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Midhat Paşa’nın İlk Sadâreti ve  
Yabancı Seyyahların İzlenimleri Bağlamında  
1872 Vilayetler Talimatnamesi* 

Erkan Tural – Tülay Keskin Ercoşkun 

Özet: 1864 ve 1871 tarihli Vilayet Nizamnameleri Osmanlı taşrasına köklü yenilikler 
getirmiş ve Tanzimat Fermanı ile açılan yeni dönemin dünya algısının imparatorluğun 
en uç noktalarına kadar uzanmasını sağlamıştır. Israrla arkasında durulan merkeziyet-
çilik anlayışı, yayınlanan nizamnamelerle birleşmiş ve bu da taşra bürokrasisinin olu-
şumuna kapı aralamıştır. 1872 yılına gelindiğinde sekiz yıllık deneyim kendine has bir 
yönetim âdâbı yaratırken, Bâb-ı âli efendileri arasındaki görüş ayrılıklarının da oluş-
makta olan yönetim kültürünü doğrudan etkilediği görülmüştür.  

Aşağıda incelenen 1872 tarihli talimatnâme bu fikirsel parçalanmanın bir ürünüdür. 
Aynı zamanda taşra idaresinin simge ismi Midhat Paşa’nın imparatorluk idaresi ile il-
gili kaleme aldığı ilk metindir. 

Anahtar Sözcükler: Taşra bürokrasisi, yönetim, reform, Midhat Paşa, seyyahlar. 

The First Grand Vizierate of Midhat Pasha and Provincial Regulation of 
1872 in the Context of Impressions of Foreign Travelers  

Abstract: Provincial Regulations of 1864 and 1871 brought about deep rooted reforms 
to the Ottoman provinces and also broadening of worldview of new era, which launched 
with proclamation of Tanzimat edict, to the frontier points of the Empire. Persistently 
backed understanding of centralism consolidated with the propagation of the major 
municipal regulations and this prepared the ground for the formation of the provincial 
bureaucracy. To the year of 1872, while experiences of the last eight years created a 
specific administrative etiquette, it appeared that disagreements among the bureaucrats 
of the Sublime Porte directly affected emerging administrative etiquette.  

The Regulation of 1872 noted below was an outcome this intellectual fragmentation and 
also it was the first regulation enacted by Midhat Pasha who was in the vanguard of 
provincial administration. 
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GİRİŞ 

Osmanlı idari reformlarına her zaman esin kaynağı olmuş Fransa’da 18. yüz-
yıldan itibaren absolutist bir rejimin temelleri atılmakla beraber hiçbir zaman 
taşrayı aynı kesinlikte kontrolü altına alamamıştı. Turgot ve Necker gibi devlet 
adamlarının çalışmaları sürekli bu alana vakfedilmişse de Paris’in Fransız taşra-
sı üzerindeki göreli etkisizliği devrim sonrasında da devam etmiş ve devlet, kır-
sal alanı ancak sanayi devrimi sonrasında sıkıca kavrayabilmiştir. Fransa gibi 
tipik bir monarşik ülke olan Osmanlı’da ise devlet, taşraya ekonomik aygıtlar 
yerine siyasi hamlelerle ulaşmaya çabalamış, bu ise aşağıda da göstereceğimiz 
üzere pek çok sorunun doğmasına yol açmıştır. 

Önceki çalışmalarımızda 1864, Tuna ve 1871 Nizamnameleri deneyimlerinin 
ana saikleri ve sonuçlarını, metinlerin içeriğini ve birbirleriyle kesiştikleri ve 
ayrıldıkları noktaları verdiğimizden bu yazımızda daha çok 1872 Talimatname-
sini hazırlayan koşulları değerlendirip, talimatnameye konu olan sorunları ya-
bancı seyyah ve gözlemcilerin izlenimleri ışığında inceleyeceğiz.1 1839 tarihli 
fermanın devletin kaderi üzerindeki etkisi tartışmaların ötesindedir ancak bu et-
kinin imparatorluk sathında duyumsanması neredeyse yüzyıl sonuna değin sür-
müştür. O nedenle Nizip Savaşı arifesinde Orta Anadolu’yu arşınlayan bir gez-
ginin çizimleri ve aktardıkları ile Meşrutiyeti soru işaretleriyle karşılayan Ana-
dolu’da dolaşan başka bir seyyahın izlenimleri ve mekânsal zorlukları arasında 
fark olmamasını dönüşümdeki bu atalete bağlıyoruz. 

