka-
pasitenin bireysel, kurumsal ve sistem olmak iizere ii¢ diizeyde ele alinabilecegini
belirtmislerdir (Kapasite bilesenleri i¢in bkz. Tablo 1).

! Kapasite ve performans kavramlar arasinda bir iliski olmakla birlikte ayn1 seyi ifade etmezler.
Kapasitenin yoklugunda performanstan s6z etmek miimkiin degildir (Ingraham, 2007: 6). Mizrahi
(2003: 4-5), ise kapasite ve performans arasindaki iliskiye iliskin bazi ipuglari vermekte ve kapasite
ile performans arasindaki iliskinin dogrudan ve dogrusal olmadigini belirtmektedir. Yazar, hiikii-
metlerin performansimin kapasite disinda birgok faktdrden etkilendigini belirtmektedir. Ornegin
ekonomik kriz nedeniyle yoksullugun artmasinda kamu gorevlilerinin planlama ve uygulama ka-
pasitesine bakilmaksizin bir sonug elde edilmis olabilir. Diger taraftan hizli ekonomik biiyiime,
hiikiimetin makroekonomik istikrar1 saglamasi igin yoksullugun azaltilmasinda uzun vadeli kapa-
site artinmdan daha etkili olabilir (Mizrahi, 2003: 5).
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Yonetsel Kapasite Kavram ve Bilesenleri

Kapasitesinin boyutlar1 dikkate alindiginda 6zellikle yonetsel kapasitenin diger
boyutlar igindeki fonksiyonu nedeniyle 6nemli oldugu sdylenebilir (El-Thawi ve
Van Der Wal, 2019). Farazmand’a gore (2009: 1016-1017) yonetim, bir devletin
kurumlarini ve ekonomisini yonetmede kapasitenin en 6nemli bilesenlerinden bi-
risidir. Ingraham ve Donahue (2000: 292-295), kaynaklari/girdileri, ¢iktila-
ra/sonuglara doniistirmeye yarayan kara kutuyu yani yonetimi, bilesenlerine
ayirmaya Ve bu bilesenler arasindaki iliskileri analiz etmeye odaklanmistir. On-
lara gore kara kutu olarak adlandirilan devlet yonetimi iyi ¢aligmadiginda bu du-
rum sonuglar etkileyecek ve politika sonuglar1 daha az etkin olacaktir. Bu kap-
samda once devletlerin yonetsel kapasiteyi dogru sekilde tanimlamalar1 daha
sonra onu bilesenlerine ayirarak bu bilesenleri analiz etmeleri biiylik 6nem arz
etmektedir. Ingraham ve Donahue (2000: 293) yonetsel kapasiteyi, ‘devletin po-
litika ve programlarini yerine getirmek i¢in insan kaynagini, fiziksel kaynagini,
finansal kaynagini ve bilgi sermayesini diizenleme, gelistirme, yonetme ve de-
netleme yetenegi’ olarak tanimlamislardir. Ydnetsel kapasite bir devletin ne 6l-
¢lide dogru yerde ve dogru zamanda dogru kaynaklara sahip oldugu ile ilgilidir.
Yonetsel kapasitenin bilesenleri devletin her diizeyinde bulunan finansal yone-
tim, insan kaynaklar: yonetimi, fiziksel kaynaklarin yonetimi, bilgi teknolojileri
yénetimi ve sonuglara odakli yonetim olmak iizere bes grupta toplanmaktadir.?
Kutlu (2013) yonetsel kapasiteyi, ‘kamu kurumlarinin gérevlerini geregi gibi ye-
rine getirebilmelerini engelleyen sorunlarin ve etkenlerin ortadan kaldirilmasi
igin yirittiikleri ¢alismalar’ olarak tanimlamig ve kapasitenin bilesenlerini bes
grupta ele almistir: fiziksel, teknik, mali ve insan unsurunu i¢ine alan kurumsal
kaynaklar, kurumun hem igleyis hem performansina etkileyen kurum kiiltiirii, Ku-
rum i¢i ve kurum disi iliskileri igine alan kurumsal iliskiler, yonetim yaklasimi ve
karar vericilerin yetki siirlarini ortaya koyan mevzuat. Jreisat (2012), yonetsel
kapasiteyi belli bilesenlerine ayirarak incelemenin reform girisimlerindeki ilerle-
menin belirlenmesi ve daha etkili reform i¢in vazge¢ilmez oldugunu belirtmistir.
Jreisat (2012), literatiirdeki caligmalara dayanarak yonetsel kapasitenin en yaygin
dile getirilen bilesenlerinin finansal siireg, insan kaynaklari, bilgi teknolojisi, ger-
¢eklerle ve verilerle yonetme, kamu destegi ve devlete giiven, sonuglarin 6l¢iimii
ve liderlik oldugunu belirtmistir.

Yonetsel kapasite Lodge ve Wegrich (2014: 16) tarafindan ‘kamu biirok-
rasilerinin problem ¢oziimiinii kolaylagtirabilmeleri ve problem ¢dziimiine kat-
kida bulunabilmeleri i¢in gerekli beceri ve yeterlilikler biitlinii” olarak tanimlan-
mistir. Bu ¢ergevede yonetsel kapasite bir yandan biirokrasilerin belirli islevleri

2 Ingraham ve Donahue (2000) tarafindan olusturulan kapasite bilesenleri, gesitli calisma ve proje-
lere kaynaklik etmistir (NJI, 2002; Ucar Kocaoglu ve Oktem, 2016a; Ugar Kocaoglu ve Oktem,
2016b).
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yerine getirmelerini saglayan yapisal ve yontemsel hiikiimleri icermekte diger ta-
raftan ise biirokrasilerdeki genis kamuoyunun ve siyasi liderlerin beklentilerini
karsilayabilecek yeterli ve becerikli kamu gorevlilerini kapsamaktadir. Lodge ve
Wegrich (2014) yonetsel kapasite tlrlerini hizmet sunma kapasitesi, diizenleyici
kapasite, analitik kapasite ve koordinasyon kapasitesi olmak iizere dort baslik
altinda ele almglardir. Joaquin vd. (2021: 56) ise yonetsel kapasiteyi liderlerin
yonetimdeki siyasi stratejilerine bagli olarak ulusal ihtiyaglar ve oncelikleri be-
lirlemede ve demokratik ve kamusal degerleri destekleyen ¢oziimler iiretme ve
yonetimde vatandaslar ve organize sektorlerle iliski kurma kapasitesi olarak ta-
nimlamakta ve yonetsel kapasitenin problem ¢ozme, idare etme, dahil etme (en-
gagement) ve iletisim, hesap verilebilirlik, liderlik olmak {izere bes boyutu icer-
diginden bahsetmektedir (Joaquin vd., 2021: 56). Farkli arastirmacilar tarafindan
dile getirilen bilesenler Tablo 1°de yer almaktadir. ilgili bilesenlerin tek basma
kurumun ya da organizasyonun basarisi i¢in yeterli olmayacagini ve her yonetim
sisteminde bu bilesenlerin 6nem derecesinin farkli olabilecegini, bilesenlerin kar-
silikli iligki icerisinde basari i¢in gerekli oldugunu bilmek biiyiik 6nem arz et-
mektedir (Jresiat, 2012: 143).

Yonetsel Kapasite ve E-Katilim

Calismada kapasite ve yonetsel kapasiteyi olusturan bilesenlerin farkli aragtirma-
cilar tarafindan farkli sekilde belirlendigi daha 6nce ifade edilmisti. Bu durum iki
temel neden etrafinda agiklanabilir. Birincisi, kapasite ve yonetsel kapasite ta-
nimlarin yapan arastirmacilarin kapasiteyi tanimlamalarindaki farkliliktan kay-
naklanmaktadir. Kapasite cok genis bir semsiye kavram oldugu i¢in her seyi kap-
sayan ve her yerde gecerli olabilecek bir tanim yapmak ¢ok zordur. Ulkelerin
kurumsal yapilarint ve kosullarini dikkate alarak yonetsel kapasitelerini ve onu
olusturan bilesenleri belirlemeleri daha dogru olabilir (El-Taliawi vd., 2019:
252). Diger taraftan farkl bilesenler ya da tanimlamalar yapilsa da kapasite kav-
raminin dinamik olmasi her yerde her zaman gecerli bir yonetsel kapasite tanimi
yapilmasina ve yine her yerde gegerli yonetsel kapasite bilesenlerinin belirleme-
sine engel olmaktadir. Yonetsel kapasiteyi ¢evre sartlari, ekonomik degisimler,
siyasi akimlar, devletin roliine iliskin tartismalar gibi ¢esitli faktorler degisime
zorlayabilmektedir.

Farazmand (2009: 1012) 21. yiizyilin hizli degisim, kiiresellesme, yiiksek
rekabet ve belirsizlik ile karakterize edildigini, geleneksel yonetim modellerinin
bu ¢evrenin sorunlarina ¢oziim olabilecek yetenekte olmadigini belirtmis ve ba-
sartli olmak i¢in bu degisimin gerekli kildigi yonetsel kapasiteyi olusturmanin
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Tablo 1. Kapasite ve Yonetsel Kapasite Bilesenleri

Kapasite Bilesenleri

Yonetsel Kapasite Bilesenleri

Honadle (1981)

Politika yapma
Program gelistirme
Kaynaklar1 ¢gekme
Kaynaklar orgiitleme

Degisimi tahmin etme

Ingraham ve
Donahue (2000)

Insan kaynaklari yonetimi
Finansal kaynaklarmn yonetimi
Fiziksel kaynaklarin yonetimi
Bilgi teknolojileri yonetimi

Sonuglara odakli yonetim

Christensen ve
Gazley (2008)

Insan kaynaklari
Digsal boyut
Altyap1 boyutu
Finansal boyut

Kutlu (2003)

Kurumsal kaynaklar
Kurum kiiltirii
Kurumsal iligkiler
Yonetim yaklagimi

Mevzuat

Yapisal kapasite
Siireg kapasitesi
Kiilttirel ve normatif kapasite

Kurumsal ve orgiitsel
kapasite

Liderlik ve yonetim
kapasitesi

Stratejik insan kaynaklari
kapasitesi

Finansal siireg
Insan kaynaklar
Bilgi teknolojisi,

Gergeklerle ve verilerle

Farazmand (2009 . .. | Jreisat (2012 N
( ) Finansal kaynaklar kapasitesi ( ) yo6netme,
Bilissel kapasite Kamu destegi ve devlete
Teknolojik kapasite giiven, Sonuglarin dlgiimil
Gelisimsel kapasite Liderlik
Etiksel, hesap verilebilirlik,
yasal kapasiteler
Demokratik temsili, adaleti
miimkiin kilan diger
kapasiteler
. . Hizmet Sunma Kapasitesi
Siyasi Kapasite ) o p
Analitik Kapasite Lodge ve Diizenleyici Kapasite

Wu vd. (2015)

Islevsel Kapasite

Wegrich (2014)

Analitik Kapasite
Koordinasyon kapasitesi

Joaquin vd.
(2021)

Problem ¢6zme
idare etme

Dabhil etme (vatandas ve diger
aktorler) ve iletisim

Hesap verilebilirlik
Liderlik
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gerekliligine vurgu yapmistir. Farazmand, kamu yonetiminin kurumlari, stirecleri
ve degerleri yeniden canlandirmasi gerektigine isaret ederek bunun icsel ve digsal
olarak iki yolla miimkiin oldugunu belirtmistir. Birinci yol, dissal olarak yasal
siireclerle ve devletin roliiniin yeniden tanimlanmasi ile miimkiin olacaktir. Ikinci
yol ise i¢sel olarak vatandaslarla ve yonetimde etkili olan diger kurumlarla etki-
lesime gegerek miimkiin olabilecektir. Bu durum ise vatandaglarin devlete olan
giivenini inga etmeyi, saydamlik ve hesap verilebilirligi artirmayi ve etik davra-
nig1 gelistirmeyi saglayacaktir (2009: 1012). Lodge ve Wegrich (2014: 15-16) de
giiniimiizlin artan yash niifus, degisken niifus, iklim degisikligi ve enerji ihtiyaci
gibi cesitli sinir 6tesi sorunlarla bag edebilmek icin bugiinkii kapasitesinin yeter-
sizligine vurgu yaparak bu durumun devletleraras1 ve devlet igcindeki cesitli ak-
torler arasindaki is birliginin 6nemini artirdigina ve yonetimlerin dayaniklilikla-
rin1 ve hazirlikli olmalarin1 6n plana ¢ikardigina vurgu yapmislardir. Ko vd.
(2021) ise son zamanlarda karar alma ve uygulama siirecinde vatandaslara yer
veren ya da onlarin katilimini kolaylastiran uygulamalarin arttigindan ve devletin
ozellikle vatandaslarla iletisim kurarak, onlarin ihtiyaglarini tespit ederek yonet-
sel kapasitelerini gelistirebileceginden bahsetmektedirler. Vatandaslarin katili-
mina imkan verme ya da onlarla iletisim kurarak giiven kazanma kritik yonetsel
kapasitelerden bir tanesidir. Ko vd. (2021) bu tiir kapasiteyi yonetisim kapasitesi
olarak tanimlamislardir.

Yonetsel kapasite kavrami ve yonetsel kapasite bilesenlerine iligskin yapi-
lan ¢aligmalar dikkate alindiginda yonetim yaklagimlarinda meydana gelen degi-
simlerin yoOnetsel kapasite bilesenlerinde degisime neden oldugu sdylenebilir.
Son yillarda yeni kamu yonetimi, yonetisim, yeni kamu hizmeti, kamu degeri gibi
yonetim yaklagimlari ile yonetsel kapasite bilegenlerine vatandasi dahil etme (va-
tandas katilimi) ve farkli aktorlerle iletisim, hesap verilebilirlik gibi bilesenlerin
eklendigi gozlemlenmektedir. Hem kamu hem 6zel olmak {izere yonetimler, giin
gectikce cesitli katilim araglari ile vatandaslari olabildigince yonetime dahil et-
meye calismaktadirlar. Kamu yonetiminde vatandas katilimi,® vatandaslarin dii-
stincelerin, duygularinin, degerlerinin kamusal konularla ilgili kararlar ve uygu-
lamalara yansima siirecidir (Nabatchi, 2012: 6). Vatandaglarin yonetime dahil ol-
masi temel olarak vatandaglarin bilgilenmesini ve egitilmesini saglamakta, devlet
tarafindan alinan kararlarin kalitesini artirmakta, hesap verilebilirligi, saydamligi,
mesruiyeti artirmakta, vatandaslarin kamu kurumlarina olan giivenini artirmakta,
demokrasiyi gelistirmekte ve nihayetinde yonetsel kapasiteyi etkilemektedir (Lu-
kensmeyer ve Wendy, 2013: 3; Nabatchi ve Leighninger, 2015: 33-36; Innes ve
Booher, 2004: 422-423; Albert ve Passmore, 2008: 24; Callahan, 2007).

8 Katilim igin ayrintili bilgi igin bkz. (Ugar Kocaoglu, 2018; Ugar Kocaoglu ve Phillips, 2017; Ugar
Kocaoglu ve Seckiner, 2015; Ugar Kocaoglu ve Saylam, 2012; Saylam vd., 2020).
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Son yillarda vatandas katilimi bilgi iletisim teknolojilerindeki gelisimle
birlikte biiyiik 6l¢iide elektronik olarak gerceklestirilmektedir. E-katilim olarak
adlandirilan kavram, yonetsel kapasite gibi iizerinde anlagsmaya varilmis bir kav-
ram degildir. Bunun nedeni ise e-katilim kavraminin ¢esitli alanlardan ithal edilen
birgok kavram ve konu ekseninde (dijital devlet, e-devlet, e-demokrasi, e-yoneti-
sim vb.) ve de farkli disiplinler tarafindan (siyaset bilimi, kamu politikasi, kamu
yonetimi, sosyal bilimler) ele alinmasidir. Kavramsal olarak ayri bir tartigma
alan1 olan e-katilim, kamu yonetimi agisindan, basit¢e, yonetimin politika olus-
turma, uygulama ve kamu hizmetlerinin sunulmasina iliskin siireclerine, vatan-
daslarin bilgi ve iletisim teknolojileri kanaliyla katilimi olarak ifade edilebilir.

E-katilmin gelismesinde bilgi ve iletisim teknolojilerinin hizla gelismesi,
e-demokrasi kavraminin ve e-devlet uygulamalarinin giderek yayginlagmasi
onem arz etmistir (Le Blanc, 2020). Bu kapsamda bilgi ve iletisim teknolojileri,
devletin zamansal ve mekansal sinir tanimadan, daha fazla kitleyle (geleneksel
araglara kiyasla) etkilesime yonelmesine yol agmustir. Yeni nesil teknolojilerinin
kamusal deger olusturma potansiyeli de (Meijer, 2021; Loeffler, 2021) hiikiimet-
lerin bu araglarla vatandasla etkilesimine olanak saglamistir. E-demokrasi saye-
sinde de vatandas ve devlet arasinda yeni iletisim kanallar (elektronik oylama
gibi) 6nem kazanmig ve e-devlet, vatandasla devlet arasindaki is birligine yonelik
bircok olanagin ortaya ¢ikmasina zemin hazirlamistir. Bunlara ek olarak, yeni
kamu yonetigimi (Osborne, 2006; Bovaird, 2007) ve kamu degeri gibi yaklagim-
lar, hizmet kullanicilarin yani vatandaslarin, kamu politikalarinin, hizmetlerinin
olusturulmasi ve uygulanmasinda 6nemini vurgulamakta, bu siireclerde de vatan-
dasin mithim is payina isaret etmektedirler. Bu kapsamda e-katilimin genel amag-
lar1 (Macintosh, 2004: 2), ‘daha farkl1 ve genis kitlelere ulagarak katilimi yaygin-
lastirmak, vatandaslarin dijital okuryazarliklarini gelistirerek, erisebilir sade veri
sunup daha bilingli katilim saglamak ve demokratik miizakereleri gii¢clendirmek
adina kitlelerle daha etkili iletisim kurmak’ olarak ifade edilebilir. Giiniimiizde
vatandasla devlet arasinda is birligine yonelik kullanilan elektronik mekanizma-
lar, e-dilekge, sosyal medya, gevrim i¢i tartigma forumlari ve anketler, kisa mesaj,
yurttas jirileri, e-posta, web siteleri, cografi veri tabanlari, e-referandum, yapay
zeka temelli sohbet robotlar1 vb. olarak siralanabilir. Veri manipiilasyonu, verile-
rin yanlis yorumlanmasi, dijital kanunsuzluk (digital vigilantism), dijital esitsiz-
lik, bilgi asimetrisi, giivenlik ve gizlilik konular1 e-katilimin olasi sorunlar1 veya
engelleri olarak siralanabilir (ayrintili bilgi i¢in bkz. Saylam, 2021a; Saylam ve
Yildiz, 2022). Bu olas1 e-katilim risklerine ragmen kamu ydnetimi agisindan e-
katilimin temel amaglar, vatandagla is birligi yaparak daha kaliteli, mesruiyeti
yiiksek kamu politikalari {iretmek, sorumlulugu paylagsmak, kamu politikalarinda
vatandas denetimini artirmak ve devlete giiveni giiclendirmek olarak ifade edile-
bilir (OECD, 2003: 33). Caligmanin devam eden béliimiinde kamu yonetiminde
yonetsel kapasitenin dnemli bileseni haline gelen elektronik katilimin (e-katilim)
yonetsel kapasiteye olasi faydalari analiz edilecektir.
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Kamu Yonetiminde E-Katilimin Yonetsel Kapasiteye
Yonelik Olas1 Faydalan

Bilgi ve Iletisim teknolojilerinde yasanan degisim ve doniisiim, 6zellikle Web (2,
3, 4) teknolojilerinin kamu yonetiminde uygulanmasina yonelik girisimler, kamu
yOnetiminin vatandasla iletisiminde yeni kanallar agarak kamu kurum kurulusla-
riin yonetsel kapasitelerini gelistirecek demokratik, ekonomik ve idari kararlar
ekseninde degerler yaratmasina yardimci olabilmektedir. E-katilimin idarenin
mesruiyetini giiclendirme (Tai vd., 2020; Sanford ve Rose, 2007; Mossberger vd.,
2013; OECD, 2003), idareye giiven saglama (Tai vd., 2020; Sanford ve Rose,
2007; Mossberg vd., 2013); hesap verebilir ve seffaf bir ydonetim saglama (Heald,
2006; Zambrano ve Eymann, 2014; Chen ve Aitamurto, 2019; Brabham, 2013;
Bott vd., 2012; Charalabidis vd., 2012; Tambouris vd., 2007a; Tambouris vd.,
2007b; Hacker ve Dijk, 2000; Pak vd., 2017; Peixoto ve Fox, 2016) gibi faydalar
kamu kurumlarinin yonetsel kapasitesini gelistirebilecek demokratik degerler
olarak nitelendirilebilir. Bir diger deyisle, bilgi ve iletisim teknolojileri destegi ile
sunulan katillm mekanizmalar1 aracilifi ile goriiniir kilinan vatandas, idarenin
mesruiyetini gliglendirerek, kurum veya kurulusa giiven saglayarak kamu kurum-
larinin yonetsel kapasitesine olumlu katki saglayabilir. Bunlarin yaninda e-kati-
limin faydalarindan seffaf ve hesap verebilir yonetim anlayisina katki, yonetsel
kapasiteyi gelistirme potansiyeline sahiptir.

