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yeleri önemli malî, hukukî sorunlarla karşı karşıyaydı. Genç tarihçi olarak 
bu hukukî ve malî zaafın köklerini Tanzimat döneminde aramak gereğini 
hissettik ve konuyu ele aldık. O günden beri yirmibeş yıl geçmiş olmasına 
rağmen bu dalda çok sayıda araştırmalar yapıldığı söylenemez. Oysa mahallî 
idare konusu gittikçe önem kazanmakta olduğundan konunun anlaşılması 
için tarihî temellerin bilinmesi ve incelenmesi gerekmektedir. Yakın gele-
cekte bu araştırmamızın aşılması dileğiyle Türk Tarih Kurumunun bir hayli 
değiştirilmiş üçüncü baskıyı üstlenmesini şükranla karşılıyorum. 

Türk Tarih Kurumu Yayın Komisyonu çalışanlarına, dizini yeniden ha-
zırlayan öğrencim Hakan Kaynar’a teşekkürü bir borç bilirim.

 Ankara, Kasım 1999
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GİRİŞ 

YEREL YÖNETİMDEKİ GELİŞMELER 

Yerel Yönetim; siyasal, hukuki bir kavram ve sosyal-idari bir kurum ola-

rak geç ortaçağlar Avrupasının ürünüdür. Öz malî kaynaklarını kendi or-

ganlarının kararları doğrultusunda kullanan özerk bir malî idari yapı ve bu 

yapının tüzel kişilik kazanması yoluyla şehirlerin özgürleşmesi; gerçekte 12. 