Talimatnamenin içeriğindeki her bir madde, nasıl önceki düzenlemelerin ana 
konusunu oluşturuyorsa kendisini takip eden yasaların da esas başlıkları olacak-
tır. Vergi, güvenlik, eğitim, bayındırlık ve yolsuzluk esas mücadele alanlarıydı 
ve daha kurumsal bir biçimde ele alınsa da hiçbir zaman çözülememiş bir şekil-
de Cumhuriyet’e tevarüs edecektir. 

MİDHAT PAŞA’NIN SADÂRET’E TAYİNİ 

1871 Vilayet Nizamnamesi’nin yayınlandığı yılın sonunda yasanın mimarı 
Sadrazam Âli Paşa’nın vefatıyla bir anlamda Tanzimat Dönemi de kapanmıştır. 
Bâb-ı âli’nin idari teşkilat üzerindeki ağırlığı bu tarihten itibaren saray lehine 
azalmaya başlamıştır (Davison, 1997, C. II: 33-36; Findley, 1994: 184-186). Ali 

                                                           
1 Söz konusu kanun metinleri için: Bkz. Mehmet Seyitdanlıoğlu, "Tuna Vilâyeti Nizâmnâmesi", Çağdaş Yerel 
Yönetimler, Cilt 5, Sayı 2, Mart, 1996, ss. 67-81. , A.g.y., "1871 Vilayet Nizamnamesi ve Getirdikleri", Çağ-
daş Yerel Yönetimler, Cilt 5, Sayı 5, Eylül 1996, ss.89-103. A.g.y., "1871 Vilayet Nizamnamesi ve Getirdikle-
ri - 2" Çağdaş Yerel Yönetimler, Cilt 5, Sayı 6, Kasım 1996, ss.89-99. Erkan Tural, “1861 Hersek İsyanı, 1863 
Eyalet Teftişleri ve 1864 Vilayet Nizamnamesi”, Çağdaş Yerel Yönetimler, Cilt 13, Sayı 2, Nisan 2004, ss. 
93-124. A.g.y., “Rumeli Taşrası Teftiş Raporu, 1860’larda Osmanlı Mâliyesi ve Emperyalist Âdâb”, Çağdaş 
Yerel Yönetimler, Cilt 16, Sayı 1, Ocak 2007, ss. 101-124. A.g.y., “1864 ve 1871 Vilayet Nizamnameleri ve 
1876 İdare-i Umumiye-i Vilâyât Talimâtnâmesi”, Çağdaş Yerel Yönetimler, Cilt 14, Sayı 1, Ocak 2005, ss. 
71–92. 
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Paşa’dan sonra sadaret makamına atanan Nedim Paşa’nın tayin iradesinde bu 
makama getirilmesinde sahip olduğu “evsaf-ı dirayet”in gözetildiği ve kendi-
sinden “ıslahatın devam ve terakkisinin” beklenildiği belirtilmişti (İnal, 1982, 
C. I: 269). Ancak on bir ay süren sadareti sırasında beklentilerin dışında politi-
kalar izlenmiş ve 1871 Vilayet Nizamnamesi hükümlerinin çok aksinde uygu-
lamalar ortaya koymuştu. Mahmud Nedim Paşa öncelikle Bâb-ı âli’de otoritesi-
ni tesis etmek adına sabık sadrazamın mahiyetini tasfiye etmiştir. Namık Ke-
mal, İbret gazetesinde gerçekleştirilen bu “tenkihat”ın merkez ve taşra teşkilatı-
nı olumsuz etkilediğini aktarırken (Özön, 1997: 162-163), Ahmed Midhat Efen-
di, Üss-i İnkılab isimli eserinde kısa sürede yoğun bir şekilde yapılan memur 
tayinlerinin Avrupalıları güldürdüğünü yazmıştı (Ahmed Midhat Efendi, 2004, 
C. I: 162-163). Kaldı ki Nedim Paşa’nın icraatları ne zamanın gözlemcileri ne 
de sonrasında, olayları tahlil etmek isteyen kişilerce anlaşılamamıştır. Örneğin 
Basiret gazetesi sahibi Ali Efendi, “iklimden iklime” mütemadiyen yer değişti-
ren valilerin hallerini şaşkınlıkla kaydederken, “adam kayırma ve nüfuz kul-
lanma” suretiyle kadroları şişirilen devlet dairelerinin bunaltıcı havasını ilginç 
anekdotlarla süsleyerek aktarmıştı. On memurla pekâlâ idare edilecek şubelere 
seksen kişinin istihdam edilmesini eleştirel bir tarzda okuyucusuna aktaran Ali 
Efendi, bu “güruhun” hem devletin maliyesine yük hem de prestijine halel ge-
tirdiğini yazmıştı (Basiretçi Ali Efendi, 1997: 28, 31). İnal ise özellikle mülki 
taksimattaki değişikliklere dikkat çekerek yerleştirilmeye çalışılan idari pratik-
lerin dışına çıkıldığını, siyasi ve idari bakımdan herhangi bir anlam teşkil etme-
yen küçük çaplı vilayetlerin teşkil olunduğunu ya da vilayetlerden büyük san-
cakların ihdas edildiğini yazmıştı. Karışıklığın sadece vilayet bölümlenmesi ile 
sınırlı kalmadığını belirten İnal, ofis adabında da ciddi keyfiliklerin görüldüğü-
nü, “irtikab ve irtişanın revac” bulduğunu, memurların eziyetlerinden halkın şi-
kâyetlerinin “tevali” ettiğini kaydetmişti (İnal, 1982, C. I: 274). 