E-katilimin yonetsel kapasiteye yonelik en 6nemli katkisinin ekonomik
acgidan deger yaratarak kaynaklarin yerinde kullanilmasina ve idarenin dogru ka-
rar verebilme yetenegine yardimer olmasi oldugu sdylenebilir. Bu kapsamda E-
katilim, kaynaklari1 daha dogru kullanarak var olan bilgilerin veya yeni bilgilerin
daha az maliyetle elde edilmesine ve kamu hizmetlerinin ve politikalarinin daha
az maliyetle, daha kaliteli ve hizli gelistirilmesine (Kim ve Lee, 2012; Sobaci,
2010; Brabham, 2013; Moon, 2018; Brabham, 2009; Haltafova, 2017; Prpic,
2015; Clark ve Brudney, 2018; Cordella ve Paletti, 2017, Zambrano ve Eymann,
2014, Chen ve Aitamurto, 2019; Schuurman vd., 2012) yardime1 olmaktadir.
Daha genis kitleden daha az maliyetle kisa zamanda dogru bilgiyi elde eden idare,
kaynaklar1 dogru kullanarak hem finansal kapasitesini gelistirmekte hem de
dogru karar vererek politika, kaynak ve program yonetimi agisindan da yonetsel
kapasitesini gelistirebilmektedir. Bunlarin yaninda, mesruiyet ve giiven kazanan
kurum lideri de kamu politikalarinin ve hizmetlerinin gelistirilmesine ve iyilesti-
rilmesine yonelik elde ettigi nitelikli bilgiler sayesinde liderlik kapasitesine katki
saglayacaktir. Tiim bu yaratilan degerler de hem kurum lideri hem de ¢alisan mo-
tivasyonu agisindan, yonetsel kapasitenin giigclenmesine yardimei olacaktir.

Giliniimiizde 6zellikle daha da 6nem kazanan afet, salgin hastalik ve gii-
venlik sorunlart gibi olaganiistii durumlarda acil durumun dogru sekilde yone-
timi, idareler agisindan hayati 6nem arz etmektedir. Bu kapsamda anlik, giincel
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ve dogru bilgi paylasimina en ¢ok gereksinim duyulan acil durumlarin yoneti-
minde kullanilan katilim yontemlerinin (kitle kaynak kullanimi, ortak yapim,
kitle fonlama, ortak dizayn vb.) idarenin politika, kaynak ve program yonetimi
acisindan yonetsel kapasitesine 6nemli katkilar sagladigi sdylenebilir. Bu bag-
lamda e-katilimin, karar alinirken kaynaklar1 dogru kullanarak, bilgilere dogru
zamanda, dogru kitleden hizli elde etmesi ve sorunlart hizli ¢6zmesi (Chen ve
Aitamurto, 2019; Moon, 2018; Pak vd., 2017; Samonte vd., 2019; Al Wahedi vd.,
2015; Nam 2012, Bott vd., 2012; Besaleva ve Weaver, 2013; Chatfield ve Bra-
jawidagda, 2014; Haltofova, 2019; Harrison ve Johnson, 2019; Song, 2020) gibi
faydalar1 kurumun y6netsel kapasitesine (kaynaklart dogru kullanma, dogru karar
verme ve politika gelistirme, liderlik niteliklerini gliglendirme vb.) dogrudan
katki saglayabilir (kamu yonetiminde e-katilimin yonetsel kapasiteye yonelik
fayda yaratan degerleri i¢in bkz. Tablo 2).

Tablo 2. Kamu yonetiminde E-katilimin Yo6netsel Kapasiteye Yonelik Fayda
Yaratan Degerleri

Kamu yonetiminde e-katilimin yonetsel Kamu yénetiminde e-katilimin yonetsel

kapasiteye yonelik demokratik anlamda
deger yaratan faydalar:

kapasiteye yonelik ekonomik ve idari
kararlar ekseninde deger yaratan
faydalari

Idarenin mesruiyetini giiclendirme

Kaynaklar1 dogru ve yerinde kullanma

Idareye giiven saglama

Var olan ve yeni bilgileri daha az maliyetle
elde etme

Hesap verebilir yonetim saglama

Var olan ve yeni bilgileri daha az maliyetle

depolama

Kamu hizmetlerini ve politikalarini daha az
maliyetle, daha kaliteli ve hizli

Seffaf bir yonetim saglama gergeklestirme

Liderlik niteliklerini gelistirme

E-Katihhmin Diizeyler Cerc¢evesinde Yonetsel Kapasiteye
Olas1 Faydalari

Literatiirdeki e-katilim diizeyleri incelendiginde uluslararasi veya ulusiistii kuru-
lus veya orgiitler tarafindan gelistirilen modeller ve bu modeller dikkate alinarak
akademisyenler tarafindan gelistirilen siniflandirmalar dikkat ¢ekmektedir (Say-
lam, 2020: 27). Bu kapsamda OECD (2003), Uluslararas1 Vatandas Katilim Or-
giitli (2007), Birlesmis Milletler (United Nations) (2003) tarafindan gelistirilen e-
katilim diizeyleri ve bu diizeylere yonelik sunulan e-katilim araglar1 ¢calismalarin
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esin kaynagi olmustur.* OECD (2003) e-katilim diizeylerini “e-bilgilendirme, e-
danigma ve aktif e-katilim” olarak siniflandirmistir. E-bilgilendirme diizeyinde
kamu politikalarina ve hizmetlerine yonelik devletten vatandasa dogru tek yonlii
ve pasif katilim s6z konusudur. E-bilgilendirme diizeyinde vatandasa sunulan
‘arama motorlari, e-mail, ¢cevrimigi sozliik, resmi belgelerin ¢ok dilli olarak ¢ev-
rilmis versiyonlari, gelistirilmis stil kontrolleri, stil denetleyicileri, yabanci dillere
yonelik dil ¢eviri destegi, ¢evrimici geri bildirim, ¢evrimigi raporlar (faaliyet ra-
porlar1 gibi)’ gibi teknolojik araglarla, vatandasin kamu politikalarina ve hizmet-
lerine yonelik tek yonlii ve pasif katilim1 s6z konusu olmaktadir (OECD, 2003:
14). E-danisma diizeyinde ise, kamu hizmetlerinin sekillenmesinde, kamu politi-
kalarinin olusturulmasinda ve uygulanmasinda vatandasla iki yonlii, sinirlt bir
iletisim bulunmakta, vatandasin talep ve goriisleri dikkate alinmakta, ancak va-
tandasin kamu politikasi siireclerine herhangi bir yaptirimi bulunmamaktadir. E-
danisma diizeyinde ‘cevrimigi anket, kamuoyu yoklamalari, tartigma forumlari,
e-posta izleme, biilten panolari, sik sorulan sorular SSS, ¢evrimigi vatandas jiiri-
leri, e-topluluk araglar1’ gibi teknolojik araglar kullanilmaktadir. Hiyerarsik ola-
rak en st katilimin saglandig aktif e-katilim diizeyinde, vatandasin karar alma,
kamu politikalarinin olusturulmasi ve uygulanmasi siirecine ¢ift yonlii aktif kati-
lim1 s6z konusu olmaktadir. Bu diizeyde vatandasin kamu politikalarina aktif ka-
tilim1 saglandigina yonelik geri bildirim esas oldugundan vatandasin gorts, ta-
lepleri ve kaygilar ger¢ek anlamda bir girdi olarak devlet aktorleri tarafindan he-
saba katilmakta veya dikkate alinmaktadir. Hiyerarsik olarak en {ist katilimin sag-
landig1 aktif e-katilim diizeyinde ‘e-topluluk, e-dilekge, e-referandum (herhangi
bir mevzuat degisikliginde), elektronik vatandas jiirileri, hedef kitle i¢in olustu-
rulmus aktif e-mail gruplari’ gibi araglar kullanilmaktadir (OECD, 2003).

Calisgmanin devam eden kisminda diger Uluslararasi/ulusiistii ku-
rum/kuruluslara ve akademisyenlere esin kaynagi olan OECD tarafindan gelisti-
rilen e-katilim diizeylerinin yonetsel kapasiteye muhtemel etkilerine isaret edil-
mektedir.

E-Bilgilendirme Diizeyi: Kamu kurumlarina, kamu politikalarina ve hizmetle-
rine yonelik her tiirlii bilgi, veri ve mevzuatin agik, anlasilir, kullanici dostu ve
erigilebilir olmasi, vatandasin kamu politikalarina ve hizmetlerine iligkin bilgili

4 OECD tarafindan gelistirilen e-katilim saglama diizeylerinden faydalanarak Birlesmis Milletler
(2020) e-bilgilendirme, e-danigma, e-is birligi ve e-yetkilendirme, Macintosh’da (2004), e-etkinles-
tirme, e-dahil etme ve e-yetkilendirme olarak asagidan yukari ti¢ katilim diizeyi gelistirmistir. Tam-
bouris vd. de (2007a) Uluslararas1 Vatandas Katilim Orgiitii niin gelistirdigi katilim tipolojisini kul-
lanarak e-katilim diizeylerini “e-bilgilendirme, e-danisma, e-dahil etme, e-isbirligi, e-yetkilen-
dirme” olarak siralamuslardir. Literatiirden ve OECD tarafindan gelistirilen e-katilim modelleri dik-
kate alinarak Wimmer (2007), Reddick (2011), A.Dalou ve A.Shanab (2013) ve Saylam (2020) gibi
akademisyenlerin de e-katilim diizeylerine yonelik ¢aligmalari mevcuttur.
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ve bilingli olmasini saglamaktadir. Bilgilendirme diizeyi sayesinde, kamu kurum-
lar i¢in yonetsel kapasitelerini gelistirecek hazir bilingli, nitelikli bir Kitle bulu-
nabilmektedir. Kamu kurum veya kuruluslarina yonelik her tiirli bilginin erisime
acik olmasi, yonetimde hesap verebilir ve seffaf bir yap1 saglayarak, kurumun
yonetim kapasitesine olumlu katki saglayacaktir. Giiniimiizde vatandaslar, ilgili
kuruma dilekge ile kendileri ve kamu kurumlar ile ilgili talep, istek ve sikayet
yapabilmektedirler. Vatandaslar dilekgeye ek olarak Bilgi Edinme Hakki Kanunu
cergevesinde kamu kurum ve kuruluglarindan istisnalar diginda her tiirlii bilgi ve
belgeye iliskin taleplerini elektronik bagvuru ile yapabilmektedirler. Kamu De-
netc¢iligi Kurumu tarafindan da idarenin her tiirlii eylem ve islemleri ile tutum ve
davraniglarna iliskin sorunlar vatandaglardan gelen sikayetler iizerine incelen-
mekte ve kurum tarafindan idareye tavsiyeler verilmektedir. Kuruma bagvurular
elektronik olarak da yapilabilmekte ve bu mekanizma, vatandaslarin yonetim
tizerinde dolayli denetimini saglayarak yonetsel kapasite tizerinde olumlu etki ya-
ratabilmektedir.® Son olarak, vatandagin kamu politikalarina yonelik bilgili ve bi-
lingli olmasi, kamu ¢alisanlarinin, e-katilima yonelik motivasyonuna da etki ede-
bilmektedir. Ornegin Magno ve Cassia, 2014 yilinda yapti§1 ¢alismada, kamudaki
insan kaynaginin, hizmet alicilarin katilimla alakali gerekli bilgi, donanim ve bi-
lingten mahrum olduklarina yonelik algisi, vatandasi sistemlerine dahil etme is-
teklerini, negatif yonde etkiledigini tespit etmislerdir. Dolayisiyla vatandasin e-
katilima yonelik bilgili ve bilingli olmasi, kurum c¢aliganlarinin ve liderlerinin
motivasyonlarina yonelik yonetsel kapasitelerini olumlu etkileyecegi soylenebi-
lir.

E-Danisma Diizeyi: Kamu politikalarmin olusturulmasi, uygulanmasi ve kamu
hizmetlerine iliskin konularda vatandasi goriiniir kilmak, onlarla istisare etmek
veya miizakerelerde bulunmak, ilgili konuda gerektiginde, dogru kitleden veri ve
yeni veri elde edilmesini ve bu verilerin depolanmasini saglamaktadir. Bu da
kamu kurumlariin politika olusturma ve karar verme etkinliklerini gelistirerek
yonetsel kapasitelerine katki saglayabilecektir. Bunlarin yaninda, geleneksel ka-
tilim araglarina gorece daha az maliyetli olan e-katilim araglari, kamu politikala-
rina iligkin bilgilerin daha hizli, etkin ve verimli bir sekilde elde edilmesini sag-
layarak kurumun finansal/mali kapasitesine katki saglayabilir. Yine bilgilendir-
mede oldugu gibi vatandagi goriiniir kilan kamu politikalar1, kurumun denetim
kapasitesine de fayda saglayacaktir.

5 Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi’nin Dilekge, bilgi edinme ve kamu denetgisine bagvurma hakki
baslig1 altinda yer alan 74. maddesine gore “vatandaslar ve karsiliklilik esas1 gozetilmek kaydiyla
Tiirkiye’de ikamet eden yabancilar kendileriyle veya kamu ile ilgili dilek ve sikayetleri hakkinda,
yetkili makamlara ve Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine yaz1 ile bagvurma hakkina sahiptir.” Ek Fikra
ile 2010 yilinda “Herkes, bilgi edinme ve kamu denetgisine bagvurma hakkina sahiptir” ibaresi ek-
lenmistir.
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Kamu politikalarina ve hizmetlerine iligkin miizakere veya istisare eden
kurum lideri, alternatif kamu politikalarina yonelik dogru kitleden veri toplaya-
cag1 veya depolayacagi i¢cin kurumun liderlik kapasitesine de olumlu katki sagla-
yacaktir. Her ne kadar bu diizeyde vatandasla idare arasinda iki yonlii sinirh bir
iletisim olsa da dikkate alindigini bilen vatandasin kuruma giiveni artacaktir. Bu
da nihai olarak kurumun mesruiyetini artirarak, yonetsel kapasitesine olumlu tesir
edecektir. Dogru veriyi, dogru zamanda, dogru kitleden elde eden idare, gerekti-
ginde bu veriyi dogru yerde kullanarak hizmet ve politikalarina yonelik yonetsel
kapasitesini giiclendirebilmektedir.

Aktif E-Katilim Diizeyi: Aktif e-katilim diizeyinde, vatandas, kamu politikalari-
nin olusturulmasi, uygulanmasi ve kamu hizmetlerinin sunulmasinda, iiretici ko-
numda goriilmiistiir. Bir diger deyisle, aktif e-katilim diizeyinde vatandagin kamu
politikalarina ve hizmetlerine etkisi ve kontrolii mesru olarak delege edilmistir.
Aktif e-katilim diizeyinde, idare, hizmet verdigi vatandaslarin talep, istek ve go-
rlslerine gore karar alacagi igin kaynak yonetimi ve denetim agisindan yo6netsel
kapasitesini gelistirecektir. Idarenin gerektiginde dogru kitleden, dogru veriyi
alip, bu verileri isleyecegi i¢in program ve politika yonetimi agisindan da yonetsel
kapasitesi gii¢lenecektir. Daha 6nce de deginildigi gibi verilerin depolanmasi ve
toplanmasinda geleneksel araglara kiyasla daha az maliyetli olan e-katilim arag-
lariyla, kurum dogru karar alarak hem finansal kapasitesine hem de karar verme
kapasitesine katkida bulunacaktir. Vatandasin goriis ve dogrultulari ekseninde
karar alan giivenilir idarenin mesruiyeti daha yiiksek olacagi i¢in idarenin kurum-
sal 6mrii de daha uzun olacaktir. Burada elestiri olarak deginilecek nokta demok-
ratik siireglerin karar vermede uzun soluklu olmasidir. Ancak e-katilim modelle-
rinin daha fazla veriyi daha hizli ¢6ziimlemesi sayesinde, 6zellikle gliiniimiizde,
bu modellerin kurumlarin sorun ¢ézme ve karar verme kapasitesine katki sagla-
yacag1 sOylenebilir. Daha 6nce de belirtildigi gibi insan kaynakli veya insan kay-
nakli olmayan afetlerde ve giivenlik gibi genel acil durumlarda, kamu kurumlar
hizl bir sekilde karar alarak sorun ¢6zmesi gerekmektedir. Bu gibi durumlarda,
bilgi ve iletisim teknolojileri destekli kitle kaynak kullanim (kitle kaynak hizmet
saglama, kitlesel fonlama, kitlesel yarigma, kitlesel algilama, kitlesel siralama),
ortak yapim, ortak tasarim ve ortak yaratim vb. (Kamu yonetiminde kullanilan
bilgi ve iletisim teknolojileri destekli katilim modelleri i¢in bkz. Saylam. 2021a;
Saylam ve Yildiz, 2022) katilim modelleri, dogru kitleden, dogru zamanda, dogru
veriye daha az maliyetle erigserek kurumun genel yonetsel kapasitesine dogrudan
yardimci olabilmektedir. Ozetle, ‘yeni normal’ denilen diinya diizeninde, vatan-
dasin aktif diizeyde katilimini saglayan bilgi ve iletisim teknolojileri destekli ka-
tilim modelleri, idarenin degisimi 6ngdérme, beklenmedik duruma miidahale
etme, dogru kararlar iceren politikalar1 olugturma ve gelistirme, kaynaklar1 daha
az maliyetle dogru yonetebilme ve dogru liderlik etme gibi yonetsel becerilerine
katki saglamaktadir.
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Sonug¢

Kamu yonetiminde yonetsel kapasite kavrami son yillarda gittikce dnem kazan-
maya baglamustir. Cesitli bilesenleri i¢erisinde barindiran kavram, daha ¢ok bile-
senlerine ayirilarak incelenmekte ve her bir bilesenin yonetsel kapasite {izerin-
deki olasi etkileri aragtirilmaktadir. Bu ¢alismada kamu yonetiminde yonetsel ka-
pasiteyi gelistirmede 6nemi gittikge artan e-katilimin yonetsel kapasite lizerinde
olast olumlu etkileri analiz edilmistir. E-katilimin yonetsel kapasite tizerinde
olumlu etkilerinin yaninda sayisal u¢urum olarak adlandirilan 6zellikle bilgisayar
okur yazarlig1 olmayan ya da bilgisayara erisimi olmayan kisilerin katilimina
imkan sunmamasi, bilgi dezenformasyonuna neden olmasi; farkli talep ve goriis-
lerin sisteme dahil edilmesindeki zorluk diger bir ifade ile girdilerin politika sii-
recine aktarilmasinda entegrasyon ve yanit verme sorunu, teknik bilgi ve uzman-
lik gerektiren konularda vatandaslarin katiliminin sorun olmasi, karar vermede
gecikmeye neden olmasi gibi bazi dezavantajlart da bulunmaktadir (Roberts,
2008: 13-14; Macintosh, 2007). Ancak bu ¢alismada e-katilimin yonetsel kapa-
site lizerindeki faydalarina odaklanilmustir.