yüzyıl Avrupasında başlayan ve boyutları bugüne kadar uzanan bir tarihsel 

olgudur. Ne eski Yunan-Roma şehir yönetimini, ne ortaçağ İslâm ülkelerin-

deki veya Bizanstaki belediye yönetimini modern yerel yönetimin başlangıcı 

ve kaynağı olarak görmek pek doğru sayılmamalıdır. Şehir uygarlığının bir-

kaç bin yıl önceden Ortadoğu-Akdeniz havzasında doğduğu ve şehir yöneti-

minin ilk parlak örneklerinin gene bu bölgede görüldüğünü inkâr edecek de-

ğiliz. İlkçağların Mezopotamya ve  Mısır şehirlerinin idarî-ekonomik yapısı, 

uygarlık tarihinde belki en önemli aşamadır. Yunan-Roma uygarlığının şehir 

demokrasisi birçok kimselerce çağdaş dünyadaki siyasal kültürün başlangıcı 

olarak düşünülmektedir ki, doğrudur. Ancak buradaki şehir yönetimi ister 

demokrasi, ister onun bozulmuş biçimi tiranlık olsun, çağdaş yerel yöne-

tim olgusu ile fazla ilgili değildir. Çağdaş yerel yönetim ve demokrasi ancak 

geniş bir alanda ve toplumun bütün kurumları üzerinde kontrol fonksiyo-

nunu yürüten bir merkezî idarenin varlığı karşısında söz konusudur. Yani 

modern devletin güçlenen erki karşısında; tarihin akışı içinde bir bölgenin 

veya şehrin malî-idari alanda özerklik elde edip bunu güçlendirmesiyle yerel 

yönetim denen hukuki varlık ortaya çıkmıştır. Nihayet yeni çağların hukuki 

devrimi, bir yerde bu tip idarelerin hukuki varlığının tanınmasını, yani tüzel 

kişilik kazanmasını sağlamıştır*. O halde sadece kendi başına ve kendi içinde 

*   Avrupa’da yerel yönetim veya serbest komün geleneğinin doğuşu ve gelişmesi, hukuk 
tarihçileri, sosyologlar arasında halen tartışılan çetin bir konudur. Bu geleneği eski Roma’nın 
fiscus kurumuna bağlayarak açıklayanlar olduğu gibi, tamamen germanik kökenli bir kurum 
olarak açıklayanlar da vardır Türk okuyucu bu tartışmaları kısa elden ve etraflıca izleyebil-
mek şansına merhum Prof. Sıddık Sami Onar ve Charles Crozat sayesinde sahiptir. Hükmi 
şahsiyet kurumunun gelişmesi üzerinde S. Sami Onar, İdare Hukuku 1. cilt, İstanbul 1944, s. 
371-400’de C. Crozat ise Amme Hukuku Dersleri cilt II - kısım I, İstanbul 1944, s. 243-301 
arası Avrupa’da komünlerin gelişmesine ilişkin çeşitli tezleri ele almaktadırlar. 
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varolan eski Yunan polisi veya bunun bir imparatorluk federasyonu içinde 
biçim değiştirmişi diyebileceğimiz Roma sitelerinin (civitas) modern bele-
diye ile kavramsal ve hukuki bağını kurmak güçtür. Eski Roma şehirlerinin 
imparatorluk içindeki özerk görünümleri aldatıcı olmamalıdır. İdarî-mali 
yönden merkezin baskısı altında idiler. Bu baskı ve merkezîleşme büyük öl-
çüde yargı alanında da görülür. Esasen Roma şehrinin bağımsız bir hukuki 
kişiliğinin sınır ve mahiyeti tartışmalıdır. Roma’da birçok kurumun bir tüzel 
kişilik sahibi olmadığı görülüyor, hâttâ respublica bile bir tüzel kişilik sa-
yılamaz. Romanistler, bir ölçüde fiscus (hazine) ’un böyle bir statüsü olup 
olmadığını da henüz tartışmaktadırlar. O halde modern yerel yönetimlerin 
tarihî kaynağını ve doğuşunu Roma imparatorluğunda aramak fazla iyim-
serlik olur. Gene hazine, idare ve kolluk alanında çağının ölçüleri, içinde 
rasyonel bir örgütlenme örneği gösteren Ortaçağ İslâm şehirleri için idari 
özerklikten söz etmek güçtür. Geleneksel toplumlarda ulaşım ve haberleşme 
teknolojisinin ilkelliği yüzünden bölgeler ve şehirlerde bir dereceye kadar bir 
merkezkaç sistemi görülürse de, bunun mahalli özerklik ve demokrasi an-
lamına gelmeyeceği açıktır. Böyle bir kurumun o dönemde gereği de yoktu. 
Modern anlamdaki yerel yönetim, merkezî idareyle birlikte ve ona rağmen 
vardır. Eski çağın polis veya sitelerinde ise devlet veya şehrin özdeşlik içinde 
olduğu görülüyor. Varolan demokrasi tiranlığa dönüşürse, mahalli demokrasi 
diye adlandırılan mekanizma da felce uğrardı. Oysa modern çağlar Avru-
pasında merkezi hükümet şekli demokrasi veya diktatorya da olsa, yerel yö-
netimin varlığını sürdürdüğü görülmektedir. Altı yüzyıldan beri Avrupa’da 
yerel yönetimler; krallıklara, cumhuriyetlere ihtilâllere rağmen bünyelerini 
korumuş ve geliştirerek yaşamışlardır. Bu kendi kendini yönetme sisteminin 
devamlılığı, kuşkusuz 20. yüzyıl Avrupa demokrasisinin varlığını sağlayan en 
büyük etkenlerden biridir. 