Her ne kadar İstanbul’daki devlet kadroları artırılsa da taşrada yoğun tensik 
hareketlerine girişilmiş, diğer tarafta kurulan “Tenkihat ve Tasarrufat Komisyo-
nu”nun çalışmaları ile mâli tedbirler getirilmişti. Böylesi önlemler sayesinde 
devlet harcamalarının kontrol altına alındığı ilan edilmişti. Oysa 1872 yılı bütçe 
rakamları farklı ve daha da fazlası, dört yıl sonra ilan edilecek moratoryumun 
sinyallerini vermekteydi. Hesaplamalara göre devletin iç ve dış borç toplamı 
138.674.780 iken bunun senelik borç faizi 8.467.485 liraya tekabül etmekteydi. 
Devletin toplam gelirlerinin 20.700.000 lira olduğu belirtilirse devlet bütçesinin 
neredeyse yarısının borç ödemesine ayrıldığı görülmekteydi. Nedim Paşa bu 
açmazdan sıyrılmak için memur tasfiyesinin yanında vilayet ödeneklerini kes-
miş buna ek olarak da Galata sarraflarından aldığı yüksek faizli meblağları Sa-
ray’ın harcamalarına yönlendirmişti (Ahmet Rasim, 1967: 480; Farley, 1876: 
74-75). Ancak tüm bunlar gerek yöneticilerin gerek halkın çok fazla tepkisine 
neden olmuş, nihayet 1872 Temmuzunda yapılan on milyon liralık borçlanma-
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dan hem sadrazamın hem de Padişahın pay aldıklarına dair söylentilerin yayıl-
ması üzerine Nedim Paşa görevden el çektirilerek Midhat Paşa sadarete getiril-
mişti (Ahmed Cevdet Paşa, 1980: 212–213). 

Nedim Paşa’ya sadaret mührü tevcih edilirken Midhat Paşa, Bağdat Valiliğin-
de bulunmaktaydı. Yeni sadrazamın uygulamaları kısa sürede Bağdat’taki yöne-
tici zümreyi de rahatsız etmişti. Midhat Paşa’nın valiliğine kadar Bağdat, mer-
keze vergi göndermiyordu. Ancak Paşa’nın reformları ile vilayet kısa sürede 
canlanmış ve yılda iki yüz elli bin lira gönderilmesi taahhüt edilmişti. Nedim 
Paşa’nın bu meblağın yirmi dört bin lirasını derhal istemesi, Midhat Paşa’nın is-
tifasıyla sonuçlanmış, her ne kadar bu hareketi yüzünden Sivas’a sürgün edil-
mişse de Paşa doğrudan İstanbul’a gelmişti.2 Bu arada Paşa’nın Edirne’ye tayini 
için irade çıkarılmışsa da yukarıda bahsedilen olaylar nedeniyle rüzgâr, sâbık 
Bağdat Valisi lehine esmiş ve ay sonunda da sadaret mührü Midhat Paşa’ya 
emanet edilmişti. Saraydan çıkan iradede Midhat Paşa’nın “malum olan ehliyet 
ve iktidarına” dikkat çekilmiş ve hayırlı işler yapması temennisinde bulunul-
muştu (B.O.A. İ. DUİT. 190/36, 25 Cemazielevvel 1289). 

Engelhardt, Midhat Paşa hakkında yapılan tasarrufun halk indinde çok olumlu 
izlenimler doğurduğunu ve nihayet Tanzimat düşüncesinin iktidara hâkim oldu-
ğu şeklinde yorumlandığını yazmıştı (Engelhardt, 1999: 330). Halkın coşkusunu 
sadece Tanzimat sevgisinde aramak doğru mudur bilinmez ancak Lütfi Efendi 
tarihine de söz konusu atamanın, gerek iç gerekse dış çevrelerde büyük sevinç 
yarattığını ve Bâb-ı âli’ye üç gün içerisinde iki binden fazla kutlama telgrafı 
geldiğini not düşmüştü (Vakanüvis Ahmed Lütfi Efendi Tarihi, C. XIV, 1988: 
28). 