Y onetimin politika olusturma, uygulama ve kamu hizmetlerinin sunulma-
sina iligkin siireclerine, vatandaslarin bilgi ve iletisim teknolojileri kanaliyla ka-
tilim1 olarak ifade edilebilen e-katilimin yonetsel kapasiteye yonelik potansiyel
faydalar1 2 basglik ¢er¢evesinde degerlendirilebilir. Bunlardan birincisi, idarenin
mesruiyetini gliclendirme, idareye giiven kazandirma, hesap verilebilir ve seffaf
bir ydnetim saglama gibi demokratik anlamda deger yaratan faydalardir. Ikincisi
ise kaynaklar1 dogru ve yerinde kullanma, var olan ve yeni bilgileri daha az ma-
liyetle depolama, kamu hizmetlerini ve politikalarin1 daha az maliyetle, daha ka-
liteli ve hizli gergeklestirme, liderlik niteliklerini gelistirme gibi e-katilimin yo-
netsel kapasiteye yonelik ekonomik ve idari kararlar ekseninde deger yaratan fay-
dalaridir. E-katilimin yonetsel kapasite tizerinde olasi faydalari e-bilgilendirme,
e-danigsma ve e-katilim diizeyleri ¢ercevesinde degerlendirildiginde ise e-bilgi-
lendirme diizeyinde e-katilim, vatandaslarin bilgili ve bilingli olmasini miimkiin
kilmaktadir. Bu ise hesap verilebilirligi gliclendirmekte, liderlik ve denetim ka-
pasitesini olumlu yonde etkilemektedir. Yine e-bilgilendirme diizeyinde kamu
kurum veya kuruluslarina yonelik her tiirlii bilginin erisime agik olmasi, yone-
timde hesap verebilir ve seffaf bir yap1 saglayarak, kurumun yonetim kapasitesine
olumlu katki saglamaktadir. E-danisma diizeyinde ise kamu politikalarinin olus-
turulmasi, uygulanmasi ve kamu hizmetlerine iliskin konularda vatandasi gorii-
niir kilmak, onlarla istisare etmek, dogru kitleden veri elde edilmesini ve bu ve-
rilerin depolanmasini saglamaktadir. Bu da kamu kurumlarinin politika olus-
turma ve karar verme etkinliklerini gelistirerek yonetsel kapasitelerine katki sag-
layabilmektedir. Daha hizl1 ve etkin veri elde edilmesi ise diger taraftan kurumun
mali kapasitesine olumlu katki saglayacaktir. Vatandaglara danismak ayni za-
manda liderlerin daha yerinde kararlar vermesini saglayarak liderlik kapasitesini
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gelistirecek, dikkate alindigini hisseden vatandasin kuruma olan giiveni artacak-
tir. Bu da sonucta kurumun mesruiyetini artirarak yonetsel kapasiteyi giiglendir-
mektedir. E-danigsma diizeyinde ise diger diizeyde belirtilen olumlu katkilar ya-
ninda idare, hizmet verdigi vatandaglarin talep, istek ve goriiglerine gore karar
alacag1 icin kaynak yonetimi ve denetim acisindan yonetsel kapasitesini gelisti-
recektir. Idare, gerektiginde dogru kitleden, dogru veriyi alip, bu verileri isleye-
cegi i¢in idarenin program ve politika yonetimi a¢isindan da yOnetsel kapasitesi
giiclenecektir.

E-katilim, yonetsel kapasitenin 6nemli bileseni olmakla birlikte yonetsel
kapasite iizerinde e-katilimin diger bilesenlere gore etkisinin az m1 ¢ok mu ol-
dugu konusu da belirsizdir. Yonetsel kapasite alaninda yapilan ¢aligmalarin en
onemli ¢ikmazlarindan birisi de bu noktada kendini gostermektedir (EI-Taliawi,
2019). Yonetsel kapasiteyi bilesenlerine ayirdiktan sonra bu bilesenlerin yonetsel
kapasite iizerinde etkilerinin esit derecede oldugunu diisiinmek arastirmacilari ya-
miltabilmektedir. Ozellikle sosyal bilimler alaninda bazi sonuglarin sayisal olarak
belirlenememesi ve bazi politika sonuglarinin ortaya ¢ikmasinin uzun zaman al-
masi, yonetsel kapasiteyi etkileyen bilesenlerin yonetsel kapasite lizerinde etkisi-
nin net olarak belirlenmesini engellemektedir. Diger taraftan kapasitenin bilesen-
lerinin tek basina kuruma saglamis oldugu fayda diger bilesenlerle birlikte deger-
lendirildiginde saglamis oldugu faydadan daha farkli olabilmektedir. Bu gerce-
vede e-katilimin tek bir bilesen olarak kuruma olan katkis1 diger kapasite bilesen-
leri olan liderlik, insan kaynagi gibi bilesenlerle birlikte degerlendirildiginde daha
anlaml1 olacaktir. Bu ¢alismada e-katilimin yonetsel kapasite iizerindeki faydala-
rina odaklanilarak e-katilimin yonetsel kapasite iizerindeki etkileri genel bir ¢er-
¢evede teorik olarak ele alimmistir. E-katilimin kamu kurumlarinda hesap verile-
bilirligi ve saydamlig1 saglama, mesruiyeti giliclendirme ve giiveni artirma gibi
faydalarina yonelik her tiirlii alan aragtirmasi ve teorik ¢aligmalar bu ¢aligmanin
amacina ulagmasina katki saglayacaktir. Yine e-katilim alaninda basarili olan iil-
kelerin yonetsel kapasiteleri incelenerek e-katilimin basarisi i¢in gerekli olan bi-
lesenlerin tespitine yonelik yapilan caligmalarin da bu alana 6nemli katki sagla-
yacag1 sOylenebilir.

E-katilimin yonetsel kapasiteye yonelik olumlu katkilarimin kurumda siir-
diiriilebilir sekilde yonetilmesi de biiylik 6nem arz etmektedir. Bu ¢ercevede
kamu kurumlar1 agisindan e-katilimu etkileyen faktorlerin dikkate alinmasi 6nem-
lidir. Kamu y6netiminde idare agisindan e-katilimi etkileyen dis etmenler ‘siyasi
destek, es bigimlilik, kurumlar arasi koordinasyon, rekabet baskisi, medya etkisi
ve yasal diizenlemeler’ olarak siralanabilir. i¢ etmenler ise ‘calisan agisindan,
ozerklik, ¢alisanlarin, iletisimsel ve miizakereci becerileri, egitimleri ve orgiitsel
Ogrenme; kurum agisindan, orgiitiin mali ve zaman kapasitesi, kurum kiiltiirt,
teknik altyap1 ve yonetici agisindan, yoneticinin siyasi goriisii, liderlik’ olarak
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ifade edilebilir (Saylam, 2021b). Bu kapsamda basaril1 bir e-katiliminin idare ta-
rafindan siirdiiriilebilmesi i¢in idarenin, kurumlar arasi koordinasyona yonelik
yonetsel kapasitesini giiclendirmesi, e-katilima yonelik yasal mevzuatlarin dii-
zenlenmesi i¢in girisimlerde bulunmasi ve siyasi destegi saglamasi i¢in iletisim
yetenegini artirmasi gerekmektedir. ikinci olarak kurum calisanlarmin bilgi ve
iletisim teknolojilerine yonelik bilgi, beceri ve egitimleri gliglendirilmeli, muha-
tabi1 olan vatandaglara kars1 iletisimsel ve miizakereci yonetsel kapasiteleri gelis-
tirilmelidir. Uciincii olarak, kurumun basarili bir e-katilimu siirdiirmesi i¢in finan-
sal ve teknik kapasitesini giiclendirmesi ve bu amaca ydnelik kaynak, program
ve politika yonetimi kapasitesini artirmalidir. Son olarak, liderin e-katilima yo-
nelik tutumu da e-katilimin siirdiiriilmesinde 6nemli bir faktdr olmasindan dolayz,
e-katilima yonelik bilincin siirdiiriilmesi i¢in idarenin liderlik kapasitesi gelisti-
rilmelidir.

E-katilimin yonetsel kapasiteye yonelik katkilarinin siirdiiriilebilir sekilde
yonetilmesi noktasinda hem arastirmacilarin hem de uygulayicilarin dikkat et-
mesi gereken en 6nemli noktalardan birisi de yonetsel kapasite degerlendirmele-
rinin tek seferlik bir degerlendirme olarak goriilmemesidir. Y onetsel kapasite sta-
tik degil dinamik bir kavramdir (El-Taliawi, 2019). Yo6netsel kapasite bilesenle-
rinin kuruma olan etkisinin ve 6neminin siyasi, ekonomik ve idari ¢evrede mey-
dana gelen degisimlerden etkilenecegini gdz ardi etmemek ve siirekli bir deger-
lendirmeyi esas almak gerekmektedir. Bu gergevede bilgi iletisim teknolojilerinin
hizli bir sekilde gelistigi ve degistigi glinlimiizde e-katilimin yonetsel kapasite
iizerinde etkilerinin cesitlenerek artacagi soylenebilir.
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Turk Disisleri Burokrasisinde Degisen Normlar:

Kariyerdis1 Buytikel¢i Atamalarimin
Yasal Arka Plam!
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Evren KUCUK**

Oz: Tiirkive Cumhuriyeti 'nin kurulus siirecinden bugiine kadar ‘biiyiikelgilik’ her zaman
onemli bir unvan ve gorev olmustur. Biiyiikel¢ilik gérevinin Tiirk Dis Politikasina etkisini
ve katkisini en iist seviyeye ¢ikarabilmek i¢in, uluslararasi iliskiler sistemi ve uluslararasi
diplomasi hukuku ile uyumlu bir sekilde, uzmanlhiga ve liyakate dayali bir kariyer rejimi
gelistirilmistir. Disisleri Bakanligi mensuplari i¢in profesyonel bir kariyer olarak tasar-
lanan diplomatlik mesleginin en iist basamag: olan biiyiikel¢ilik, ayni zamanda istisnai
memuriyet olarak da goriilmiis ve kariyerdisi biiyiikel¢ilik ‘istisna’ kavraminn anlamina
da uygun bir sekilde kullanilmistir. Ancak, AK Parti iktidart déneminde bu istisnai uygu-
lama sayisal agidan giderek artmig ve 10 yil icerisinde 50 den fazla kariyerdust biiyiikel¢i
atanmustr. Tiirk digigleri biirokrasisini etkileyen bu atamalar, i¢ hukukta da énemli ve
¢cok sayida yasal degisikligi ve diizenlemeyi beraberinde getirmistir. Bu siirecte, bazi ya-
sal diizenlemeler birden ¢ok Kez degisiklige ugramistir. Bu ¢alismada, kariyerdisi biiyii-
kelci atamalarina iliskin yasal arka plana ve ozellikle son yillarda yapilan yasal degisik-
liklere odaklanilmaktadir. Bu dogrultuda, sadece yasalara iliskin basit bir tarama yap-
mak yerine, bu yasal doniisiimiin tarihsel ve siyasal kosullarla iliskisi tartisilmaktadir.
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The Changing Norms of the Bureaucracy of the Turkish Ministry of Foreign
Affairs: Legal Background of Non-Career Ambassador Appointments

Abstract: Since foundation of the Republic of Turkey, ‘ambassador’ has always been an
important and valuable title and duty. In order to maximize the impact and contribution
of ambassadorship to Turkish Foreign Policy, a career regime based on expertise and
merit has been developed in accordance with the international relations system and in-
ternational diplomacy law. The rank of ambassador, which is the highest level in the
career of diplomacy, and designed as a profession for the members of the Ministry of

! Bu makale TUBITAK 1002 projesi (Proje No: 221K229) destegiyle hazirlannustir.

* Dog. Dr., Kastamonu Universitesi, Tktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi, Uluslararas: Iliskiler
Bolimii. ORCID: 0000-0001-5152-2050

** Dog. Dr., Kastamonu Universitesi, ktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi, Uluslararas: iliskiler
Boliimii. ORCID: 0000-0003-0904-2453

Makale gelis tarihi : 05.05.2022
Makale kabul tarihi: 19.07.2022

Amme Idaresi Dergisi, Cilt 55, Say 2, Haziran 2022, 89-118



90 Amme Idaresi Dergisi, Cilt 55, Say1 2, Haziran 2022, 89-118

Foreign Affairs, is also seen as an exceptional civil service post, and the non-career am-
bassador was used as an exceptional practice in accordance with the meaning of the
concept of ‘exception’. However, during the AK Party government, this exceptional prac-
tice increased numerically and more than 50 non-career ambassadors were appointed
within the last 10 years. This political choice of the Government, has had a significant
impact on the Turkish Foreign Affairs Bureaucracy, and required amendments in the rel-
evant legislation. During this period, some of them were amended multiple times. This
study explores the legal background regarding the appointment system of non-career am-
bassadors and especially the legal changes made in recent years. Accordingly, this paper
not only makes a review on legal background, but also discusses the relationship between
legal transformation and the historical and political conditions.

Keywords: Bureaucracy of the Turkish Ministry of Foreign Affairs, diplomatic law, am-
bassador appointments, non-career ambassadors, national law.

Giris

Tiirkiye’de, kariyerdisi biiyiikelci atamalar1 son donemlerde 6nemli bir tartisma
konusu haline gelmistir. Bu tartismalar, Tirkiye Cumhuriyeti’nin kurulus
doneminden beri istisnai olarak uygulanmakta olan kariyerdisi biiyiikel¢i atama-
larinin, Adalet ve Kalkinma Partisi (AK Parti) iktidar1 doneminde? giderek art-
mas1 lizerine yogunlasmistir. Kariyerdisi biiyiikel¢i atamalar1 i¢in 2009 yili
o6nemli bir kirilma noktasidir. AK Parti iktidar1 doneminde ilk defa bir misyon
sefligine (Vatikan Biyiikelgiligi) kariyerdis1 biiyiikelgi olarak Prof. Dr. Kenan
Giirsoy atanmistir (Resmi Gazete, 15.09.2009). 2009 yilindan itibaren c¢ikarilan
biiyiikel¢i kararnamelerinin ¢ogunlugunda kariyerdisi bagka atamalar da yer al-
mug; 2009 yilinda iki kariyerdist biiyiikelgi atanirken, 2011 yilinda iki, 2012 yi-
linda alti, 2013 yilinda ¢, 2014 yilinda bir, 2015 yilinda bir, 2016 yilinda iig,
2017 yilinda bes, 2018 yilinda bes, 2019 yilinda sekiz, 2020 yilinda dort, 2021
yilinda sekiz kariyer dis1 bityiikel¢i atanmistir. Son olarak Nisan 2022°de bes yeni
kariyerdis1 biiyiikel¢i atanacagi kamuoyuna yansimis, 2 Haziran 2022 tarihinde
ise (Resmi Gazete, 02.06.2022) dort yeni kariyerdisi biiyiikelgi atanmustir. (Bir
kariyerdis1 bliylikelginin atanma siireci devam etmektedir.) 2009 yilindan giinii-
miize kadar atanan toplam 53 kariyerdis1 biiyiikel¢iye (misyon sefi) ek olarak,
AK Parti déneminde bes kisiye daha (misyon sefi olmadan) biiyiikel¢i unvan
verilmistir.

2 AK Parti iktidar1 ddneminde ilk kez 2003 yilinda Bagbakan Basmiisaviri Prof. Dr. Ahmet Davu-
toglu’na biiylikel¢i unvani verilmis (Resmi Gazete, 2003) fakat herhangi bir misyona gonderilme-
mistir. 2003 yilindan giliniimiize kadar ise toplam bes (kariyerdis1) kisiye herhangi bir misyonda
gorevlendirilmeksizin biiyiikel¢i unvani verilmistir. Bu konu asagida ayrintili bir sekilde agiklan-
mistir.
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Grafik 1. Kariyerdis1 Biiyiikelgi Atamalar1 (2002-Haziran 2022)3

TUBITAK tarafindan desteklenen projemiz kapsaminda yapilan arastirma-
larin bir pargasi olan bu ¢alismada, sadece kariyerdisi biiyiikelgilerin atanmasin-
daki yasal arka plana odaklanilmaktadir. Calismada yanit1 aranacak temel arag-
tirma sorusu, kariyerdis1 biiyiikel¢i atamalarina iliskin siirecin nasil yonetildigi
ve bu siireci etkileyen yasal olgiitlerin neler oldugudur? Bu soruya bagli olarak,
biiyiikel¢i atamalariin niteligi ve niceligine iligskin su alt sorulara yanit aranacak-
tir: (1) AK Parti doneminde kariyerdisi biiyiikel¢i atama Sl¢iitlerinde yasanan ya-
sal doniisiim ve degisimler nelerdir? (2) Biiyiikel¢i atamalarindaki yasal donii-
simlerde hangi degisiklikler nasil yapildi? Arastirmanin hipotezi, Disisleri Ba-
kanlig1’nin biiyiikel¢i atamalarinda bagvurulan 6l¢iitlerin konjonktiire baglt ola-
rak bir degisim ve doniisiim i¢inde oldugudur. Bu siirecte, Tiirkiye Cumbhuri-
yeti’nin kurulusunun ilk dénemlerinde zorunlu olan kariyerdisi biiyiikelgi atama-
lar1, kurumsallagsmanin hizlandig1 dénemlerde bir istisna teskil etmis; giintimiizde
ise bu uygulama daha sik bagvurulan bir yontem haline gelmistir. Bu ma kalenin
yazarlari, kariyerdisi bilylikelgi atamalarina kategorik olarak karsi olmamakla
birlikte, daha dnce istisnai bir durum olan kariyerdisi biiyiikel¢i atamalarinin gi-
derek arttigin ve bunun genel bir uygulamaya dogru evrildigini sayisal verilerle
aciklamaktadirlar. S6z konusu atamalar 2010°dan itibaren yapilan yasal diizenle-
melerle de desteklenmektedir. Kariyerdisi biiyiikel¢i atamalarinda meydana ge-
len sayisal artig, siyasal agidan da elestiri ve tartisma konusu haline gelmektedir.
Ancak bu giincel gelisme ve tartigmalar, bilimsel yontemlerle, yasal ve siyasal
arka plan baglaminda yeterince incelenmedigi gibi, konuya iliskin son derece si-
nirli bir akademik literatiir bulunmaktadir.