Avrupa kıtasının her yerinde yerel yönetim geleneğinin doğuşu ve geliş-
mesi eşzamanlı olmadığı gibi, eşit hızda da olmadı. Zamanda ve nitelikteki 
bu farklılığın sonuçlarını Avrupa ülkelerinin siyasal ve idari hayatında bugün 
de görmek mümkündür. Gerek bölgecilik (local patriotisme) gerekse yerel 
yönetimlerin etkinliği yönünden İskandinavya,  Britanya,  Almanya,  Fransa, 
 İtalya ve İsviçre gibi ülkeleri aynı ölçülerle ve aynı düzeyde değerlendirmek 
mümkün değildir.  Fransa’da ilk komün 1066 yılında bir krali fermanla bu 
statüyü elde eden Mans bölgesidir (commune des Mans). Bu komün böylece 
ayrı bir idarî örgüte, yargıya ve mâliyeye ve milice burgeoise denen kolluk 
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kuvvetine sahip olmuştu. Ancak mahalli idarelerin  Fransa’daki gücü zaman-
la merkezî krallık tarafından kısılmış ve bugünkü niteliklerine ulaşmaları 
için Büyük Fransız devrimini beklemeleri gerekmiştir. Flandre bölgesinde, 
 Avusturya ve  Almanya’da yerel yönetimler uzun süren, ama kesintisiz bir ev-
rimle bugünkü yapılarına ulaşmışlardır.  Britanya’daki mahalli idarelerin XI. 
yüzyıldan beri gösterdikleri özerk gelişme ise örnektir ve günümüz  Britanya 
demokrasisinin görkeminde başlıca pay bu ülkenin sağlam ve kesintisiz ge-
lişen yerel yönetimlerine aittir. Ortaçağ Avrupasında,  İtalya’da, kuzey Alman 
Hansa şehirlerinde rastlanan oligarşik idare tipini ise yukarda belirttiğimiz 
nedenlerle mahalli bir demokrasi olarak betimleyemeyiz.  Rusya tarihçileri 
arasında; 15. yüzyıla kadar, kuzey  Rusya’da  Novgorod şehir cumhuriyetinin 
oligarşik yönetimini tarihî Rus demokrasisinin bir başlangıcı sayanlar vardır. 
Bu yorumun da bir romantizmden ötede anlamı yoktur. Öte yandan bir grup 
Ukraynalı milli tarihçi, Galiç-Volin büyük düklüğü veya Litvanya hâkimiyeti 
devrinde Ukrayna halkının şehir ve mahallî demokrasiyi beratlarla tanıdığı 
ve demokratik geleneği olmayan Ruslara faik bir durumda bulunduklarını 
ileri sürerler. 

Avrupa şehrinin yönetimi, kuşkusuz doğuştan mahalli bir özerklik 
veya demokrasi niteliğine sahip değildi. Bir sosyo-ekonomik evrim sonucu 
merkezî yönetimden bu özerklik alınmıştır. Böyle bir süreci gözlemek için, 
 Viyana şehrinin 13. yüzyıl başından beri geçirdiği evrimi örnek olarak in-
celemekte yarar vardır. Ortaçağ şehirlerinin çoğu gibi  Viyana da 12. yüzyıl 
sonuna kadar özerk bir idareye sahip değildi. Şehrin yargıcı ve belediye baş-
kanı derecesindeki “Stadtrichter” Habsburg büyük dükünün tayiniyle görev-
lendirilirdi. Önceleri danışma görevi olan 24 kişilik meclis (Stadtrat) tüccar 
ve esnaf loncalarının üyeleri arasından tayin ediliyordu. Ancak Habsburglu 
VI. Leopold’un 1221’de verdiği bir imtiyaz beratıyla devamlılık kazanan bir 
kurul haline geldi. 1288’de, belediye başkanını (Bürgermeister) seçmek için 
direnen Viyanalıları Habsburg dükleri cezalandırdılar* *. Özerk bir şehir yö-
netimi Tunaboyu ülkelerinde daha geç gerçekleşebildi. 13. yüzyıl sonuna ka-
dar burada şehir yöneticisi, statü ve görevleri yönünden Osmanlı kadısından 
daha farklı değildi. 

* *   1221 tarihli berat,  Viyana Notional Bibl. Cod. Lat. 352’de kayıt olup şu makaleye baş-
vurulabilir. Felix Czeike, “Vom Stadtrecht des Mittelalters zur modernen Verfassung” Wiener 
Geschichtsblaetter, Wien 1971, s. 260 vd. 
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Avrupa’da yerel yönetim geleneğinin yerleşmesi ve kurumlaşmasının 
hangi evrelerden geçtiğini tartışmak konumuz dışında kalmaktadır. Ancak 
Osmanlı yerel yönetim geleneğini değerlendirmek ve çağdaş Türk demokra-
sisinin yapısını anlamak için bu konu üzerinde, ön plânda ülkemiz tarihçi-
lerinin çok durması ve karşılaştırmalı araştırmalar yapılması gerekmektedir. 