Midhat Paşa, devir teslim sonrasında kutlama için gelenleri olağandan farklı 
bir protokol ile karşılamış ve Bâb-ı âli efendilerine yaptığı konuşmada ‘aynı 
meslekten geldikleri için onları en iyi kendisinin anlayacağını’ söylemişti (Va-
kanüvis Ahmed Lütfi Efendi Tarihi, C. XIV, 1998: 28). Midhat Paşa öncelikle 
Nedim Paşa tarafından sürgüne gönderilen ricali İstanbul’a getirtmiş ve bu ka-
lemde Ahmed Cevdet Paşa’yı Maraş Valiliğinden Maarif Nazırlığına, Rüşdü 
Paşa’yı Evkaf Nezareti’ne, Paris Sefiri Cemil Paşa’yı Hariciye Nezareti’ne İz-
mir Valisi Sadık Paşa’yı Maliye Nezareti’ne tayin ederken Hüseyin Avni Paşa, 
Şirvanizade Rüşdü Paşa ve sabık Zaptiye Nazırı Hüsnü Paşa için af ilan etmişti. 
Sadrazam ikinci hamleyi Nedim Paşa tarafından kurulan Meclis-i Islahat’ı ilga 
ederek yapmış ve icraatlarını ilk başkanı olduğu Şura-yı Devlet’i kapsamlı bir 
reforma tabi tutarak göstermiştir. Bu kapsamda Meclis-i Islahat’ın üyeleri Şura-
yı Devlet’e nakledilerek ek personel kaydırmalarıyla genişletilmiş, ayrıca ça-

                                                           
2 Ali Haydar Bey, babasının hatıralarını yazarken, Bağdat Valiliği’nden istifasıyla ilgili olarak, Sultan Abdü-
laziz’in harcamalarındaki artışı ve yönetimdeki keyfiliğini ileri sürerek taşra yöneticiliğinin tahammül ötesi 
bir hal aldığını belirtmişti. Bkz. Midhat, 1903: 63.  
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lışma şubeleri “Dahiliyye” ve “Tanzimat” olarak ikiye bölünmüştü. İdari dava-
larla ilgili dosyalara bakan “muhakemat dairesi” ise “Divan-ı Ahkâm-ı 
Adliyyeye”e bağlanmıştır (B.O.A. İ. DH. 652/45323 (4 Receb 1289), İ. DUİT. 
58/44 (5 Receb 1289), 58/43 (8 Receb 1289), İ. DH. 654/45468 (28 
Cemaziülevvel 1289). 

Midhat Paşa başkentte sadece altıncı dairede uygulanmakta olan beledi işleri 
diğer semtlere de yaymak için seçim çalışmalarına başlamış ve üye seçimleri i-
çin gerekli prosedürleri ilan ettirmişti (B.O.A. İ. DH. 656/45681 (11 Receb 
1289). Taşrada da enerjik bir tavır sergilenerek, Bağdat ve Vidin’de demiryolla-
rı inşası için teşebbüslerde bulunulmuş (B.O.A. İ. DH. 656/45621 (23 
Cemazielahir 1289), İ.DH. 657/45720 (25 Receb 1289), Hicaz yeniden vilayet 
olarak teşkilatlandırılarak, telgraf hattının çekilmesi için imkânlar seferber e-
dilmişti (B.O.A. İ. MMS. 44/1807 (14 Receb 1289). 

Sadrazamın iki buçuk aylık iktidarının son büyük hamlesi yazımıza konu olan 
talimatname olacaktır. Talimatname, hem Nedim Paşa’nın uygulamalarını dü-
zeltme hem de 1871 Vilayet Nizamnamesi sonrasında ortaya çıkan soru işaretle-
rini gidermek amacıyla kaleme alınmıştı. Maddelerin her biri Bâb-ı âli efendile-
rini düşündüren gündem konularını oluşturmaktaydı. Talimatnamenin konuları 
o kadar belirleyiciydi ki, imparatorluğun çeşitli köşelerinde çok kısa sürelerde 
bulunan seyyahların dahi dikkatini çekmekteydi. Kuşkusuz bu izlenimler derin 
bir oryantalist yargının potasında şekilleniyordu. Yine de belli somut tasvirlerin, 
günlük gazetelerdeki veya resmi yazışmalardaki sorunlarla çakışması bu izle-
nimlerin önemini ve sahihliğini artırmaktadır. Bu nedenle önce yabancı seyyah-
ların yazdıklarına bakacağız, ardından talimatnameyi bu örnekler ışığında irde-
leyeceğiz. 