3 Yazarlar tarafindan hazirlanan bu grafikte Resmi Gazete verileri kullanilmistir.
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Diplomasi ¢alismalarmin Tiirkiye’de azligini Iskit su sekilde agiklamakta-
dir: “diplomasi incelemelerinin sayisinin azligi, bu meslegin bir anlamda icine
kapal1 bir kariyer niteligi dolayisiyla, meslek dis1 olanlarin bu alana dokunmay1
gbze alamamalariyla da acgiklanabilir” (Iskit: 2015). Diger taraftan Disisleri Ba-
kanlig1 Arsivinin 2020’lere kadar kapali kalmis olmasi, diplomasi ¢alismalarini
giiclestirmistir.

Tiirk Disigleri Bakanligi teskilati ve biiyiikelgiler hakkinda yasal mevzuata
yer veren ilk calismalardan biri emekli Biiyiikelgi Kemal Girgin’in, Osmanli ve
Cumhuriyet Déonemleri Hariciye Tarihimiz adli yapitidir (Girgin, 2005). Disisleri
teskilatinin gelisimine ve geleneklerine 151k tutmay1 amacglayan ¢alisma, daha ¢ok
bilgi amaciyla hazirlanmig bir hizmet i¢i rapor niteligi tagimaktadir. Biiyiikelgi
Ali Riza Ozcoskun’un Cumhuriyetin Kurulusundan Bugiine Disisleri Bakanligi
Teskilat Yapust (1920-2018) adl1 galigmasi ise Disigleri Bakanhigr ile ilgili tarihsel
siireci, kurumsal gelismeleri ve giincel durumu incelemektedir. Ozcoskun, Disis-
leri Bakanligi’ndaki gorevi sirasinda hazirlamis oldugu g¢aligmasinda herhangi bir
yorum veya ¢Oziimleme yapmak yerine, teknik bilgi vermeyi tercih etmistir
(Ozcoskun, 2018). Gerek Girgin gerekse Ozcoskun, Disisleri Bakanligi’nin tari-
hini, yapisin1 ve Bakanlikta meydana gelen degisimleri inceledikleri ¢alismala-
rinda, kariyer ve kariyerdisi biiyiikel¢i ayirimi yapmamakta, konuya iliskin her-
hangi bir aciklama veya tartigsmaya da yer vermemektedirler. Tiirk biiylikelgilerle
ilgili en kapsamli ¢aligmalar, kendisi de emekli bir biiyiikel¢i olan Bilal N. Simgir
tarafindan yapilmistir. Simsir, Atatiirk donemi biiytikelgileri inceledigi ¢alisma-
larinda, kariyer ve kariyerdisi biiylikel¢i vurgusu yaparak, biiyiikelgilerin 6zgec-
miglerine de yer vermektedir (Simsir, 1996; Simsir, 2006). Rona Aybay’in Tarih
ve Hukuk A¢isindan Konsolosluk baglikli kitabi (2020), Tiirk diplomasisini tarih-
sel ve hukuksal boyutlari ile inceleyen temel eserlerden biridir. Aybay, bu kita-
binda, i¢ hukuka degil, uluslararasi diplomasi hukuku ve Tiirkiye iliskisine odak-
lanmakta, konsolosluk iglemlerine iliskin konulari ayrintili bir sekilde tartigmak-
tadir.

Her ne kadar diplomatlarin ¢ogunlugu, anilarinda kariyerdisi atamalara
dogrudan deginmemis olsalar da bazi diplomatlar digaridan yapilan atamalarin
sakincali oldugunu vurgulamislardir. Ornegin diplomat kokenli Ogiitgii, anila-
rinda kariyerdis1 atamalara iliskin endisesini soyle dile getirmektedir (Ogiitcii ve
Ergun, 2021: 115):

.. istisnai olmaktan ¢ikar, rutin héle getirilir ise bu durum ciddi kayiplar
yasanmasina neden olabilir. Dis politika gaflarinin, tilke menfaatlerinin ye-
terince ilerletilmemesinin yani sira 6nlerinin kapandigini géren kariyer dip-
lomatlarinin sevki de kirilacak, kendilerine bakanlik disinda gelecek araya-
caklardir. Taze kan gengleri bu meslege cekmek de giderek zorlasacaktir.

Ozdes ise (2021: 562), kariyerdis1 biiyiikelgi atamalarmi ironik bir sekilde
ele almaktadir:
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Agustos 2000°de Libya’ya bir hanim milletvekili bagkanliginda bir TBMM
heyeti geldi... Bir toplantida ‘Ben bagbakan olunca biitiin biiyiikelgileri isa-
dami yapacagim. Sabanci’y1 Japonya’ya, Ishak Alaton’u Israil’e, Rahmi
Kog¢’u Amerika’ya atayacagim’ dedi. ‘Siz onu yapin, ben de nesteri alir
gider Hacettepe Hastanesinde beyin ameliyat: yaparim. Oteden beri heve-
sim vardi1 zaten’ dedim.

Cankorel de (2014: 331), “Bakanlik disindan atanan biiyiikelgi sayisinin
son kirk yilda atanan sayiy1 fazlasiyla gegcmesi ve 2013’te kabul edilen yasa ile
disislerinde genel miidiir yardimcisi ve {istii yonetici gorevlere disaridan atama
yapabilmesinin miimkiin kilinmasint” ‘vahim’ bir durum olarak degerlendirmek-
tedir.

Dikerdem (2013: 568) ise, sadece kariyer diplomatlardan degil kariyerdi-
sindan da nitelikli biiyiikelgilerin atanabilecegini belirtmekte ve “Cumhuriyet do-
neminde ve ozellikle ¢ok partili siyasi hayata gecisten sonra meslek disindan se-
cilen biiytikelgiler bir, iki istisnasi diginda pek basarili olamamiglardir. Ama bu
demek degildir ki, devleti temsil gorevi yalniz profesyonel diplomatlarin harcidir.
Hayir, bence bdyle bir sav yanlistir” demektedir.

Kariyerdis1 atamalar konusunda ilk ve 6zgiin ¢aligsmalar 6zellikle Amerika
Birlesik Devletleri’nde (ABD) yapilmistir. Nitekim Luce tarafindan yazilan ve
1957 yilinda Foreign Affairs dergisinde yaymlanan “The Ambassadorial Issue:
Professionals or Amateurs?” baslikli makale, konuyla ilgili akademik yazinda
oncii bir ¢calisma olmustur. Luce, bu makalesinde kariyerdis1 biiylikelci atamalari
konusunda akla ilk gelen devlet olan ABD kariyerdisi biiyiikelgilerini degerlen-
dirmistir (Luce, 1957: 105-121). Giincel ¢aligsmalar igerisinde ise, Calin ve Fitz-
patrick tarafindan 2013 yilinda yazilan “Diplomatic Amateurs or Qualified Pro-
fessionals? Profiling the American Ambassador” adli ¢alisma dikkat g¢ekicidir.
Calin ve Fitzpatrick (2013: 387-402), bu makalelerinde ABD’nin kariyer ve ka-
riyerdigi bliylikelgilerine odaklanmaktadir. ABD’de kariyerdisi biiyiikelgi atama-
larinin 6zellikle yasal arka planini ele alan en giincel (2019) ve ayrintili makale,
R. M. Scoville tarafindan yazilan ve Duke Law Journal’da yayimlanan (2019:
71-196) “Unqualified Ambassadors” (Niteliksiz Biiyiikelgiler) baslikli makale-
dir. ABD’de 6nemli bir tartisma konusu olan “Bagkanin se¢im kampanyasina kat-
kida bulunanlarin ve siyasetgilerin biiylikel¢i olarak atanmasina” odaklanan ma-
kalede, kariyerdisi biiyiikel¢ilerin kariyer biiyiikel¢gilerden 6nemli 6l¢iide daha az
nitelikli oldugu iddia edilmektedir. Scoville, ABD’nin yurtdisindaki temsil kali-
tesini iyilestirmek i¢in bu konudaki yasal diizenlemeler ve kurallar da dahil olmak
iizere, biiyiikelci atamalar1 konusuna dikkat gosterilmesi ¢agrisinda bulunmakta-
dir (2019: 195-196).

Konuya iliskin akademik sinirli yazina katki saglamay1 amaglayan bu ¢a-
ligmada, Tiirk Disisleri Bakanligi’nin personel rejimi agisindan doniisiimii ve ka-
riyerdis1 bilylikel¢i atamalarinin niteligi, kamu yonetimi kuramlar1 kapsaminda,
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ozellikle biirokrasi kavrami ve uygulamalari {izerinden ¢oziimlenmektedir. Bu
noktada, siyaset biliminin biirokrasi konusundaki kuramsal tartigmalarina basvu-
rulmasi, konuyu siyasi iktidarin biirokratik tercihleri baglaminda tartisabilmek
i¢in tercih edilmistir. Nitekim yasanan bu doniisiim, siyaset (iktidar) ve biirokrasi
iliskisinin bir sonucu olarak degerlendirilebilir. Heywood (2013: 371), siyaset-
biirokrasi iligkisi baglaminda “Biirokratlar Nasil Kontrol Edilebilir?” sorusuna 3
yamt vermektedir: (1) siyasi hesap verme mekanizmalarinin olusturulmasi; (2)
kamu hizmetinin siyasallastirilmasi; (3) karsi-biirokrasilerin tesis edilmesi.

(1) Heywood, siyasi hesap verebilirlik agisindan, biirokrasilerin dort ayri
hesap verme yontemi oldugunu belirtmektedir (2013: 373-374): (a) yiiriitmeye,
(b) yasamaya, (c) yargtya, (d) halka hesap verebilirlik.

(2) Agikga (veya ortiilii bigimde) isleyen siyasi atama sistemiyle gergek-
lestirilen kamu hizmetinin siyasallastirilmast, st diizey biirokrasiyi, siyasi ikti-
darin ideolojik durusuna eklemleyerek siyasetgi ile kamu gorevlisi arasindaki ay-
rimu belirsizlestirebilmektedir (Heywood, 2013: 374-375). Politize olmus bir iist
diizey biirokrasi, siyasi iktidara -tarafsiz devlet memurlarina gore ¢ok daha yiik-
sek seviyede- sadakat ve teslimiyet gostermektedir. Ancak bu durumun 6nemli
dezavantajlar1 bulunmaktadir. Biirokrasinin siyasallastirilmasi, profesyonel ve
kalic1 kamu hizmeti fikrine zarar vermektedir. Biirokratlar, siyasi iktidar tarafin-
dan siyasi gerekgelerle tercih yapmaya ya da iktidarin ideolojik yaklagimlarini
paylagsmaya yonlendirildiklerinde, biirokratlarin atanmalar1 da siyasi listlerininki
kadar gegici hale gelir. Bu durum, bilgi ve deneyimin birikmemesine ve biirokrasi
yonetimindeki bir degisikligin devletin devamliliginda ¢ok 6nemli bir kirilmayla
sonuc¢lanmasina neden olacaktir. Ustelik “kamu hizmetinde hem siyasi teslimiye-
tin hem de liyakatin (meritokrasinin) bir arada bulunmasi1 zordur” (Heywood,
2012: 374). Siyasallasmis biirokraside, atamalar, yetenek ve egitim yerine siyasi
yakinlik ve kisisel sadakate dayali olarak yapilmakla kalmaz, yiiksek nitelikli (li-
yakatli) kadrolarin, gorev almasi/yapmasi daha zor hale gelir.

(3) Sonuncu siyasi denetim mekanizmasi, siyasetgileri desteklemek ve/ve-
ya biirokrasiyi dengelemek iizere tasarlanan karsi-biirokrasiler olusturulmasidir
(Heywood, 2013: 375-376). Bu sistemin en goriiniir oldugu durum, ‘disaridan’
siyasi danigman istihdamidir. Karsi-biirokrasilerin amaci, amator, gegici ve sa-
yica az olan siyaset¢ilerle onlarin uzman, daimi ve profesyonel gorevlileri arasin-
daki iligkiyi dengelemektir. Ancak, karsi-biirokrasilerin 6zellikle devlet birimle-
rinin ikiz hale gelmesi ve yetki ¢atismalarina neden olmasi gibi 6nemli dezavan-
tajlar1 da vardir. Bunun yani sira, siyasi denetim yontemi olarak uygulanan karsi-
biirokrasilerin, bazi1 devletlerde siyasi denetim sorununa neden oldugu 6rnekler
bulunmaktadir. Son olarak, karsi-biirokrasiler, siyasetcilerin siyasi gerceklikten
kopmasi tehlikesini dogurmaktadir.
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Bu kuramsal ¢ergeve dogrultusunda kariyerdisi biiyiikelgi atamalar1 konu-
suna odaklanan ¢alismamizda, kariyerdisi Tiirk biiyilikelcilerinin hangi mevzuata
gore atandiklar1 ve bu yasal diizenlemelerde -Cumhuriyetin ilk yillarindan giinii-
miize kadar- ne tiir bir norm degisikligi gergeklestigi, siyasi bir karar ve uygula-
maya dayanan bu siirecin yasal olarak nasil doniistiigii arastirilmaktadir. Bu aras-
tirma, basit bir yasa tarama ¢abasinin otesine gecerek, ulusal hukukun doniisii-
miinii ve degisimini, siyasal gelismelerle kosut olarak inceleyerek ve ¢oziimleye-
rek yapilacaktir. Nitekim devletlerarast diplomatik iliskileri diizenleyen uluslara-
rast hukuk belgelerinde, devletlerin ve ulusal ¢ikarlarin temsilcisi olan biyiikel¢i
onemli ve merkezi bir yere sahiptir. Isin dogas1 geregi devletlerini temsil eden
biiyiikelgilerin nasil segilecegi, yas, cinsiyet, egitim, yabanci dil bilgisi, liyakat,
memuriyet kidemi, vb. 6zelliklerinin neler olacagina ilgili devlet karar vermek-
tedir. Tiirkiye Cumhuriyeti de, biiyiikel¢i atama siirecine 6zel 6nem vermis, bii-
yiikel¢ilik meslegini bir uzmanlik alani olarak gérmiis ve bu bakis agisina uygun
yasal diizenlemeler yapmistir. Ancak valilik, Milli Istihbarat Teskilat1 calisanlar
gibi bagkaca gdrevlerin yani sira biiylikelcilik de istisnai memuriyet kapsamina
almmustir. Dolayisiyla, bu c¢aligma, Tirkiye’nin dis politikasina ve diplomatik
iligkilerine etki eden kariyerdis1 biiyiikelgilerin atanma siireglerini, genel olarak
istisnai memuriyet, 6zel olarak ise kariyerdisi biiyiikel¢ilik atanmasi iizerinden
ve yasal diizenlemelere odaklanarak ¢6ziimleme ¢abasindadir.

Bu baglamda, birinci boliimde Tiirk diplomasisinin kiiresel gelismeler ve
uluslararasi (diplomasi) hukuk(u) belgeleri ile uyumlu olarak doniisiim siireci
arastirilacaktir. 1920-2002 yillar1 arasinda kariyerdisi biiyiikel¢i atamalarinin da-
yandig1 yasal belge ve diizenlemelerin incelenecegi bu boliimde kariyerdisi bii-
yiikel¢i atamalarinin yani sira, kurumsal doniisiime yonelik mevzuat kapsaminda
Disisleri Bakanligi’nda kariyerdisi {ist diizey yoneticiler konusuna da deginile-
cektir. Ikinci boliimde, AK Parti iktidar1 (2002-2022) déneminde, kariyerdist bii-
yiikel¢i atamalarina yonelik yasal degisiklikler incelenecek ve biiyiikel¢i unvani-
nin donisiimii, kariyerdis1 biiyiikel¢iligin istisnailiginin geldigi nokta ve biiyii-
kelgilik mesleginin kaynaklarmin gesitliligi ¢oziimlenecektir. Uciincii ve son bo-
liimde ise, konuya iligkin ulusal mevzuata iligkin biitiinciil ve genel bir degerlen-
dirme yapilacaktir.