Yerel Yönetim geleneği; demokratik yaşamı ve siyasal katılmayı tek keli-
meyle yurttaşlık bilincini yerleştiren bir gelişmedir. Güçlü bir yerel yönetim 
sadece kentlerin ve köylerin bayındırlığını ve sağlıklı yaşamını sağlayan bir 
örgüt demek değildir; ön plânda sağlam bir demokratik terbiyenin yerleşme-
sini hazırlayan bir toplumsal süreçtir. 

Bizim ülkemizde yerel yönetim 19. yüzyıldan beri birinci amaç çerçeve-
sinde anlaşılmıştı. Son yıllarda Türkiye’de seçmen yurttaşlar yerel yönetimin 
ne olduğunu daha iyi anlamaya başladı. Bunda birinci pay; sadece büyü-
yen şehirlerin yarattığı sorunlara çözüm getirmek isteği değildir. Toplumun 
demokratik kurumları benimsemesi ve demokratik haklarına giderek daha 
çok sahip olma isteğidir. Modern yerel yönetimler Türkiye’de demokratik 
bir amaçla doğmadı, ama demokrasi yerel yönetimin doğasında vardır ve 
Türkiye’de bu kuralın dışında kalmış değildir. Kırk yıl önce atamayla gelen 
belediye başkanları kimseyi rahatsız etmiyordu; bugün milyonluk metropol-
lerimizden birkaç bin nüfuslu kentlere kadar heryerde halk belediye başkan- 
larını kendisi seçmek istiyor ve seçiyor. Yerel yönetimlerin önderleri artık 
partilerinin ikinci ve üçüncü sınıf adamı olmaktan çok, ağırlığı olan politika-
cılar olmaya başlamıştır. Türkiye halkı, yavaş yavaş apartman yönetiminden 
kent yönetimine ve ülke yönetimine doğru aşama aşama bir seçme ve toplu 
karar alma sürecine girmiştir ve yakın bir gelecekte bu alışkanlığı pekiştire-
ceğine de kuşku yoktur. 

Mahallî İdare Geleneği; Abartma ve Gerçek Üzerine 

Mahallî idare bir gelenek sorunudur. Hem Batı dünyasının tarih yazı-
mı ve siyasal düşüncesinde, hem de doğudaki demokrasi taraftarlarının nu-
tuklarında, mahallî demokrasinin önemi ve bu geleneğin doğudaki zayıflığı 
vurgulanır. Mahallî demokrasi; uygarlığın, bir toplumun sağlığının ve tarihî 
imtiyazının esası olarak algılanır hale gelmiştir. Bugün Batı toplumlarının 
en göze batan, ayırımcı ölçülerinden biri yerel yönetimdir. Batının doğuyu 
demokrasi geleneği olmayan bir Dünya parçası diye küçümserken kullandığı 
kıstaslardan biri mahallî idare geleneğidir. Doğulular bu geleneğin girme-
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diği bir coğrafya diye tanımlanıyor. Oysa mahallî idare geleneği tek başı-

na demokrasi için yeterli değildir. Sonra doğuluların yönetim geleneğini de 

gözden geçirip öyle hüküm vermek gerekiyor. Doğulu deyince, elbette ki sa-

dece Müslüman toplumları düşünmüyoruz. Bunun içine her dinden toplum 

sokulur. Mesela Ukraynalı milliyetçi tarihçiler, Litvanya döneminde ve Uk-

rayna’da Galiç Krallığının kent yönetimi geleneğine sahip olduğunu, bunun 

Polonya döneminde az çok devam ettiğini; oysa  Rusya’da böyle bir geleneğin 

hiç bulunmadığını öne sürerler. Niçin? Kendilerinin bu demokrasi ve öz-

gürlük tanımaz, kaba, şarklı Rus toplumundan farklı olduklarını ve beraber 

yaşayamayacaklarını vurgulamak için... Batı Avrupalılar ise; Doğu Avrupalı 

ve Balkanlıları bu geleneğin noksan olduğu, despot yapılı toplumlar olmakla 

tavsif ederler Balkan tarihçiliği ise, bu geleneği doğarken (ne zaman?) boğ-

duğu için Osmanlı sistemini itham eder ve her şeye rağmen 18. yüzyıldan 

itibaren Balkan şehirlerindeki bu tip bazı gelişmeleri abartarak yorumlar ve 

vurgularlar. Batıdan gelen ve yanlış olan kabul ettirilen bir yoruma göre; ta-

rihinde komün geleneği olmayan toplumlar, sakat doğmuş bebekler gibidir, 

ne yapsanız beyhude... Şarkta, Hindistan, toplum tarihinde bu tip yapıları 

arayıp çağdaş demokrasisini izah eder. Hulâsa, X-XI. asırlarda doğmaya baş-

layan kent yönetimi, uygarlık için tesbit edilen bir kader çizgisidir. 