YABANCILARIN GÖZÜYLE OSMANLI YÖNETİMİ 

Avrupalıların Osmanlı ülkelerine yönelik ilgisi, 17. yüzyıldan itibaren artma-
ya başlamış ve Tanzimat reformları sonrasındaysa en yüksek seviyesine ulaş-
mıştır. Ancak bu dönemle beraber seyyahların tutumları da farklılaşmıştır. Ör-
neğin bu döneme kadar sadece okuyucularını tanımadıkları beldeler hakkında 
bilgi sahibi yapmak amacında olan bu geziler, boyut değiştirmiş ve misyonerlik 
faaliyetlerinin yanı sıra Avrupalı sermayedarları, Levant’taki gelişmeler konu-
sunda bilgilendirmek ve hatta Bâb-ı âli çevrelerini politikaları konusunda uyar-
mak gibi misyonlar yüklenmiştir. “Doğu Sorunu”na reçeteler yazan, gayrimüs-
limlerin sıkıntılarını Cağaloğlu’na taşıyan, engin bayındırlık bilgilerini merkez 
ve taşra bürokratlarıyla paylaşan ve imparatorluğun çeşitli köşelerindeki karı-
şıklıkları istisnasız şekilde “Türk mezalimi” ile açıklayan bu kişilerin ve yayın-
larının en önemli kesişim noktası Osmanlı idaresinin artık devrini tamamlamış 
olmasıydı. 
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Örneğin 1860’lar ortasında özellikle Osmanlı Bulgaristan’ına geziler düzenle-
yen İngiliz Yüzbaşı St. Clair, çok açık ifadelerle hem Bâb-ı âli binasını hem de 
içerisindeki ortamı eleştirmişti. Binayı “çirkin sarı yapı” şeklinde özetleyen 
yüzbaşı, dosya yığınları, sigara dumanları ve pejmürde çalışanlarıyla mekânın 
otuz beş milyonluk Babil kulesinin idare merkezi olduğuna inanmanın güçlüğü-
nü yazmıştı. Vilayetlerdeki vali konakları da Bâb-ı âli’nin kötü kopyalarıydı ve 
birisinin tarif edilmesiyle tümü hayal edilebilirdi. St. Clair, vilayet sisteminin 
aynen Fransızlardan alındığına işaret ederken, ilgisini özellikle kaza ünitesi üze-
rinde yoğunlaştırmış ve müdür atamalarının yörenin genel kirlilikten daha az 
nasibini almış ve daha az alkol kullanan kişiler lehine yapıldığını yazmıştı.3 Yi-
ne de sistem özellikle gayrimüslim tebaa için nimet sayılabilirdi çünkü bu saye-
de -kusurlarıyla beraber- temsil imkânına kavuşmuş oluyorlardı. Yazar, 
Cağaloğlu’na iletilmek üzere şikâyet dilekçelerinin kendisine verilmesini ise 
meclislere seçilen yerel eşrafın yöneticilerle halk aleyhine işbirliği yapmasıyla 
açıklamış ve son olarak emekleme halindeki belediye çalışmalarına yer ayırmış-
tı. Yüzbaşı, Beyoğlu’nu içine alan altıncı dairedeki faaliyetlerin semt sakinlerini 
tatmin etmediğini ve hırsızlıkların, yolsuzlukların ve her türlü keşmekeşin me-
murlar tarafından veya memurlara rağmen yapıldığını kaydetmişti (St. Clair - 
Borphy, 1877: 198-287). 

Kaza ünitesindeki reformlarla ilgilenen bir diğer yazar, bir dönem Lübnan 
Osmanlı Bankası başmuhasebeciliğini ve Osmanlı Devleti’nin Bristol konsolos-
luğunu da yapan James Lewis Farley idi. Müdürün her ne kadar vali tayini ve 
Bâb-ı âli onayı ile atandığı belirtilmekteyse de gerçekte sisteme rüşvet ve ilti-
mas ağlarının hâkim olduğunun altını çizmişti. Söz konusu süreç üzerinde yerel 
eşrafın büyük bir ağırlığı bulunuyordu. Ancak eşrafın cahilliği, çoğu zaman ka-
dıları gerçek yöneticiler konumuna yükseltmekteydi. Yasaya göre meclis ko-
nuşmaları kayıt altına alınması gerekirken bu yapılmamaktaydı. Kuşkusuz bu i-
lişkiler ağından en büyük zararı sade vatandaş görmekteydi. Örneğin köylüler 
zaten ekonomik nedenler dolayısıyla fakirlerdi bir de bunun üzerine eşraf ve 
yöneticilerin işbirliği eklenince şikâyetlerini veya dileklerini iletecek adres 
bulamıyorlardı. 