Tiirk Diplomasisinin Olusumu ve Yasal Arka Plan

Uluslararas: iligkiler sisteminde, diplomatik iliskileri diizenleyen en temel ulus-
lararas1 hukuk belgesi Diplomatik iliskiler Hakkinda Viyana Sézlesmesi’dir. 18
Nisan 1961 tarihinde imzalanan ve 24 Nisan 1964 tarihinde yiiriirliige giren s6z
konusu sézlesmenin 14. maddesi, misyon seflerini (1) Biiyiikel¢iler, (2) Elgiler,
(3) Maslahatgiizarlar olmak {izere ii¢ hiyerarsik seviyede siralamaktadir. Diplo-
matik Iliskiler Hakkinda Viyana Sozlesmesi’nin bir diger énemli hiikkmii de, bii-
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yiikelgilerin (ve diger diplomatik kadro {iyelerinin) prensip olarak gonderen dev-
letin vatandas1 olmas1 (m.8/1) ve kabul eden devletin rizasi olmadikga, bu devle-
tin vatandas1 olmamasi (m.8/2) gerektigidir.* Tiirkiye, Diplomatik Iliskiler Hak-
kinda Viyana Sozlesmesi’ne katilmay1 4 Eyliil 1984 tarihinde uygun bulmus ve
Diplomatik Iliskiler Hakkindaki Viyana Sozlesmesine Katilmamizin Uygun Bu-
lunduguna Dair (3042 sayil1) Kanun, 12 Eyliil 1984 tarihinde, 18513 say1li Resmi
Gazete’de yayimlanmustir.®

Diplomasi gelenekleri, drgiitlenmesi ve hukuku, Avrupa’da ortaya konan
diplomasi ilkeleri dogrultusunda kiiresel kabul gérmiis ve Avrupali bir diplomasi
ortaya ¢cikmistir. Osmanli Devleti’nde de 6zellikle 18. yiizyildan itibaren diplo-
masi alaninda Avrupa merkezli gelismeler yasanmustir. 1793 te ilk stirekli Biiyii-
kelcilik Londra’da agilmis ve Yusuf Agah Efendi ilk siirekli Osmanli Biiyiikelgisi
olarak atanmistir. Béylece Osmanli Devleti de siirekli temsil ve karsiliklilik esas-
larma dayali diplomasiyi uygulamaya baslanustir. Ozellikle Avrupa devletlerinde
gorev yapan Osmanli Biiyiikelgileri, ikili iligkilerin yiiriitilmesine ek olarak atan-

4 AK Parti doneminde atanan kariyerdig1 biiyiikelgiler arasinda Tiirk vatandaghginin yam sira Al-
manya, Belgika, ABD gibi baska devletlerin vatandasligi da olan biiyiikel¢iler bulunmaktadir. Cifte
vatandashga sahip kisilerin kariyerdisi biiylikelgi olarak atanmasi, siyasal bir elestiri konusu haline
gelmistir. Ornek vermek gerekirse, 24 Kasim 2020 tarihinde yapilan TBMM Plan ve Biitge Komis-
yonu goriismelerinde, CHP Balikesir Milletvekili Fikret Sahin “...bazi biiyiikelgilerimizin ¢ifte va-
tandag oldugunu biliyoruz. Ben merak ediyorum: Bu cifte vatandaslikla ilgili tilkeler ile iilkemiz
arasinda bir sorun oldugu zaman bu biiylikelgilerin tavri nasil olacaktir? ... Biiylikel¢ilerin ¢ifte
vatandas olmast dogru mudur?” sozleriyle bu durumu elestirmektedir (TBMM Plan ve Biit¢e Ko-
misyonu Tutanak Dergisi, 2020: 119) Tiirk Vatandasligi Kanunu (m.3-b) ¢ok (¢ift) vatandaglik uy-
gulamasint “Tiirk vatandaginin ayni1 anda birden ¢ok vatandagliga sahip olmasi” olarak tanimla-
makta ve Tiirk vatandaslarina bagka devlet(ler)in de vatandast olma hakki vermektedir. Buna rag-
men, ¢ok (¢ifte) vatandasliga sahip kisilerin meslek memuru olarak Bakanlikta ¢aligmalart uygun
goriilmemekte, sinavi kazanan ¢ok vatandasliga sahip meslek memurlarinin géreve baglarken Tiirk
vatandashiginin disindaki vatandagliklarindan ¢ikmalar1 gerekmektedir. Dolayisiyla ¢ok (¢ifte) va-
tandas kisilerin, Disigleri Bakanligi’nda {iglincii katip olamadiklart halde biiyiikelgi olabildikleri bir
durum ortaya ¢ikmaktadir. 2011-2014 yillar1 arasinda Somali Mogadisu Biiyiikel¢isi olarak gorev
yapmius olan kariyerdis1 Biiyiikel¢i Cemalettin Kani Torun, biiyiikel¢i olmadan 6nce 15 yil boyunca
Biiyiik Britanya’da yasadigin1 ve Britanya vatandasligi da oldugunu; biiyiikel¢i olarak atanmasi
stirecinde bu konuyu iliskin yasal ve siyasal agidan bir sorun olmamasina ragmen, kendisinin Tiir-
kiye Cumhuriyeti biiyiikel¢isinin bagka bir devletin daha vatandasi olmasini etik bulmadigini ve bu
nedenle Bilyiik Britanya vatandasligindan kendi rizasiyla ¢iktigini belirtmistir (C. Kani Torun ile
yapilan kisisel goriisme, Ankara, 24 Mayis 2022).

5 Uluslararasi diplomasi hukuku konusunda bir diger 6nemli uluslararas1 hukuk belgesi de 24 Nisan
1963 tarihli Konsolosluk fligkileri Hakkinda Viyana Sézlesmesi’dir. Tiirkiye, Konsolosluk fligkileri
Hakkinda Viyana Sézlesmesi’ne katilmay1 20 Mayis 1975 tarihinde uygun bulmus ve Konsolosluk
[liskileri Hakkinda Viyana Sozlesmesine Katilmamizin Uygun Bulunduguna Dair Kanun 29 Mayis
1975 tarihinde, 15249 sayilt Resmi Gazete’de yayimlanmustir. S6z konusu S6zlesme, bu makalenin
odaginda yer alan biiyiikel¢ilik konusunda bir hiikiim igermemesi nedeniyle ¢alismamizin kapsami
disinda tutulmustur.
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diklar1 devletlerle ilgili bilgiler aktararak Osmanli’nin Batililagma ve reform sii-
reclerinde rol oynamis, bir anlamda modernlesmenin de onciileri arasinda yer al-
mistir. 19. yiizyila kadar Osmanli Devleti’nin dis isleri, ayn1 zamanda devlet ya-
zigmalarini yapmak ve kayitlar1 tutmak gibi bagka gorevleri de olan Reis-iil Kiit-
taplik yonetiminde idare edilmekteydi. Reis-iil Kiittaplik sisteminin, donemin
diplomatik ihtiyaclarina ve kosullarina uygun olarak yapilandirilmasi cergeve-
sinde II. Mahmut doneminde, 1821 yilinda Terciime Odasi1 kurulmustur. 1836
yilinda ise Reis-iil Kiittaplik, Hariciye Nezareti’ne doniistiirilmiistiir (mfa.gov.tr,
2022). Son Reis-iil Kiittap Yozgatli Ahmed Akif Efendi, devlet igerisindeki siyasi
konumu da g6z ardi edilmeyerek daha Onceki vezirlik payesine esdeger olan
“riitbe-i (1a” payesi ile ilk Umur-1 Hariciye Nazir1 olmugtur. Cumhuriyet donemi
Disisleri Bakanhiginin teskilat yapisi olusturulurken, istanbul Hiikiimeti nezdinde
faaliyet gosteren Umur-1 Hariciyenin teskilat yapisi esas almmustir (Ozcoskun,
2018: 6; Ahishali, 2007: 549). Ortayl1 (2013), Osmanli Devleti’nin diplomasi ko-
nusunda Avrupa’da yasanan gelismelerle uyumlu bir sekilde “milletleraras dii-
zeni ve diplomatik iligkiler tarzini” benimsedigini belirtmektedir:

Avrupa tarihinde diplomatik esaslari, milletlerarasi iligkilerin diizenlenme-
sini tayin eden iki tane biiylik antlagsma vardir. Birincisi 1648 Vestfalya
Antlagmasi, ikincisi 1815°te cereyan eden beynelmilel mahiyetteki Viyana
Kongresi’dir. Osmanli Imparatorlugu bu iki biiyiik kongreye de katilmadi.
... 1648’in getirdigi yeni milletlerarasi diizeni ve diplomatik iliskiler tarzini
1699 Karlof¢a Antlasmasi’ndan sonra uyguladigimiz gibi 1815’in getirdigi
diizeni de Tanzimat dénemi boyunca kabul ettik ve 1856 Paris Antlas-
masi’ndan sonra Avrupa iiyesi olarak biz de o sistemin igine girdik.

23 Nisan 1920’de Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi’nin agilisinin hemen ar-
dindan olusturulan ilk Milli Hiikiimetle birlikte 2 Mayis 1920 tarihinde Hariciye
Vekaleti kurulmustur. ik Hariciye Vekili (Disisleri Bakani) Bekir Sami Bey olur-
ken, Hikmet Bayur birkag ay i¢inde Siyasi Isler Genel Miidiirii (Umur-u Siyasiye
Miidiirii Umumisi), Suat Davaz da 1 Mart 1921°de ilk Hariciye Miistesar1 olarak
atanmustir (Girgin, 1999: 708; BCA, 30.18.1.1/3.21.6; BOA, HR.IM.). TBMM
Hariciye Vekaleti, Milli Miicadele doneminde dis iliskilerin artan yogunluguna
ve dnemine uygun bir sekilde basartyla gorev yapmus; ingiltere, Sovyet Rusya,
Fransa, Italya, Afganistan, Azerbaycan gibi bir¢ok devletle diplomatik iliskiler
yliriitmiis ve basta Lozan Barig Anlagsmasi olmak iizere bir¢ok dnemli anlagmanin
imzalanmasina katki saglamistir (Yavuz, 2020: 218-232).

Kariyerdis1 Biiyiikelci Atamalari

TBMM’nin 23 Nisan 1920’de acilmasi ile 2 Mayis 1920’de kurulan Hariciye
Vekaletinin ilk biiytikel¢iligi Moskova’da faaliyete gegmis ve 21 Kasim 1920°de
de kariyerdis1 (General-Milletvekili) Ali Fuat (Cebesoy) Pasa, Moskova Biiyii-
kelgisi olarak atanmigstir (BCA, 30.18.1.1/1.18.12). Dolayisiyla Tiirkiye’nin ilk
biiyiikelgisi kariyerdisi (asker) bir biiyiikel¢idir ve Cumhuriyetin ilk yillarinda da
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kariyerdis1 atamalar devam etmistir. Bu donemde, heniiz yeni kurulan Tiirk Dig-
isleri Bakanligi’nda sinavla meslek memuru olarak géreve baslayan geng diplo-
matlarin, meslekten yetiserek biiyiikelgilik seviyesine yiikselecek zamaninin ol-
madigi, Osmanli biiyiikel¢gilerinin ¢ok az bir kisminin ise Tirkiye Cumhuri-
yeti’nde biiylikel¢i olarak gorevlendirildigi goriilmektedir. Osmanli Devleti’nden
Tirkiye Cumhuriyeti’ne ge¢is doneminde gorev yapan biiyiikelgilerin, mesleki
kariyerlerine -baska bir ¢alisma konusu olabilecegi i¢in- bu makalede yer veril-
memigtir.

Tiirk Disisleri Bakanligi’nin kurumsal yapist 1923 yilinda Tiirkiye Cum-
huriyeti’nin kurulmasinin ardindan gelismeye baglamistir. Bu baglamda, 17 Tem-
muz 1927 tarih ve 1154 sayili Hariciye Vekaleti Memurin Kanunu konumuz ag1-
sindan dzellikle 6nemlidir. S6z konusu kanun, Disisleri Bakanligi meslek me-
murlarinin sinav, ilk atama, tayin ve terfi sartlarini, meslek memurlari siniflarin
ve gorev unvanlarini, idari memurlar ve ihtisas memurlarina dair genel hiikiim-
leri, dis gorev siirelerini ve izin, goreve son verme gibi 6zliikk haklarina iligkin
birgok diger konuyu da diizenlemektedir (Resmi Gazete, 17.07.1927). Bu ka-
nunda (m.2/3) “Elgiler, hiiklimetge goriilecek liizum {izerine meslek haricindeki
zevattan dahi intihap edilebilirler.” denilerek, kariyerdisi elgilik gorevine yonelik
bir diizenlemeye de yer verilmistir. 1927 Kanunu, Tiirkiye Cumhuriyeti devlet
teskilat1 icinde disisleri memuriyetini, dolayisiyla diplomasi meslegini 6zel bir
meslek ve kariyer olarak goren ve kurgulayan ilk 6nemli adimdir.

1927 yilinda baglayan Tiirk diplomasisinin profesyonellesmesi ¢alismalari
dogrultusunda 1930’larin basinda Disisleri Bakanligi’nda Numan Menemenci-
oglu onderliginde bir yapilanmaya gidilmistir. Meslek memurluguna giris kosul-
lar1 ve sinavlar diizenlenmistir. Meslege girecek adaylarin bir yabanci dili iyi bil-
meleri ve yiiksekokul bitirmis olmalar1 sart1 getirilmis (Dikerdem, 2013: 509) ve
boylece meslek memurlugu usule baglanmugtir.

5 Ocak 1930 tarihinde, Disisleri meslek sinavlarina yonelik 8630 sayili Ka-
rarname (Hariciye Vekaleti Memurin Kanunu’na Gore Yeniden Tayin Edilecek
Memurlarla Idare ve Thtisas Sinifindan Meslek Smifina Intisap Edecek Memur-
larin Sinavlarina Dair Talimatname) yiiriirliige girmistir. 9 madde ve 1 gegici
maddeden olusan s6z konusu Kararname’ye gore (Resmi Gazete, 05.01.1930);
(1) Smavin, her yilin belirli donemlerinde (Haziran, Eyliil, Aralik ve Mart ayla-
rinda) yapilmasi, (2) Sinav igin bir sinav komisyonu olusturulmasi, (3) Sinava
belirli boliimlerden (Hukuk, Miilkiye, Ulimu Siyasiye, Ulimu I¢timaiye ve ikti-
sadiye, Fakiilte derecesindeki Yiiksek Ticaret Mektepleri veya Hariciye meslegi
ile alakas1 bulunan miimasil yiiksek mekteplerden birinden) mezun olanlarmn gi-
rebilmesi ve (4) Sinavi ge¢ip egitime alinanlarin, egitimin ardindan Fransizca di-
linden ayrica bir sinava daha alinmasi hitkme baglanmistir.
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Aralik 1932°de agilan ilk siava 5 kisi katilmis, bunlardan {i¢ii (birinci olan
Fatin Riistii Zorlu, Adile Ayda ve Hikmet Hayr1) sinavi kazanmisglardir. Sinav
komisyonun baskanligini ise Genel Sekreter Biiyiikelgi Numan Menemencioglu
yapmustir (Glinver, 1999: 740-741).

25 Mayis 1933’te ikinci bir Teskilat Kanunu ¢ikarilmistir. 14 Ocak 1938
tarihinde yiiriirlige giren ve uzun donem yiiriirliikte kalacak olan 3312 sayili
(liglincii) Hariciye Vekaleti Teskilat Kanunu genellikle gorev unvanlar1 ve kad-
rolara dair hiikiimleri icermektedir (Resmi Gazete, 14.01.1938). Bu kanun da
daha sonra cesitli degisikliklere ugramistir. Bu degisikliklerden biri, makamin
takdiri ile diplomatlarinin yerinin ivedilikle degismesine olanak saglayan ve sik
sik bagvurulan 1941 yilinda yiiriirlige giren 4037 sayili Kanundur. 1942 yilinda
yiirtirliige giren ve Fransizcay1 temel yabanct meslek dili yapan kararname de bir
diger 6nemli diizenlemedir (BCA, 30.18.1.2/6.60.3; BCA, 30.18.1.2/98.48.4).
Meslek giris sinavlar1 genelde yilda iki kez agilmus, Ikinci Diinya Savasi sonlarma
kadar Fransizca tek yabanci dil iken savastan sonra Ingilizce 6n plana ¢ikmistir
(Giinver, 1999: 740). Cumbhuriyet’in ilk yillarindan itibaren yapilan ve Disisleri
Bakanlig1 teskilatini, diplomatlik meslegini ve niteligini dogrudan etkileyen bu
yasal diizenlemeler, sonraki hiikiimetler doneminde de uygulanmis; ilerleyen yil-
larda da cesitli degisiklikler yapilmis fakat biiyiik bir doniisiime gidilmemistir.
Ozellikle yasal diizenlemeler yapilirken Disisleri Bakanligi’nin gereksinimleri ve
goriisleri dogrultusunda hareket edilmistir.

14 Aralik 1983 tarihli ve 177 sayili Disisleri Bakanliginin Teskilat ve G6-
revleri Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname ile Disisleri Bakanlig1 meslek
memuru atanabilme kosullar1 (m.25), meslek memurlarinin Biiyiikel¢i olarak
atanma kosullar1 (m.35) ve Miistesar, Miistesar Yardimcilar1 ve Bakanlik S6zcii-
stiniin Biiyiikelgilik yapmis meslek memurlar1 arasindan atanacagi (m.33-a)
hiikme baglanmistir (Resmi Gazete, 14.12.1983). 18 Haziran 1984 tarih ve 206
sayili Digisleri Bakanliginin Tegkilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun Hiikmiinde
Kararnamede ise (m.25) kariyer biiyiikel¢ilerin Biiyiikel¢i unvanlarini merkezde
de tasimaya devam edecekleri, kariyerdisi bityiikelgilerin ise merkeze nakledil-
diklerinde Disisleri Bakanligi ile ilisiklerinin kesilecegi, diger kamu kurum ve
kuruluslarina mensup olanlarin merkeze dondiiklerinde kurumlarina iade oluna-
caklar1 hilkkme baglanmistir (Resmi Gazete, 18.06.1984). S6z konusu diizenleme
6 Temmuz 1994 tarih ve 4009 sayili Disisleri Bakanliginin Kurulus ve Goérevleri
Hakkinda Kanun’da da (m.25) aym sekilde yer almistir (Resmi Gazete,
06.07.1994). Dolayisiyla kariyerdisi atanan biiyiikelgilerin, biiyiikelgi unvanlar
gorev siireleri ile smurl tutulmustur. Ancak asagida belirtildigi tizere, 2013 y1-
linda yapilan bir yasal degisiklikle kariyerdis1 biiytikelcilerin (ve kariyerdisi Da-
imi Temsilci biiyiikelgilerin) merkeze dondiiklerinde Disisleri Bakanliginda cali-



100  Amme Idaresi Dergisi, Cilt 55, Say1 2, Haziran 2022, 89-118

sabilmeleri, Bakanliktaki gorevleri siiresince biiyiikel¢i unvanini kullanmaya de-
vam edebilmeleri ve Bakanlikta yonetici kadrolarina atanabilmeleri olanakli hale
getirilmistir (Resmi Gazete, 02.08.2013).

17 Mayis 1969 tarih ve 1173 sayili Milletleraras1 Miinasebetlerin Yiiriitiil-
mesi ve Koordinasyonu Hakkinda Kanun’un “Disisleri Bakanligi memurlari di-
sindaki memurlarin diplomatik temsilcilik sefligine atanmalar1” baslikli 3. mad-
desinde kariyerdisi Dbiiyiikelgi atamalart diizenlenmistir (Resmi Gazete,
17.05.1969).

Yukarida agiklanan bu 6zel kanunlara ek olarak, biiyiikel¢ilik gorevi devlet
memurlarina iligkin genel yasal diizenlemelerde de istisnai memuriyet olarak go-
rilmis ve buna yonelik 6zel hiikiimlere yer verilmistir. 30 Haziran 1939 tarihli
ve 3656 sayili Devlet Memurlar1 Ayliklarinin Tevhid ve Teadiiliine Dair Ka-
nun’un 6. maddesinde “Devlet memurluguna ilk defa alinacak olanlardan ... el-
cilikler[e]..., [gerekli kosullara] tabi tutulmaksizin ... memur tayini caizdir.” iba-
resi yer almaktadir (Resmi Gazete, 08.07.1939). 1965 yilinda yiriirliige giren ve
hélen yiiriirliikte olan 657 say1li Devlet Memurlari Kanunu’nun “Istisnai memur-
luklar” baslikli 59. maddesinde “Biiylikel¢iliklere, Elgiliklere, Daimi Temsilci-
liklere,... kanunun atanma, sinavlar, kademe ilerlemesi ve dereceye ylikselme-
sine iligkin hiikiimleriyle bagli olmaksizin... memur atanabilir.” hiikmii yer al-
maktadir. Kanunun diger maddeleri uyarinca, 18 yasini1 tamamlayan (m.40) ve
ilkokul mezunu olan (m.41) her Tiirk vatandasinin (m.48) Biiyiikel¢i olarak ata-
nabilecegi (Resmi Gazete, 23.07.1965) diizenlenmistir.