Mahallî idare geleneğinin, ulusal demokrasi için gerekliliğini en çok 

vurgulayanlardanız, ama bu konunun tarihsel bir ayırımcılık (discriminati-

on) için abartılarak yorumlanmasının da sadece fikrî bir sapma olduğu ka-

naatindeyiz. Demokrasi her şeyden önce bir örgütlenmedir; örgüt alışkanlığı 

olan toplumlar için mahallî demokrasinin tarihsel gecikmişliği ve noksanlığı 

hiç de kapatılamayacak (telâfi edilemeyecek) bir keyfiyet değildir. Kaldı ki, 

demokrasiye geçişte, bu toplumların kendilerine göre bir takım tarihî mües-

seseleri vardır. Bunlar el’an içimizde yaşar; ama tarihî olarak şuuruna ulaşa-

madığımızdan, onu göremez, kullanamaz, geliştiremeyiz ve zamanın çürüt-

mesine terk ederiz. 

Şehirlerimizin yeni çağlardaki yönetimi, altyapısı, eşzamanlılık açısın-

dan Batı ile mukayese edilmez. Barok çağın şehri ve toplumu, devlet ve yö-

netim yapısı, ardındaki teknoloji bakımından ayrı bir dünyanın hazırlandığı 

bir dönemdir. Ama ortazaman Müslüman şehirleri ile batı şehirleri muka-

yese edildiğinde durum değişir. Bir kere, orta zaman Akdeniz şehri teknik 

alt yapısı ve artülkesi (hinterland) ile olan ilişkisi ve bağlı olduğu ticarî ağ 
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yönünden o dönemin üstün uygarlığını temsil eder. Kostantinopolis,  Bağdat, 

Kazvin, Isfahan,  Kahire vs... Bunlar, şehir olarak, Batı Avrupa’nın katedraller 

öncesi ve sonrası yerleşmeleri ile bir kefede değerlendirilemez. Kentlerin alt-

yapısı, vakıf binaların meydana getirdiği doku çok çarpıcıdır. İktisadî hayatın 

işleyişini ve denetimini sağlayan kurum ve görevliler bu alanda bir üstünlüğü 

belirler. Demek ki, Bizans’tan Isfahan’a bir örgütlenme geleneği var; agora-

nomos, İslâmda muhtesibtir. Praefectus kaadi olur, memurlar ve kurumlar, 

hakim dinle azınlık arası ilişkiler birbirine benzer, bunu önemli bir miras 

olarak değerlendirmek gerekir. 

Nihayet, kent hayatına katılımı sağlayan kurumlar var: tarîkatler, lonca-

lar (vâkıa, İra Lapidus gibi, bu kurumun yokluğunu ileri sürenler de vardır 

fakat bu doğru değildir), cami ve civarı ve bilhassa medrese bu alandaki ku-

rumlardır. Bunlar, kurumlaşmış bir temsil geleneği, meclisleşmiş bir çalışma, 

eleştiri ve karar alma geleneğinin varlığını ispat etmez; fakat yine de doğulu 

şehirdeki kendine özgü katılma geleneğinin işaretleri sayılmalıdır. Bunu, 16. 

asrın İstanbul ve  Kahire’sinde de, Rurikler devri Moskova’sında da görebi-

lirsiniz. 