Farley, asıl eleştirilerini tüm bu yapı üzerindeki genel idare âdâbı üzerinde 
yoğunlaştırmıştı. Öncelikle her şubeye hâkim olan yolsuzluğu tarif etmek 
mümkün değildi. En düşüğünden en yükseğine tüm kurumlar ahlaki bir çöküntü 
içerisindeydi. Memurların büyük bir kısmı mevkilerini akrabalık ilişkilerine 
borçluydu ve yetersiz maaşları nedeniyle ahlaksız tekliflere açıklardı. Rüşvet 
veya bahşiş olmadan en küçük bir kamu hizmeti yaptırılamazken, bu davranışın 
                                                           
3 St. Clair eserinde ısrarla bu birimi “nahiye” olarak aktarmaktadır. Oysa çok iyi bilindiği üzere nahiye ünite-
sinin Osmanlı taşra sistemine dâhil edilmesi ancak 1871 Vilayet Nizamnamesi ile gerçekleşmiştir. Osmanlı 
üzerine ahkâm kesen seyyahların mevcut sistemi anlamak yerine kendi ülkelerindeki siteme göre anlamlan-
dırmayı seçmeleri herhalde en tipik oryantal bakış açılarından bir tanesidir.  
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kaynağında paşa konakları bulunuyordu. Farley’e göre Bâb-ı âli efendileri ko-
naklarında bir gün memur olmayı bekleyen, ancak o an için yiyecek ve giyecek-
ten başka bir beklentisi olmayan pek çok paraziti barındırmaktaydı. Gerçekleşti-
rilmeye çalışılan reformların önündeki en büyük engel ise atamalarda liyakat 
sisteminin uygulanmamasıydı. İlgisiz makamlara tayin olan payeliler, öncelikle 
selefinin uygulamalarını bir kenara koyarlar ardından da en kısa zamanda 
mümkün olan en büyük serveti biriktirmeye koyulurlardı. Görevlerinin kısa sü-
receği kaygısı, onları derin bir ilkesizliğe sürüklerken, merkez ve taşradaki çü-
rümenin bir gün iyileşeceğine dair ümitler de ortadan kaybolmaktaydı (Farley, 
1878: 92-98, 100-102). 

İstanbul’da geçirdiği iki yılın izlenimlerini daha sonra kitaplaştıran İtalyan 
parlamenter Gallenga, idaredeki bu çürümeyi daha çok moral değerlerle açıkla-
mıştı. Ülkedeki temel sorun, yurtsever devlet adamlarının sayıca azlığında yat-
maktaydı. Bunun yerine idare kadroları kargaşa ve komplo için kullanılabilecek 
memurlarla doldurulmuştu. Diğer yanda devlet dairelerindeki memur kalabalığı 
da bir başka sorundu. Üstelik bu kişiler eğitimsiz, düşük ücretli ve rüşvetçiliği 
kanıksamış kişiliklerdi. Yazara göre Bâb-ı âli’yi hoşgörüsüzlük, düşük standart-
laşma ve yolsuzluk esir almıştı. Bu durumun en tipik örneği vali atamalarıydı. 
Baş döndürücü bir hızla gerçekleştirilen bu tayinlerden gerek sadaretin gerek 
sarayın maddi beklentileri bulunuyordu. Bahşiş üzerinden işleyen tayin meka-
nizması nedeniyle valilerin hayatı eyer üzerinde geçmekteydi ve gazeteler tayin 
haberlerini her an değişebileceği fikriyle genel ifadelerle okuyucularına duyur-
maktaydılar (Gallenga, 1877: 126-127, 157-176). 