AK Parti Doneminde (2002-2022) Kariyer Dis1 Biiyiikel¢i Atamalar:

Tiirkiye Cumhuriyeti’nin kurulusundan kisa bir siire sonra, 1927 yilindan itiba-
ren, biiylikelgilik gérevinin ve biiyiikel¢ilik unvaninin Digigleri Bakanligi men-
subu diplomatlara yonelik profesyonel bir unvan ve gérev olmasina yonelik yasal
diizenlemeler yapilmis, biiyiikelgiligin kariyer bir meslek olarak ilerlemesi genel
ve temel bir kural olarak kabul edilmistir. Hem Disisleri Bakanligi’na iliskin 6zel
kanunlarda (1927), hem de devlet memurlarina iligkin genel kanunlarda (1929)
bunun disindaki gorevlendirmeler istisna® olarak ngériilmiis ve buna yonelik dii-
zenlemeler yapilmustir.

® Biiyiikelgilik atamalarinin “istisnai” durumu, ilk kez 1929 yilinda yiiriirliige giren 1452 sayil
Devlet Memurlar: Maasatinin Tevhit ve Teadiiliine Dair Kanun’da yer alan “...elgilikler... bu ka-
yitlardan miistesna...” ifadesinde yer almaktadir. Bu kanunun yerine 1939 yilinda yiiriirliige giren
3656 sayili Devlet Memurlar1 Ayliklarinin Tevhit ve Teadiiliine Dair Kanun ise “... elgilikler, ...
vazuli kayitlara tabi tutulmaksizin” ifadesi ile istisnai sdzciigiinii kullanmadan ayni istisnai durumu
devam ettirmektedir. 1965 yilinda yiiriirliige giren ve halen yiiriirliikte olan 657 sayilt Devlet Me-
murlart Kanunu’nun “Istisnai memurluklar” baslikli 59. maddesinde bityiikelgilik de sayilmakta-
dir.
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AK Parti iktidart ile biiyiikelgilik konusunda bir degisim yasanmaya bas-
lanmus, asagida ayrintili bir sekilde belirtildigi iizere gelenek ve uygulamalar za-
man zaman terkedildigi gibi, yasal diizenlemeler de uygulamay1 destekleyecek
sekilde degistirilmistir. AK Parti iktidar1 doneminde, 2010 yilinda, bu konuya
iliskin yapilan ilk diizenleme biiylkelcilerin temsil gorevine iliskindir.
24.06.1994 tarihli ve 4009 sayili Disisleri Bakanligi’nin Kurulus ve Gorevleri
Hakkinda Kanun, 07.07.2010 tarihli ve 6004 sayili Digisleri Bakanligi’nin Kuru-
lus ve Gorevleri Hakkindaki Kanun ile kaldirilmistir (Resmi Gazete, 13.07.2010).
Yiriirlikkten kaldirilan 4009 sayil1 yasada biiyiikelci, nezdinde gorevli bulundugu
iilke veya iilkelerde “Tiirkiye Cumhuriyeti Devletini ve Cumhurbaskanini” temsil
ederken, 6004 sayili yasada (m.12/2-a), “Biiylikel¢i, nezdinde gorevli bulundugu
ve akredite edildigi iilkelerde Tiirkiye Cumhuriyeti Devletini, Cumhurbaskanini
ve Hiikiimeti temsil eder.” ifadesi yer almistir. Ana muhalefet Partisi Cumhuriyet
Halk Partisi (CHP), 2010 yilinda “hiikiimeti” s6zciigiiniin Anayasa’ya aykiri ol-
dugu iddiasiyla Anayasa Mahkemesi’ne dava agmig, Anayasa Mahkemesi ise
29.12.2011 tarihli karar ile biiyiikelgilerin hiikiimeti de temsil edecegine iligkin
hiikkmiin Anayasa’ya aykiri olmadigina ve iptal isteminin reddine oybirligiyle ka-
rar vermistir (Resm7 Gazete, 05.04.2012). 2018 yilinda yiiriirliige giren ve ayrin-
tilar1 asagida belirtilen 1 sayili Cumhurbaskanligi Teskilati Hakkinda Cumhur-
bagkanlig1 Kararnamesi ile (m.161/2-3) ise, Biiylikel¢ilerin Tiirkiye Cumhuriye-
tini ve Cumhurbagkanin temsil edecegi belirtilmistir. 2018 yilinda yapilan bu
diizenlemede, Biiyiikel¢ilerin “hiikiimeti temsil edecegi” seklinde ifade -Anayasa
Mahkemesi’nin bu ibarenin Anayasa’ya aykiri olmadigina karar vermesine rag-
men- ¢ikartilmistir. Cumhurbagkanligi Sistemine ge¢ilmesi ile Bakanlar Ku-
rulu/hiikiimet kaldirilmis, biiyiikelgilerin Cumhurbagskani’ni temsil etmesi yeterli
ve kapsayici bir tanim héline gelmistir.

10 Ekim 1984 tarihli ve 3056 sayili Bagbakanlik Teskilati Hakkinda Kanun
Hiikmiinde Kararnamenin Degistirilerek Kabulii Hakkinda Kanun’a, 29 Haziran
2011 tarihli ve 644 sayili KHK (m.37-15) ile ek bir madde (ek madde-10) eklen-
mistir. Buna gore, 6zel bilgi ve uzmanlik gerektiren konularda, dis iilkelerde veya
uluslararasi kuruluglar nezdinde 6zel bir gorevi ifa etmek ilizere Bagbakan tara-
findan 6zel temsilci gorevlendirebilecegi, bu sekilde gorevlendirileceklere miis-
terek kararla biiyiikel¢i unvani verilebilecegi ve biiyiikel¢ilik unvaninin 6zel tem-
silcilik gorevi miiddetince devam edecegi hiikiim altina alinmistir (Resmi Gazete,
04.07.2011).

Disisleri Bakanligi’nin genel ag sitesinde (mfa.gov.tr) “1924 yilinda 39 dis
temsilcilige sahip olan Tiirkiye Cumhuriyeti ['nin], bugiin itibariyla [Nisan 2022]
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144 Biiyiikelgilik, 13 Daimi Temsilcilik’, 94 Baskonsolosluk, 1 Konsolosluk
Ajanligi ve 1 Ticaret Ofisi olmak iizere toplam 253 misyona sahip” oldugu belir-
tilmektedir.? S6z konusu biiyiikelgiliklerin iicii (Israil, Misir ve Suriye) bos du-
rumdadir; Filistin-Kudiis Bagkonsoloslugunun basinda ise -bagkonsolosluk statii-

stinde olmasina ragmen- teamiilen her zaman bir biiyiikel¢i gorevlendirilmekte-
dir.

Tiirkiye’nin Biiyiikelgilik/Daimi Temsilciliklerine iliskin sayisal veriler,
kariyerdis1 bilyiikel¢i atamalarina yonelik tartigmalar agisindan 6nemlidir. Buna
ragmen, Disisleri Bakanligi’nin yillik idari faaliyet raporlarinda, kurumsal mali
durum ve beklentiler raporlarinda veya genel ag sitesinde (mfa.gov.tr) ne Biiyii-
kelgilik/Daimi Temsilciliklere ne de kariyer ve/veya kariyerdist biiyiikelgilere
iligkin resmi veriler yer almaktadir. Kariyerdis1 biiyiikel¢i atamalarina yonelik
elestiri ve tartismalarda ileri siiriilen sayisal veriler de tutarlilik gostermemekte-
dir. Bu ¢alisma kapsaminda yapilan ayrintili arastirma sonucunda ise (Haziran
2022 itibariyle) durumun soyle oldugu® tespit edilebilmistir: Tiirkiye nin aktif
toplam 138 biiyiikel¢iliginin 27’sinde (yaklasik %17) kariyerdisi biiytikelgiler
gorev yapmaktadir. (AK Parti doneminde biiylikelgi olarak gérev yapmis, ancak
su anda gorevde olmayan 26 kariyerdisi biiyiikel¢i atamasi daha bulunmaktadir.)
Ayrica Tiirkiye’nin toplam 12 Daimi Temsilciliginin dérdiinde de (%30) kariyer-
dis1 Daimi Temsilci/Biiyiikelci gorev yapmaktadir. Ozetle, Tiirkiye Cumhuri-
yeti’nin aktif 150 Biiyiikel¢i ve Daimi Temsilci/Biiyiikelgisinin yaklagik %20°’si
kariyerdis1 biiylikelgidir. Bunlara ek olarak, AK Parti iktidar1 doneminde her-
hangi bir misyona atanmayan 5 kisiye de'® biiyiikelgi unvani verilmistir. Dolay1-
styla, 2009 yilinda baslayan kariyerdis1 biiyiikel¢i atamalar1 2022 yilinda toplam
58 kariyerdisi biiyiikelgiye (53 kariyerdisi aktif biiyiikel¢i, 5 kariyerdisi biiyiikelgi
unvani) ulagmustir.

Siyasi bir tercihe dayanan bu atamalar, yasal diizenlemelere de -dogal ola-
rak- yansimig ve 2011 yilindan itibaren birgok yasa, KHK ve Cumhurbaskani ka-
rarnamesi ile kariyerdis1 biiyiikel¢i atamalarina iliskin yeni diizenlemeler, degi-
siklikler getirilmistir. Ustelik 2011 sonrasinda yapilan ve asagida ayrintili olarak
aciklanan yasal diizenlemeler, yeni yasalarla tekrar degistirilmis ve ortaya kar-
masik bir yasal ¢erceve ¢cikmistir. Sonug olarak, biiyiikel¢i atamalarina iligkin en

" Disisleri Bakanhigi'nin genel ag sitesinde, 12 Daimi Temsilcilik siralanmaktadir. UNEP ve
UNCHS Daimi Temsilcilikler de, ayr1 birer Daimi Temsilci tarafindan yonetilen bagimsiz birimler
olmayip, gorevleri Kenya-Nairobi Biiyiikel¢iligi tarafindan yiiriitiilmektedir.

8 Digisleri Bakanligi’nin genel ag sitesinde, 137 biiyiikelgilik siralanmaktadir. Aradaki farkin, resmi
genel ag sitesinin giincellenmediginden kaynaklandig: diisiiniilmektedir.

% Son olarak Nisan 2022°de 5 yeni kariyerdis1 bilyiikelgi atanacagi kamuoyuna yansimis, 2 Haziran
2022 tarihinde ise (Resmi Gazete, 02.06.2022) 4 yeni kariyerdisi biiytikel¢i atanmugtir. (1 kariyerdisi
biiyiikel¢inin atanma siireci devam etmektedir.)

10 Ahmet Davutoglu, Gokhan Cetinsaya, Hasan Dogan, Mustafa Varank, ibrahim Kalin.
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giincel yasal durum, bes farkli kaynaktan biiyiikel¢i atanabilecegini 6ngériir hale
gelmistir. Bu beg farkli kaynagin sadece biri kariyerden gelen, Disisleri Bakanligt
mensubu profesyonel diplomatlarin biiylikel¢i olabilecegini diizenlerken, dort
farkli kaynak daha biiyiikelgi unvani ve gérevi ile iliskilendirilmistir. Ozel Kalem
Miidiirii, 6zel temsilci, 6zel bir misyonla gorevlendirilenler ve kariyerdis1 biiyii-
kel¢i/daimi temsilciler, bu yasal doniisiim siirecinde yer almis ve sayisal olarak
da azimsanmayacak bir oranda gérev almaya baglamustir.

Nitekim 18 Kasim 2018 tarihinde TBMM Plan ve Biitge Komisyonu’nda
yapilan toplantida kariyerdis1 biiyiikel¢i atamalar1 konusunda elestirilere yanit ve-
ren Disisleri Bakan1 Cavusoglu giincel biiytikelcisi sayisinin 249 oldugunu belirt-
mis ve “misyon olarak siirekli bliyliyoruz. ... Ama ihtiyaca gore karar veriyoruz.”
timceleriyle (TBMM Plan ve Biitce Komisyonu Tutanak Dergisi, 2019: 112) bu
artisin bir gereksinimden kaynaklandigini ifade etmistir. Cavusoglu tarafindan
sunulan veriler degerlendirildiginde, kariyerdisi1 biiyiikelgi atamalarinin, dis tem-
silciliklerin sayisal artisindan kaynakli bir gereksinim olmadigi goriilmektedir.

Kariyerdis1 Disisleri Biirokratlar:

Disisleri Bakanligi biirokrasisinin doniisiimii, bu ¢aligmanin odaginda yer alan
kariyerdisi biiyiikel¢i atamalari ile sinirli kalmamis, bakanlik biinyesinde gorev
yapan iist diizey kariyerdis1 biirokratlar da atanmaya baslanmistir. Bircok devlet
kurumunda disaridan ydnetici atamasina yonelik uygulamalar bulunmakla bera-
ber, gérevin 6zelligi ve uzmanlik niteligi nedeniyle Disisleri Bakanlig, Icisleri
Bakanligi, Tiirk Silahli Kuvvetleri gibi kurumlar, kurum disindan atamalara ka-
pal1 tutulmustur (Cankorel, 2014: 331).

Bu baglamda -tespit edebildigimiz kadariyla ilk kez- 1983 yilinda Disisleri
Bakanligi’nda sadece Disigleri Bakanligi mensubu meslek memurlarinin {ist dii-
zey yonetici olarak gdrev yapabilecegi yasal olarak hiikiim altina alinmistir. Bu
yasal ¢ergeve kesintisiz bir sekilde 1983, 1984, 1994 ve 2010 yillarinda yapilan
tiim diizenleme ve degisikliklerde korunmus; 2018 yilinda Cumhurbaskan1 Hii-
kiimet sistemine gecilmesinin ardindan bu hiikiimler tamamen kaldirilmis, 2019
yilindan itibaren ise Disisleri Bakanligi’na, bagka kurumlardan (Disigleri Bakan-
111 meslek memuru olmayan) iist diizey yoneticiler atanmaya baglamistir.

1983 yilinda yiiriirliige giren Disigleri Bakanligimin Teskilat ve Gorevleri
Hakkinda Kanun Hikkmiinde Kararname (KHK/177) ile (m.33) Miistesar, Miis-
tesar Yardimcilar ve Bakanlik S6zciisiiniin, Bilyiikelgilik yapmis meslek memur-
lar1 arasindan atanacagi hiikiim altina alinmisti. 1984 yilinda yiiriirliige giren Di-
sisleri Bakanliginin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun Hitkmiinde Karar-
name (KHK/206) ile ise (m.45) Miistesar ve Miistesar Yardimcilarina ek olarak,
Genel Miidiirlerin, Genel Miidiir Yardimcilarinin, Mistakil Daire Baskanlarinin,
Bakan Ozel Kalem Miidiirii'niin (m.20), Bakan Ozel Miisavirinin ve Miistesar
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Ozel Miisavirinin (m.21) de Disisleri Bakanlig1 meslek memurlar1 arasindan ata-
nacag belirtilmistir. 1994 yilinda yiiriirliige giren 4009 sayili Disisleri Bakanli-
ginin Kurulus ve Gorevleri Hakkinda Kanun (m.45) ile 6nceki KHK’larda yer
alan bu diizenleme korunmustur. 2010 yilinda yiirtirliige giren 6004 sayil1 Disis-
leri Bakanliginin Kurulus ve Gorevleri Hakkinda Kanunda ise (m.13), Miistesar,
Miistesar Yardimcilari, Genel Miidiirler, Genel Miidiir Yardimcilar1 Miistakil Da-
ire Baskanlar1, Bakan Ozel Kalem Miidiirii, Bakan Ozel Miisaviri ve Miistesar
Ozel Miisavirinin meslek memurlari arasindan atanmasina yonelik hiikiim genis-
lemis ve Strateji Gelistirme Baskani’nin da meslek memurlar1 arasindan atana-
cag1 diizenlenmistir. Ancak Cumhuriyetin kurulusundan beri bir gelenek ve en az
35 yildir bir yasal zorunluluk olan Disisleri Bakanlig1 {ist yoneticilerinin meslek
memurlar1 arasindan atanmasina yonelik diizenlemeler, olaganiistii hal (OHAL)
doneminde,!! 2 Temmuz 2018 tarihinde yiiriirliige giren 703 sayili KHK (m.6/¢)
ile ytiriirlikten kaldirilmistir. 9 Temmuz 2018 tarihinde Cumhurbagskanligr siste-
mine gecildikten'? hemen sonra, 10 Temmuz 2018 tarih ve 3 sayili Ust Kademe
Kamu Yoneticileri ile Kamu Kurum ve Kuruluslarinda Atama Usullerine Dair
Cumbhurbagkanligi Kararnamesi (m.2) ile Biiyiikel¢ilerin ve Genel Miidiirlerin
Cumbhurbagkani karariyla atanabileceklerini hilkme baglamistir (Resmi Gazete,
10.07.2018).

Nitekim 3 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesinden kisa bir siire sonra,
11 Mayis 2019 tarihinde Disisleri Bakanlig1 Personel (Y6netim Hizmetleri) Ge-
nel Midiirliigiine, meslek memuru olmayan (Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakan-
ligi’nda gorevli) bir Genel Miidiir atanmistir (Resmi Gazete, 11 Mayis 2019).
Disigleri Bakanlig1 disindan yapilan bu atamayi, bagka meslek memuru olmayan
st diizey yonetici atamalar1 da takip etmis, Destek Hizmetleri Genel Midiiri,
Kiiresel ve Insani Konular Genel Miidiirii de Disisleri Bakanlig1 disindan atan-
mustir. Bakanligin iki diger iist diizey yoneticisi olan Diplomasi Akademisi Bas-
kani ve Stratejik Arastirma Merkezi Bagkani da kariyerdisi biirokratlar olmakla

1 Tiirkiye’de, 15 Temmuz 2016 tarihinde yasanan darbe girisiminin ardindan 20 Temmuz 2016
tarihinde olaganiistii hal (OHAL) ilan edildi ve (3 ay araliklarla 7 kez uzatilan ve 729 giin siiren)
OHAL, 19 Temmuz 2018 tarihinde sona erdi. Bu siirede ilki 667 sayili sonuncusu ise 697 sayili
olmak iizere toplam 31 adet OHAL KHK’s1 yaymlandi. Konumuzla ilgili olan 703 sayili KHK,
OHAL KHK’lar1 arasinda yer almamakla birlikte, OHAL doneminde (20 Temmuz 2016-19 Tem-
muz 2018), 2 Temmuz 2018 tarihinde yiiriirliige girmistir.