Üçüncü boyut, tarihî değişimle ortaya çıkar; merkeziyetçi ulusal devlet-

lerin kurulmasıyla birlikte, mahallî özerklik ve demokrasi, ulusal merkezî ör-

gütlerden gelen talep ve mekanizmalarla bağdaşma dönemine girmiştir. Bu 

safhada Doğu Akdeniz’in şehirleri de artık sanayi dünyasının metropolleri 

çağına ve ilişkiler ağına girmiştir. Bu metropoller örgütlenme açısından, yeni 

sanayi çağının Batılı metropollerine ayak uyduramıyor ve kentler eski ku-

rumlarını, yeni dünyanın şartlarına göre koruyup geliştiremiyor. Fakat iletişi-

min gelişmesi, ulusal planda bürokrasilerin tekâmülü bu metropoller üzerin-

de merkezî baskıyı, arttırıyor. Ama aynı şekilde, kentlerin halkı da artık tarih 

sahnesine çıkan aktif kitleler olmak durumundadır. Bu nedenle de tek taraflı 

bir merkezî yönetim diktasının varlığını abartmamak gerekiyor. Nitekim bu 

kentlerde başka bazı örgütlenmeler, alt grupların faaliyetleri ortaya çıkıyor. 

Bu örgütlenme ve faaliyetler her zaman devlet yöneticilerinin istediği geliş-

meler olmayabilir, bu gelişmelerin siyasî rengi, yöneticinin hoşuna gitmeye-

bilir. Ama ortada örgütlenme, katılım ve kenti peşinden sürükleme olgusu 

vardır. Ortadoğu şehirlerindeki bu tip gelişmeler, üçüncü dünya metropolle-

rinin bazılarından, meselâ Güney Amerika’dakinden daha farklı bir tarzda ve 

daha yoğun olarak görülüyor.  Kahire’de İhvan-ul Müslimin sağlık hizmetleri 
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veriyor ve gecekondu bölgelerinde belirli bir denetim kuruyor. Burada birta-
kım hizmetler, belirli bir siyâsal hareket çevresinde düzenlenmektedir. 

Buna, bu gibi yerlerde hattâ asayişin ahali grupları tarafından sağlanma-
sını bile katmak gerekir. Kuşkusuz, var olan mahallî idare kurumları ile bun-
lar çatışma içinde olabilir; ama ilkinin yerini ikincisi doldurur ve bu doldur-
ma (ikame) biçimi, Ortadoğu’nun eski kent geleneğinden de beslenmektedir. 
Mahalle, Ortadoğu’da, Rönesans İtalyası’ndaki şehirlerin tarihî ve hukukî 
fonksiyonunu, yani kurumsallaşma rolünü oynayamamıştır; ama var olan bir 
ünitede ve mahalle birimi üzerinde doğal örgütlenme ve faaliyetler meyda-
na gelmektedir. Göçenlerin geldikleri yerlerin aynılığı (hemşehrilik) ve bazı 
ortak özellikleri bu ünitenin doğal olarak varlığını sürdürmesinin nedenidir. 
Gene, ikinci veya üçüncü kuşak, bazı yerlerde çevreci güdülerle örgütlenme-
ler gösteriyor. Bu olguları görmemek, siyasî kadroları istemedikleri durum-
larla karşılaştırılabilir, insanlar artık belediyenin verdiği ruhsatı denetlemeye 
başlamıştır. Kimi semtinde meyhane istemiyor, kimisi de yeşil alanlara han 
dikilmesine karşı, bu tip örgütlenmeler de gittikçe artacaktır. 

Eğer siyaset bu gerçekleri görür ve ona göre hareket ederse pekâlâ belli 
bir geleneğin var olduğu anlaşılır ve bu varlık üzerinde politik hedefler tesbit 
edilerek yeni yeni oluşumlar sağlanabilir. Bunu görmemek ise tarih şuuruna 
sahip olmamak ve bir varlık kalemini bilememek demektir. Tıpkı aileden 
kalma sandıktaki zenginliklerin değeri takdir edilemediği için, çekilen sıkın-
tıya benzer. 

Osmanlı kentinde modern belediye, 19. yüzyılın, hatta 20. yüzyılın bir 
olgusudur; ama Osmanlı, kenti örgütlemeyi, kente özgü ortak davranış ka-
lıpları oluşturmayı ve kente hizmet vermeyi Tanzimat’tan sonra öğrenmiş 
değildir. Bu eski geleneğin varlığını tesbit etmek ve ona göre hareket etmek 
gereklidir.