Devrin en önemli gazetelerinden addedilen The Times’ın editörü Grattan 
Geary, 1878’de Bağdat’a yaptığı yolculuk sonrasında, küçük gözlemlerden ge-
nel sonuçlara ulaştığı bir kitap yayınlamıştı. Geary, Bağdat’ta Kadri Paşa’nın 
beş yıllık valiliğinin istisna olduğunu yöneticilerin neredeyse günübirlik değişti-
rildiğini, atama kriterlerinin rüşvetle belirlenmesinin ise memurları yolsuzluğa 
sürüklediğini kaydetmişti. Kadri Paşa’nın ani ofis baskınları gibi uygulamalar 
sayesinde bu bölgedeki memurlar denetim altına alınabilmişti. Ancak bunun ka-
lıcı olmadığı çok açıktı. Bölgenin asayişi şeyhlere dağıtılan resmi statüler ile 
sağlanırken, vilayet meclislerine seçilen Hıristiyan ve Yahudi üyeler kanalıyla 
toplumsal bir uzlaşı yakalanmıştı. Yine de bu meclisler üzerindeki eşraf tahak-
kümünün kırıldığı ve halkın şikâyetlerinin dikkate alındığı anlamına gelmemek-
teydi. Vilayet sisteminin işlemesi daha çok valilerin becerisine tahvil edilmiş 
gibiydi ve Bağdat’ın şansı, ardı ardına Midhat ve Kadri paşalar gibi başarılı yö-
neticilere sahip olmasıydı. Times editörü, son not olarak bu başarının kente dü-
zenli yollar kazandırmadığını, ulaşımın çok çetin şartlarda gerçekleştirildiğini 
eklemişti (Grattan Geary, 1878: 200-204, 253-272). 
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İngiliz Arkeolog William Ramsay, 1880’lerde Anadolu’da yaptığı kazılarda 
çok önemli keşiflerde bulunmuş ve sonrasında deneyimlerini kitaplaştırmıştı. 
Ramsay’in tecrübelerinin bir kısmı Osmanlı memurlarıyla olan ilişkilerine ay-
rılmıştı ve olumlu olduğu söylenemezdi. Genelde olduğu üzere memurların rüş-
vetçi niteliğinden yakınmış ve bahşişsiz iş görülemediğini kaydetmişti. Tıpkı 30 
yıl önce İstanbul’a gelen Lady Hornby gibi kahve içip, sigara tüttüren memurla-
rın düzeysizlikleri onun da dikkatinden kaçmamıştı (Lady Hornby, 1863: 127). 
Memurların eğitim seviyesi düşüktü ve Ramsay’e göre çoğu kendi yazdıkları 
dışında yazılanları okuma becerisine vakıf değildi. Bu amaçla başkentte kurulan 
okul da (Mülkiye kastediliyor) pek bir fayda sağlamamıştı. Görev güvencesi 
olmayan ve sürekli rotasyona tabi memurların en büyük eksiği moral değerlere 
sahip olmayışlarıydı. Daha da kötüsü kendilerini geliştirme gibi bir arzuları da 
yoktu. Yazar ayrıca bir iddia da ortaya atarak Sultan’ın dairelerdeki Ermeniler 
yerine Türkleri geçirme isteğinin nitelikli eleman olmayışı engeline takıldığını 
yazmıştı (W. M. Ramsay, 1897: 164-169). 

Yüzyıl sonundaki izlenimler haylice olumsuzdur. Bir diğer açıdan da Tanzi-
mat Fermanı arifesindeki genel görünüm neredeyse hiç değişmemiştir. Örneğin 
1821–1829 arasında imparatorluğu kat eden V. Fontanier, askeriyede, donan-
mada ve devletin her kurumuna yolsuzluğun, taşraya ise yokluk ve sefaletin e-
gemen olduğunu yazmıştı. Söz konusu esere atıf yapan MacFarlane, ahlaki dü-
şüklüğün ağır bir hava gibi tüm devlet dairelerini sardığını, durumun düzeltil-
mesi için uzun yıllara gereksinim olduğunu, ancak öncelikle nitelikli ve seciyeli 
memurların yetiştirilmesi gereğine dikkat çekmişti. Memurlar arasında ücret 
farklılığının yanında özellikle Ermeni sarraflara borçlanarak ihtiyaçlarını karşı-
layan geniş bir memur gurubu mevcuttu ve bu çarpık ekonomik ilişkiler devleti 
daha da işlevsizleştirmekteydi. İstanbul’da durum bu iken taşraların hali daha da 
kötüydü. Başkente yakın Bursa vilayetinde bile Sadrazam Ali Paşa’nın beyanat-
larının aksine reformlar uygulanamıyordu. Meclisler valinin sıkı kontrolü altın-
daydı ve din ayrımcılığı eskisi gibi devam ettirilmekteydi. Meclislere seçilen 
Gayrimüslimler ise bir takım tedhiş hareketiyle sindirilmişti. Ulaşımdaki aksa-
malar ise tüm tabloyu daha da kötüleştirmekteydi. Sultan Abdülmecid’in gezisi 
sırasında yapılan Bursa-Mudanya yolu daha kış sonuna kalmadan bozulmuştu. 
Sonuç olarak İngiliz tarihçi Tanzimat reformlarına duyduğu inançsızlığı okurla-
rıyla paylaşma ihtiyacı hissetmişti (MacFarlane, 1853: 127, 181-192, 233-234). 