12 Tiirkiye’de, 16 Nisan 2017 tarihli anayasa degisikligi referandumuyla “Cumhurbaskanhgi Hiikii-
met Sistemi”ne gegis yapildi. 24 Haziran 2018 tarihinde yapilan cumhurbaskanlig1 se¢iminde Re-
cep Tayyip Erdogan, yeni sistemin ilk Cumhurbaskani olarak se¢ildi ve 9 Temmuz 2018’de yemin
ederek goreve bagladi. OHAL ise, 19 Temmuz 2018 tarihinde sona erdi. 9-19 Temmuz 2018 tarih-
leri arasinda OHAL’in devam ettigi 10 glinliik siirede, yeni Cumhurbagkanligi sistemine gore Cum-
hurbagkanlig1 kararnameleri ¢ikarilmugtir.
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beraber, bu iki Baskanligin yasal ¢ercevesi, diger Genel Miidiirliiklerden farkli-
dir. 1983 ve sonrasindaki yasal diizenlemelerin hi¢birinde Disisleri Bakanligi
meslek memurlar1 arasindan atama yapilacak birimler arasinda sayilmamis ve
gecmiste de bu birimlere meslek memuru olmayan yoneticiler atanmigtir.

Bu siirecte, 12 Temmuz 2013 tarih ve 6495 sayili Baz1 Kanun ve Kanun
Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun (m.73) ile geti-
rilen hiikiim, konumuz agisindan 6nemlidir. Bu diizenleme ile kariyerdis: biiyii-
kelgilerin (ve kariyerdis1 Daimi Temsilci biiyiikelgilerin) merkeze dondiiklerinde
Disisleri Bakanliginda c¢alisabilecekleri, Bakanliktaki gorevleri siiresince biiyii-
kel¢i unvanini kullanmaya devam edebilecekleri ve Bakanlikta yonetici kadrola-
rina atanma dahil meslek mensubu olanlar arasindan biiyiikelgilige atananlarla
ayni1 hiikiimlere tabi olacaklar1 ve ayni1 haklardan yararlanacaklar1 hitkme baglan-
mustir (Resmi Gazete, 02.08.2013). Bu kanunun yiiriirliige girmesi ile bazi kari-
yerdis1 biiyiikelgiler,** merkeze donmelerinin ardindan Disisleri Bakanlhigi’nda
gorev almiglardir.

Kariyerdis biiyiikelcilerin, gérevleri sona erdikten sonra Disisleri Bakan-
liginda ¢aligabileceklerine yonelik bu diizenlemeye, emekli diplomatlar tepki
gostermistir. Disigleri eski Bakanlari, emekli biiyiikelgiler ve bagkonsoloslar ta-
rafindan yayinlanan bildiride, bu diizenlemenin Disisleri Bakanligi’nin kurumsal
yapisini tahrip edebilecegi, “keyfilik, kayirma ve liituf riskini” arttiracagi, mevcut
personelin Disisleri Bakanligi’na olan gilivenini ve ¢aligma sevkini kiracagi, do-
layisiyla kamu yararini ve ulusal ¢ikarlari zedeleyecegi iddia edilmistir (Hiirriyet,
21.07.2013).

Biiyiikelci Unvam Verilebilecek Gorevlilere iliskin Giincel
Durum: Yasal ve Tarihsel Arka Plan

Biiytikel¢i unvanina iligkin yasal diizenlemeler, 2018 yilinda Cumhurbaskan1 Hii-
kiimet Sistemi’ne gecilmesinin ardindan (KHK ve Cumhurbagkanligi Kararna-
mesi ile) 5nemli sekilde degistirilmistir. ilk olarak 703 say1l1 ve 02.07.2018 tarihli
“Anayasada Yapilan Degisikliklere Uyum Saglanmas1 Amaciyla Bazi Kanun ve
Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmas1 Hakkinda Kanun Hiik-
miinde Kararname” (m.6) ile 6004 sayil1 Disisleri Bakanligi’nin Kurulus ve G6-
revleri Hakkindaki Kanun’un ad1 “Disisleri Bakanlig1 Personeline Iliskin Bazi
Diizenlemeler Hakkinda Kanun” olarak degistirilmistir. 703 sayili KHK ile 6004
sayil1 yasada toplam 53 ayr1 degisiklik yapilarak, bircok madde ve fikra degisti-
rilmis veya kaldirilmigtir (Resmi Gazete, 09.07.2018).

13 Ornek vermek gerekirse, Varsova Bilyiikelgisi Prof. Dr. Yusuf Ziya Ozcan (Kisisel goriisme,
Ankara, 17 Subat 2022) ve Vatikan Biiyiikel¢isi Prof. Dr. Kenan Giirsoy (Kisisel goriisme, ¢evri-
migi, 15 Mart 2022), biiyiikelgilik gorevleri sona erdikten sonra Disisleri Bakanligi’nda gorev al-
diklarini belirtmislerdir.
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6004 sayili yasada yapilan bu biiyiik degisikligin ardindan olusan bosluk
ise, 10.07.2018 tarih ve 1 sayili Cumhurbaskanligi Teskilatt Hakkinda Cumhur-
baskanlig1 Kararnamesi (Resmi Gazete, 10.07.2018) ile diizenlenmistir. (Bu ka-
rarnamenin bir¢cok hiikkmii de, bagka Cumhurbaskanlig1 kararnameleri ile degisti-
rilmis veya kaldirilmistir.)

1 sayili Cumhurbagkanligi Kararnamesi’nin degistirilmis son hali incelen-
diginde, bu c¢alismanin konusu olan kariyerdisi biiyiikel¢i unvani verilebilecek
gorevlilerin asagidaki sekilde diizenlendigi goriilmektedir:

1.

Cumhurbaskant Ozel Kalem Miidiiriine biiyiikelgi unvami verilir
(m.2/4).

Cumbhurbagkani, 6zel bilgi ve uzmanlik gerektiren konularda, dis tilke-
lerde veya uluslararasi kuruluslar nezdinde 6zel bir gorevi ifa etmek
iizere ozel temsilci gorevlendirebilir. Bu sekilde gorevlendirileceklere
Biiyiikel¢i unvani verilebilir. Biiytikelgilik unvam 6zel temsilcilik go-
revi miiddetince devam eder (m.4/1).

Idari Isler Bagkam, Cumhurbaskanligi Ozel Kalem Miidiirii, Basdanis-
manlar, Danismanlar ve Genel Miidiirler, dis iilkelerde veya uluslara-
ras1 kuruluslar nezdinde, biiyiikel¢i gibi akredite edilmeksizin, zel bir
misyonla gorevlendirilebilir. Bu sekilde gorevlendirileceklere Cumhur-
bagkaninin onay1 ile biiyiikel¢i unvani verilebilir. Biiyiikel¢ilik unvant
Cumbhurbagkaninca geri alinmadigi miiddetge devam eder (m.12/2).

(Kariyerdisy) Biiyiikelgi ve Daimi Temsilciler (Bakanliga veya diger
kamu kurum ve kuruluslarina mensup olanlar ile agiktan atananlar), bii-
yiikel¢i unvanini kullanmaya devam ederler ve meslek mensubu olanlar
arasindan biiyiikel¢ilige atananlarla ayn hikkiimlere tabi olur ve ayni
haklardan yararlanirlar (m.161/2-d).

Tablo 1. 1 Sayili Cumhurbagkanligi Kararnamesi’ne gore Biiyiikelgi Unvani

Verilebilecek Gorevliler

Biiyiikelci Unvani Verilebilecek Gorevliler

Cumhurbaskani Ozel Misyonla Ozel Biiyiikelgi ve Daimi
Ozel Kalem Goreviendirilenler Temsilci Temsilciler
Miidiirii
1. Idari Isler Baskani 1. Kariyer Biiyiikelgiler
2. Cumhurbagkanhgi Ozel 2. Kariyerdis1 Biiyiikelgiler

Kalem Midiirii
3. Bag Danigmanlar
4. Danigmanlar
5. Genel Miidiirler
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Cumhurbaskan: Ozel Kalem Miidiirii

Tablo 1’de de goriildiigii iizere, kariyer biiyiikel¢i ve kariyerdist biiyiikel¢i ayri-
minin 6tesinde, biiyiikel¢i unvani alabilecek kariyerdisi dort farkli gérev basligi
bulunmaktadir. Bu gérevlerin ilki, Cumhurbaskan1 Ozel Kalem Miidiirii unvani-
dir. 17.08.1983 tarih ve 2879 sayili Cumhurbaskanligi Genel Sekreterligi Tegski-
lat1 Hakkinda Kanun’un 4. maddesinde personele iliskin hiikiimler diizenlenmis-
tir. 20 Ocak 1992 tarih ve 92/18 sayili Cumhurbagkanlig1 Genel Sekreterligi Tes-
kilat1 Hakkinda Cumhurbaskanligi Kararnamesi’nde!* (m.6 ve m.14) Cumhur-
baskan1 Ozel Kalem Miidiirii’niin, kariyer biiyiikelciler arasindan atanacag: dii-
zenlemesine yer verilmektedir. 1923 yilindan giiniimiize kadar toplam 28 Cum-
hurbaskanlig1 Ozel Kalem Miidiirii gérev yapmustir (tccb.gov.tr, 2022). 1992 y1-
lina kadar, Cumhurbaskanlig1 Ozel Kalem Miidiirii’niin kariyer biiyiikelgilerden
olmas1 bir gelenek iken, 1992 yilindaki Cumhurbagkanligi Kararnamesi ile bu
gelenek bir yasal diizenleme haline gelmis ve bu gelenek/yasal diizenleme 2014
yilina kadar stirmiigtiir. Nitekim 1923-1992 yillar1 arasinda atanan 18 Cumhur-
baskanligr Ozel Kalem Miidiirii’niin 13’ii'® kariyer biiyiikelgiler arasindan atan-
mis, 5°i ise biiyiikel¢i unvani olmaksizin Cumhurbaskanligi Ozel Kalem Mii-
diirii'® olarak gorev yapmistir. 1992 yilindan 2014 yilina kadar gorev yapan Cum-
hurbaskanligi Ozel Kalem Miidiirlerinin tamamu kariyer biiyiikelgiler arasindan®’
gorevlendirilmistir. 2014 yilinda ise Hasan Dogan, biiyiikel¢i unvani verilerek
Cumhurbagkanligi Ozel Kalem Miidiirii olarak atanmustir. 2018 yilinda yapilan
diizenlemede (1 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesi, m.2/4) yer alan “Cumhur-
baskan1 Ozel Kalem Miidiiriine biiyiikel¢i unvam verilir” ifadesi ile hukuki olarak
kariyerdisi kisiye biiyiikelgi unvani verilmesini saglamaktadir. S6z konusu tiimce
ile gelenek ve yasal diizenlemeler dogrultusunda kariyer biiyiikelgilerin gorev-
lendirildigi Cumhurbaskan1 Ozel Kalem Miidiiriiniin artik kariyer biiyiikelgiler
arasindan atanmayacagi, kariyerdisi bir kisinin biiyiikel¢i unvani verilerek Cum-
hurbaskani Ozel Kalem Miidiirii olarak atanacag1 -bir anlamda- varsayilmaktadir.
Bu madde ile kariyer biiyiikelgi kokenli bir Ozel Kalem Miidiirii atamas1 yasal
olarak engellenmemekle birlikte, ilke olarak kariyerdist bir Ozel Kalem Miidiirii

14 Bu galisma kapsaminda yapilan arastirmalarda 92/18 sayili ve Hizmete Ozel nitelikli Cumhur-
baskanligi Kararnamesi’ne ulagilamamigtir.

15 Siireyya Anderiman (1934-1945), Fikret Belbez (1951-1955), Faruk Berkol (1956-1960), Hiiseyin Se-
mih Akbil (1963-1965), Galip Balkar (1965-1969), Sulhi Dislioglu (1969-1972), Biilent Gorkem (1972-
1973), Candemir Onhon (1973-1976), Erdil Akay (1976-1980), Ustiin Dingmen (1980-1983), Baki ilkin
(1983-1986), Ali Tinaz Tuygan (1987-1989), Nabi Sensoy (1989-1990).

16 Hayati Bey (1923-1926), Hasan Riza Soyak (1927-1934), Haldun Derin (1945-1951), Erdogan Ulus
(1961-1963), Engin Giiner (1990-1991).

17 Murat Ozgelik (1992), Volkan Bozkir (1992-1996), Ender Arat (1996-1998), Rafet Akgiinay
(1998-2000), Tacan ildem (2000-2003), Sermet Atacanli (2003-2007), Zergiin Korutiirk (2007-
2008), Hiiseyin Avni Karslioglu (2008-2011), Koray Ertas (2011-2014).
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atanaca@1 ongoriilmekte; kariyer bir biiyiikelginin Cumhurbaskan1 Ozel Kalem
Miidiirii olarak atanmasina yonelik gelenek ve hatta kural ortadan kaldirilmakta-
dir.

Ozel Bir Misyonla Gorevlendirilenler

10 Ekim 1984 tarihli ve 3056 sayili Bagbakanlik Teskilati Hakkinda Kanun Hiik-
miinde Kararnamenin Degistirilerek Kabulii Hakkinda Kanun’da (m.21) Bagba-
kan Bagmiisavirlerinin siyasi, ticari ve ekonomik iligkiler geregi dis iilkelerde
veya uluslararasi kuruluglar nezdinde, biiytikel¢i gibi akredite edilmeksizin, 6ze/
bir misyonla gérevlendirilebilecekleri ve bu sekilde gorevlendirileceklere miiste-
rek kararla biiyiikel¢i unvani verilebilecegi, bityiikelgilik unvaninin ise bagmiisa-
virlik gorevi miiddetince devam edecegi hilkkme baglanmistir (Resmi Gazete,
19.10.1984). Bu diizenlemenin ardindan, herhangi bir misyon sefligine atama ya-
pilmadan basbakan basmiisavirlerine biiyiikel¢i unvani verilmeye baslanmis; ilk
kez 29 Agustos 1987 tarihinde Basbakan Bagmiisavirleri Dr. Adnan Kahveci ile
Prof. Dr. Ekrem Pakdemirli Bagbakan tarafindan gorevlendirilmis ve kendilerine
Biiyiikelgilik unvani verilmistir. Ilerleyen siirecte, bu tiir gérevlendirmeler devam
etmis ve Behruz Cinici, Ali Tigrel, Talat Halman, Giiven Erkaya, Prof. Dr. Orhan
Giivenen, Giines Giirseler, Prof. Dr. Emre Gonensay, Namik Kemal Zeybek ve
Vahit Erdem’e de Biiyiikelcilik unvani verilmistir. (Resmi Gazete, Say1: 23218,
2 Ocak 1998; Resmi Gazete, Sayi: 23205, 19 Aralik 1997; Resmi Gazete, Sayi:
29167, 6 Kasim 2014; Resm; Gazete, Say1: 21157, 29 Subat 1992; Resm; Gazete,
Say1: 21130, 2 Subat 1992).

Koalisyon Hiikiimeti doneminde 1996°da 1984 tarihli ve 3056 sayili Ka-
nun’un 21. maddesinde degisiklik yapilmasi giindeme gelmistir. 1996’da Mesut
Yilmaz Baskanligindaki ANAYOL Hiikiimeti, Bagbakan Bagmiisaviri kadro-
sunda bulunanlarin yani sira “kiiltiir, sanat, bilim ve sporda; yaraticilik giicli ve
yetenegi kanitlanmig ve Tiirk toplumunun tanitiminda iistiin hizmetleri olanlarin
da siyasi, ticari ve ekonomik iligkiler geregi dis iilkelerde veya uluslararasi kuru-
luslar nezdinde, biiyiikel¢i gibi akredite edilmeksizin, miisterek kararla biiyiikel¢i
unvani verilerek 6zel bir misyonla gorevlendirilebilmeleri imk&ninin saglanmasi”
icin kanun tasarist sunmustur (TBMM Tutanak Dergisi, 08.05.1996). TBMM
Plan ve Biitge Komisyonu s6z konusu tasariy1 genisleterek, is, basin ve siyaset
diinyasindan gelen insanlara da bu unvanin verilmesini dnermistir. iktidar parti
sOzciileri “Yagsar Kemal’e bu unvan verilse fena mi olur?” sozleri ile tasariy1 sa-
vunmuslardi. Devlet Bakan1 Ersin Taranoglu ise “getirdigimiz tasariyla, biiyiikel-
cilik payesine bir kriter getirilmistir. Yani, mevcut olan kritersizlik kaldirilip, bir
kriter getirilmistir. Dolayisiyla, burada bir afakilik, burada bir keyfilik, bir ulufe
dagitilmasi s6z konusu degildir” sozleriyle istisnai bir memuriyet olan biiyiikel-
cilige 6lgiilii bir yaklagim getirilecegini savunmustur. iktidar ortagit ANAP adina
konusan bir diger milletvekili Murat Bagesgioglu ise “artik, klasik hale gelmis
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biiyiikelgilik faaliyetleri ve fonksiyonlari igerisinde, bu yogunlasan dis iligkileri-
mizi yiiriitmeye yardimei1 olmak iizere... Bu sekilde bir tasarrufa ihtiya¢ duymus-
tur... Hikkiimet, bunu gelisigiizel kullanmayacaktir.” diyerek s6z konusu tasarty1
savunmustur. Ana muhalefet Partisi CHP adina konusan Milletvekili Ercan Ka-
rakas, “bu yasa, bu igerigiyle gereksizdir, kargasaya neden olacaktir, hatta keyfi-
lige neden olacaktir” diyerek tasariya olumsuz baktiklarini belirtmistir (TBMM
Tutanak Dergisi, 08.05.1996). Bir baska muhalefet partisi olan Refah Partisi (RP)
adia soz alan Milletvekili Ibrahim Ertan Yiilek, “hicbir hizmeti olmayan, belki
vasiflart da siibjektif olarak tespit edilecek birisinin herhangi bir yere, devleti
temsilen ve biiyiikel¢i unvaniyla gonderilebilecegi” gerekgesiyle tasariya olumlu
bakmadiklarini ifade etmistir. RP Milletvekili Ali Oguz “Bu, bir nasipsizliktir,
basiretsizliktir; gelin, bunu yapmayin” diyerek parti olarak olumsuz oy verecek-
lerini ifade etmistir. S6z konusu yasa tasarisina en ilging itiraz, ANAP Bitlis mil-
letvekili ve emekli Biiyiikelgi Kamran Inan’dan gelmistir. Inan, “siyasi iktidarla-
rin kendi standartlarina uygun kimselere kirmizi pasaport ve biiyiikelgilik unva-
niyla ulufe dagitmas1” olarak gordiigii ve kendi partisi (ANAP) tarafindan sunu-
lan tasariya karsi ¢ikmis ve aleyhte oy kullanacagini belirtmistir. (TBMM Tutanak
Dergisi, 08.05.1996). CHP, RP (ve hatta tasariy1 sunan bazt ANAP) milletvekil-
lerinin karsi ¢ikmalar iizerine, s6z konusu tasar1 “olgunlastirilmak iizere” Plan
ve Biitce Komisyonu tarafindan geri ¢ekilmistir. Boylece tasari, muhalefet parti-
leri ve hatta diplomat kokenli iktidar partisi milletvekillerinin itirazi ile oylamaya
sunulmadan geri ¢ekilmis, siyaset, basin, spor ve kiiltiir alaninda iistiin hizmetleri
olanlara biiyiikel¢i unvani verilmesi engellenmistir.

Biiyiikel¢i unvani kariyerdisi kisilere zaman zaman bir “onurlandirma”
olarak da verilmistir. Ornegin, 1997°de emekli Deniz Kuvvetleri Komutam Ora-
miral Giiven Erkaya, 6nce Basbakan Bagmiisaviri olarak atanmis, ardindan “Bo-
gazlar’in statiisii ve Ege konularinda yabancilarla yapacagi miizakerelerde yar-
dimct olmast igin” Biiyiikelgi unvani verilmistir (Resmi Gazete, 02.01.1998).
Donemin Basbakan Yardimcist Biilent Ecevit, konuya iligkin agiklamasinda ka-
riyerdisi kisilere biiyiikel¢i unvani verilmesinin daha 6nce de yapilan bir uygu-
lama oldugunu, hiikiimetin bu uygulamay1 yayginlagtirma amacinda olmadigini
ifade etmistir (Hiirriyet, 31.12.1997).28 Nitekim atama gergeklestikten sonra Ece-
vit, “devlete iistiin hizmette bulunanlar i¢in nadir olarak bu unvan verilir, ancak
yaygin bir uygulama degildir” (Cumhuriyet, 31.12.1997) diyerek kariyerdisi ata-
manin istisnai bir durum oldugunu vurgulamustir.

AK Parti iktidar1 doneminde ise ilk olarak 17 Ocak 2003 tarihinde Prof.
Dr. Ahmet Davutoglu’na, 6 Kasim 2014’te Prof. Dr. Gokhan Cetinsaya’ya, 19

18 Kayseri milletvekili ve Refah Partisi Genel Bagkan Yardimcist Abdullah Giil, Giiven Erkaya’nin
Biiyiikelgi ve Bagbakanlik Danigmani yapilmasini “Bugiinkii siyasi konjonktiire ¢ok uygun. Bu hii-
kiimete de ¢ok yakigsmustir.” tiimcesiyle degerlendirmistir. (Hiirriyet, 31.12.1997).
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Haziran 2016’da Mustafa Varank’a®® ve son olarak 8 Kasim 2018’de Dog. Dr.
Ibrahim Kalin’a Biiyiikelgilik unvam verilmistir. 10.07.2018 tarih ve 1 sayil
Cumhurbaskanhi@ Kararnamesi’nin 12/2 maddesi ile idari Isler Baskani, Cum-
hurbaskanligi Ozel Kalem Miidiirii, Basdanismanlar, Danismanlar ve Genel Mii-
diirlerin biiyiikel¢i unvani verilerek 6zel bir misyonla gorevlendirilebilecegi be-
lirtilmis ve -tespit edebildigimiz kadariyla- sadece Dog. Dr. Ibrahim Kalin’a bu
madde kapsaminda biiyiikelgi unvani verilmistir (Resmi Gazete, 18/1/2003;
Resmi Gazete, 06/11/2014). Bu madde ile zaten Biiyiikel¢i unvani verilerek go-
revlendirilen Cumhurbaskanligi Ozel Kalem Miidiirii’niin, bu gorevine ek olarak
0zel bir misyonla da gorevlendirilebilecegi diizenlemistir.

Grafik 2. 2002-2022 Yillar1 Arasinda (Misyon Sefi Olmadan)
Biiyiikel¢i Unvani Verilenler

W Sayi

.-

2003 2014 2016 2018

Kaynak: Resmi Gazete
Ozel Temsilci

1 Sayili Cumhurbagkanligi Kararnamesi’nin 4/1. maddesi ile Cumhurbagka-
ni’nin, 6zel bilgi ve uzmanlik gerektiren konularda, dis tilkelerde veya uluslara-
rast kuruluslar nezdinde 6zel bir gorevi ifa etmek iizere ve biiyiikel¢i unvan ve-
rerek ozel temsilci gorevlendirebilecegi belirtilmistir. Calismamiz kapsaminda,
kariyerdis1 biiyiikel¢i unvam verilerek 6zel temsilci gérevlendirilmesine iliskin
herhangi bir veriye ulagilamamistir.

19 Mevliit Cavusoglu tarafindan 19 Haziran 2016 tarihinde sosyal medya (twitter) hesabindan yapi-
lan “Cumhurbagkanimiz @RT Erdogan’in onayiyla Biiyiikelgi tinvani verilen Mustafa Varank
kardesimi tebrik ederim.” seklindeki paylasim (https://twitter.com/mevlutcavusoglu/status/
744493929932914688) ile Mustafa Varank’in Biiyiikel¢i olarak atandig1 6grenilmistir. Yazarlarin
yaptig1 tim ayrintili arastirmalara ragmen s6z konusu atama Resm7 Gazete’de bulunamamuigtir.


https://twitter.com/mevlutcavusoglu/status/
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Sonug olarak, Disisleri Bakanligi’na iliskin yasal arka planin 2010 yilindan
sonra siirekli olarak diizenlemeler yapilmasi, yapilan diizenlemelerin de degisik-
lige ugramasi giincel durumun son derece karmasik olmasina neden olmustur.
Caligmamiz baglaminda odaklandigimiz kariyerdisi biiyiikel¢i unvani ve atama-
lar1 da bu durumun bir sonucu olarak farkli yasal diizenlemeler, farkli yasal un-
vanlar, bu unvanlara iliskin farkli yasal siireler ve siireclerle ¢dztimlenmesi zor
bir héle gelmistir.

Ulusal Mevzuata iliskin Genel Degerlendirme

Tablo 2°de de goriildiigii tizere, Disisleri Bakanligi’na yonelik yasal siiregler iki
farkl yasal diizlemde ortaya ¢ikmustir: (1) Kanunlar, (2) Kararnameler.

Devlet memurlarina iliskin genel kanunlarda, istisnai memuriyet konusu
diizenlenmis, Disisleri Bakanligi’na iligkin diizenlemeler genellikle 6zel kanun-
larda yer almigtir. Kararnameler ise, farkli tarihsel, kavramsal ve seviyelerde iler-
lemistir.

Tablo 2. 1920-2022 Yillar1 Arasinda Yapilan Yasal Diizenlemeler

Yasal Diizenlemeler (1920-2002)

1 | 17 Temmuz 1927 tarih ve 1154 sayili Hariciye Vekaleti Memurin Kanunu

5 Ocak 1930 tarih ve 8630 sayili Kararname (Hariciye Vekaleti Memurin
Kanunu’na Gore Yeniden Tayin Edilecek Memurlarla idare ve Thtisas
Sinifindan Meslek Sinifina intisap Edecek Memurlarin Sinavlarina Dair
Talimatname)

3 | 25 Mayis 1933 tarihli Hariciye Vekaleti Teskilat Kanunu

30 Haziran 1939 tarih ve 3656 sayili Devlet Memurlar1 Ayliklarinin Tevhid ve
Teadiiliine Dair Kanun

14 Ocak 1938 tarih ve 3312 sayil (iiglincii) Hariciye Vekaleti Teskilat
Kanunu

6 | 1941 yilinda yiiriirliige giren 4037 say1l1 Hariciye Vekaleti Teskilat Kanunu

1942 yilinda yiiriirliige giren ve Fransizcay: temel yabanci meslek dili yapan

! kararname

8 1965 yilinda yiiriirliige giren ve halen yiiriirlikte olan 657 sayili Devlet
Memurlar1 Kanunu

9 17 Mayis 1969 tarih ve 1173 sayil1 Milletleraras1 Miinasebetlerin Yiiriitiilmesi
ve Koordinasyonu Hakkinda Kanun

10 17.08.1983 tarih ve 2879 sayili Cumhurbaskanligi Genel Sekreterligi Teskilati

Hakkinda Kanun
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14 Aralik 1983 tarih ve 177 sayili Disigleri Bakanliginin Teskilat ve Gorevleri
Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname?

10 Ekim 1984 tarih ve 3056 sayili Bagbakanlik Tegkilati Hakkinda Kanun
Hiitkmiinde Kararnamenin Degistirilerek Kabulii Hakkinda Kanun

11

12

13 1984 yilinda yiiriirliige giren Disigleri Bakanliginin Teskilat ve Gorevleri
Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname (KHK/206)

14 6 Temmuz 1994 tarih ve 4009 sayili Disigleri Bakanligiin Kurulus ve
Gorevleri Hakkinda Kanun

AK Parti Donemindeki Yasal Diizenlemeler (2002-2022)

07.07.2010 tarih ve 6004 sayili Disisleri Bakanlig1 Personeline iliskin Bazi
1 | Diizenlemeler Hakkinda Kanun (Disisleri Bakanligi’nin Kurulus ve Gorevleri
Hakkindaki Kanun

2 | 29 Haziran 2011 tarih ve 644 sayili KHK

3 12 Temmuz 2013 tarih ve 6495 sayili Baz1 Kanun ve Kanun Hiikmiinde
Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun

2.07.2018 tarih ve 703 sayili Anayasada Yapilan Degisikliklere Uyum
4 | Saglanmasi Amaciyla Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde
Degisiklik Yapilmast Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname

10 Temmuz 2018 tarih ve 1 sayili Cumhurbaskanlig: Teskilatt Hakkinda
Cumhurbaskanlhigr Kararnamesi?*

10 Temmuz 2018 tarih ve 3 sayili Ust Kademe Kamu Yéneticileri ile Kamu
6 | Kurum ve Kuruluslarinda Atama Usullerine Dair Cumhurbaskanligi
Kararnamesi

Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi (m.104/17), “Kanunda agikg¢a diizenlenen
konularda Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ¢ikarilamaz.” demektedir. 1927 yilin-
dan itibaren (1927, 1933, 1938, 1941, 1969, 1994, 2010) Disisleri Bakanligi’nin
kurumsal yapis1 ve gorevleri, kanunlarla diizenlenmistir. Bu duruma ragmen, D1-
sisleri Bakanligi’nin sadece gelenekleri degil, yasal ve kurumsal yapisi da Cum-
hurbagkanligi Kararnameleri ile degistirilmistir. Bu tercih ve uygulama, bu
calismanin konusu olmamakla birlikte, yasal boyuta dikkat ¢ekilmektedir.

20 Kanun Hiikmiinde Kararnameler: TBMM 'nin bir kanunla yetki vermesi {izerine Bakanlar Kurulu
tarafindan belli konular1 diizenlemek amaciyla ¢ikarilan yazili hukuk kurallaridir (sozluk.adalet.
gov.tr/kanun).

21 Cumhurbaskanligi kararnameleri: Kanunlarla diizenlenmemis ve Anayasada kanunla diizenlen-
mesi ongoriilmemis olmak kaydiyla yiiriitme yetkisine iliskin konularda ve ayrica Anayasada be-
lirtilen miinhasir alanlarda, Cumhurbaskaninin dogrudan dogruya Anayasadan aldig: yetkiye daya-
narak ¢ikardigi diizenleyici islemlerdir (Atar, 2019: 242).



Tiirk Disigleri Biirokrasisinde Degisen Normlar: Kariyerdisi Biiyiikelgi Atamalarimin Yasal Arka Plani 113

Bu orneklerden de goriildiigii tizere, Disisleri Bakanligi’nin kurumsal ya-
pist ve gorevlerinin Anayasa m.104/17’ye ragmen Cumhurbaskanligi Kararna-
meleri ile diizenlenmesi hukuki olarak tartigmali bir zemin ortaya ¢ikarmaktadir.
Bu (ana)yasal boyutun ayrintili olarak tartisilmas1 énemli bir gerekliliktir. Ikinci
olarak ise, Disisleri Bakanligi ile ilgili degisiklik ve diizenlemelerin, TBMM nin
giindemine gelmeden/getirilmeden uygulaniyor olmasidir. Cumhurbaskan1 Hii-
kiimet Sistemi’ne yonelik genel bir durum olan bu konu ve bu konuya iligkin
tartigmalar ¢aligmamizin baglami disindadir. Ancak, 1996 yilinda yasanan 6rnek
olayda da goriildiigii lizere, siyasi iktidar Disisleri Bakanlig1 (ve kariyerdisi bii-
yiikelci unvani) ile ilgili TBMM’ye sundugu kanun tasarisini, meclis goriismele-
rinin ardindan geri ¢ekmistir. Ayrica, Disisleri Bakanlig: ile ilgili degisiklikler
kanunlarla yapilmis, TBMM iradesi her zaman Disigleri Bakanligi’nin yasal isle-
yisinde belirleyici olmustur. Dolayisiyla Disisleri Bakanligi’nin kurumsal yapisi,
gelenekleri, yasalart TBMM iradesiyle korunmus ve/veya degistirilmistir. Son
yillarda TBMM ve Disisleri Bakanligi iliskisi kopmus ve bu kopus Disisleri Ba-
kanligi’nin kurumsal yapisinin (Biiyiikelgilik, Genel Miidiirliik) kokli doniisii-
miiyle sonuglanmustir.

Sonuc¢

Bu ¢aligmada, Tiirkiye’nin son dénem iginde bulundugu kamu biirokrasisinin do-
niisiim siireci, Disisleri Bakanlig1 biirokrasisi iizerinden incelenmistir. icisleri Ba-
kanlig1, Milli Savunma Bakanlig1 gibi bir¢cok kurumda da karsilig1 olan biirokra-
tik yapimin doniisiimii, Digigleri Bakanligi’na yonelik uygulamalar ve yasal dii-
zenlemeler lizerinden ¢oziimlenmistir. Bu kapsamda, Disigleri Bakanligi bagla-
minda en Onemli gorev ve unvanlarin basinda gelen biiyiikelcilik gorevi-
nin/unvaninin donisiimii 6nemli bir 6rnektir. Tiirkiye Cumhuriyeti’nin kurulu-
sundan itibaren -hatta kurulusundan 6nce- yapilanan Digisleri Bakanligi ve dip-
lomasi meslegi profesyonel bir kariyer olarak goriilmiis, kariyer diplomatlar ve
kariyerden yetismis biiyiikelgiler Tiirk disisleri biirokrasisinde 6zel bir yer kazan-
mustir. Ancak bu genel olguya ragmen, kariyerdisi biiyiikelgilerin de olabilecegi
ve dig politikaya deger katabilecegi diislincesiyle istisnai hiikiimler hem genel
kanunlarda hem de 6zel kanunlarda yer almistir. Bu diizenlemeler, Tiirkiye Cum-
huriyeti tarihi boyunca, istisna olarak da uygulanmistir. Bu istisnai uygulamanin
ve biiyiikel¢i unvan ve gérevinin kariyerdisi kisilere verilmesi, gegmiste oldugu
gibi giiniimiizde de siyasal bir tartisma konusu haline gelmistir.

Nitekim “Biirokratlar Nasil Kontrol Edilebilir?” sorusuna Heywood un
verdigi yanmitlar bu doniisiimiin kuramsal arka planini ¢oziimlememize olanak
saglamaktadir. Disigleri biirokrasisinin, mevcut uygulamalar, gelenekler ve yasal
diizenlemelerin otesinde disaridan atamalarla doniisiimiiniin saglanmasi, bu do-
niisiimii destekleyecek yasal diizenlemeler yapilmasi 6zel bir 6nem tagimaktadir.
Iktidara yakin {ist diizey biirokrat ve akademisyenlerin yani sira, iktidar partisi
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biinyesinde aktif olarak gorev almis eski siyasetcilerin de (milletvekilleri ve ba-
kanlar) kariyerdis1 biiylikelci olarak atanmasi, Tiirk kamuoyunda, medyada ve
siyasi partiler aras1 tartigmalarda giindeme gelmis, ancak bu doniisiimiin yasal
arka plani lizerinde yeterince durulmamustir.

Istisnai bir memuriyet olan (ve bu calismada kategorik olarak kars1 ¢ikil-
madig1 vurgulanan) kariyerdisi biiylikelci atamalarinin yayginlasmasi ve sayinin
her gegen giin artmasi, gerek kamuoyunda gerek siyasette gerekse diplomatik
cevrelerde elestirilen bir konu héline gelmektedir. Disisleri Bakanlig1 verilerine
gore her gecen giin diplomat sayis1 artmakta ve merkezde gorev bekleyen yakla-
sik yliz biiyiikel¢i bulunmaktadir. Dolayisiyla kariyerdisi biiyiikel¢i atamalarina,
personel sayist ve dis temsilcilik sayist arasindaki oran nedeniyle gereksinim du-
yulmadigi goriilmektedir. Diger taraftan 6zellikle siyasetcilerin siyasi gerekge-
lerle biiytikelgi olarak atanmasi, bundan sonraki hiikiimetler i¢in de 6rnek bir uy-
gulama olabilecektir. Nitekim bu ¢aligmada kariyerdisi biiyiikelgi atamalarinda,
siyasi tercihleri yansitacak sekilde yasal diizenlemeler yapildigi ayrintili bir se-
kilde incelenmistir. Bu tercihi, 6zellikle 6004 sayili yasa (m.12/2-a) ile getirilen
“Biiytikelgi ... Tirkiye Cumhuriyeti Devletini, Cumhurbaskanini ve Hiikiimeti
temsil eder.” ifadesinde gérmek miimkiindiir.

Bu yasal diizenlemelerin dikkat ¢ceken bir diger yonii de normlar hiyerarsisi
baglamindaki durumudur. Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasinda (m.104/17), “Ka-
nunda acik¢a diizenlenen konularda Cumhurbagkanligi kararnamesi ¢ikarila-
maz.” hiikmii yer almasina ragmen, kanunlarda yer alan kariyerdis1 biiyiikel¢i
atamalarina iligkin diizenlemeler, OHAL déneminde, KHK ve cumhurbaskanligi
kararnameleri ile kaldirilmistir. Dolayisiyla Cumhurbagkanligi sisteminde kari-
yerdis1 biiyiikelci atamalara yonelik kanunlarin cumhurbagkanligi kararname-
leri ile degistirilmesi hem bu diizenlemelerin Anayasa’ya uygunlugunun sorgu-
lanmasina neden olmakta hem de bu konunun TBMM’de goriisiilmesini ve tarti-
stlmasini, TBMM iradesinin siirece dahil edilmesini engellemektedir. Unutulma-
malidir ki benzer girisimler Tiirk siyasal hayatinda daha 6nce de yasanmuis, fakat
1996 yilindaki 6rnekte de goriilecegi tizere meclis ve siyasi partiler ikna edileme-
mis ve donemin siyasi iktidar1 TBMM iradesine uygun sekilde hareket ederek,
kanun tasarisim1 geri ¢ekmek durumunda kalmustir.

Kariyerdis1 biiyiikel¢i atamalarina dair tarihsel siirecte gelisen yasal diizen-
lemeleri inceleyen bu ¢alismanin, konuya iliskin yasal tartismalara katki sunmasi,
karmagik tarihsel ve yasal siire¢lere kazandirmaya calistig1 agiklik sayesinde,
giincel duruma iliskin aragtirmalara kaynak olmasi1 amaglanmaktadir.
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