1857 ve 1858 yıllarını İstanbul’da geçiren İngiliz ekonomist Senior da eserini, 
suç oranının yüksek, yolları çamurlu, gündüz vakti dahi can emniyetinin bu-
lunmadığı Pera’da kaleme aldığını yazmıştı. Meslek itibarıyla dikkatini daha 
çok ülkenin ekonomik gelişmelerine çeviren yazar, bu arada bürokratlarla finans 
çevreleri arasında kurulan uygunsuz ilişkileri de anlatmıştı. Yazar bu bağlamda 
bir parantez açarak devletin varlığının da bu ilişkiler sonucunda sürdüğünü, 
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Bâb-ı âli ile Batılı finans merkezleri arasındaki bağlar bu kadar kuvvetli olma-
saydı, İstanbul’un her an işgale maruz kalabileceğini yazmıştı. Yine aynı ne-
denden dolayı son otuz yılda yolsuzluk hızla artarken memurların niteliği tam 
tersine düşmüştü. Paşalar iktidarlarını sürdürmek adına maiyetini bilgi ve beceri 
sahiplerinden değil itaatkâr ve güvenilir kişilerden seçmeleri, idari hiyerarşinin 
patronaj ilişkilerince belirlenmesine kapı aralamıştı. Doğu vilayetlerindeki İngi-
liz konsoloslarının da izlenimlerine eserinde yer veren Senior, benzer ilişki ağ-
larının taşrada da türetildiğini özellikle vergi tespitinde nazır ve vali arasında 
kurulan ittifakın taşra ahalisi aleyhinde neticelendiğini yazmıştı (Senior, 1859: 
73-85, 121-138). 

Bâb-ı âli ile finans merkezleri arasında kurulan sağlıksız ilişkiler, yabancı hü-
kümet çevrelerini de rahatsız etmekteydi. Örneğin 1865 yılında İstanbul’a tayin 
olan İngiltere Büyükelçisi Lord Lyons, Ali ve Fuat Paşalarla olan görüşmelerini 
kitabında kaydederken, ülkenin mülki ve adli konularını hep mali açıdan ele 
alması bu rahatsızlığın yansımasıydı. Artan dış borçlar ve reformlara karşı dev-
let ricalinin gösterdiği isteksizlik, “düvel-i muazzamanın” İstanbul’daki temsil-
cilerini düşündürmüş, örneğin 1866 yılının mali anlamda nasıl çıkarılacağı ko-
nusunda büyükelçiler tarafından ciddi toplantılar yapılmıştı (Lord Lyons, 1913: 
146-149). Büyükelçiler ile devlet ricali arasındaki diyaloglar zaman içerisinde 
devletin prestijinin ne kadar aşındığını da ortaya koymaktaydı. Aslında bu ger-
çek bizatihi yabancı gözlemciler tarafından da itiraf edilmekteydi. Örneğin İngi-
liz yazar ve diplomat Sir Murray, Osmanlı diplomatik geleneklerini geçmiş bağ-
lamında incelediği eserinde çarpıcı anekdotlara yer vermiş ve Sultan’a yaklaş-
manın hayal olduğu eski günlerin tersine bugün huzura kargaşalı bir kalabalıkla 
çıkılıp Sultanla çok rahat bir tavır içerisinde konuşulabildiğini yazmıştı 
(Murray, 1856: 305). Borç ödemelerinde yaşanan sıkıntılar ve gayrimüslim te-
baanın artan rahatsızlığı, saraya yönelik eleştirel tavrı daha da sertleştirmiştir. 
İngiliz parlamenter Johnston, Türkiye’nin toprak bütünlüğünü İngiliz 
finansörlerin cephesinden tahlil ettiği eserinde sarayın müsrifliğine özellikle 
başlık açmış ve konuyu memurların rüşvetçiliği ile reformlardaki başarısızlık 
arasında paralellik kurarak açıklama yoluna gitmişti (Johnston, 1875: 9-20). İn-
giliz diplomat Rumbold, İstanbul’a gelen bir kişinin yolsuzluklara ve rüşvetçili-
ği görmezden gelemeyeceğini belirtirken (Rumbold, 1902: 333), bir diğer İngi-
liz seyyah Bulgaristan’daki karışıklıkları doğrudan Türklerin baskılarıyla açık-
lamıştı. Buna göre devlet gayrimüslimlere yönelik adaletsiz davranışlarını eskisi 
gibi sürdürmekte, vergiler keyfi tevzii edilmekte ve farklı dinlere mensup kişiler 
eğitimden mahrum edilmekteydi (Lewis, 1905: 163-187). 

 Kırım Savaşı sonrasında kabul edilen Paris Şartnamesi, Osmanlı idari yapısı-
nı azınlıklar lehine değiştirecek yerel temsil organlarının geliştirilmesi madde-
sini kabul etmişti. Bâb-ı âli ricali bu isteğin tam olarak ne anlama geldiğini bili-
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yordu. İsteğin bu tarihten yaklaşık on yıl sonra yasal sınırlar içine çekilmesi ve 
yüzyıl dönümünde hâlâ istenilen aşamaya ulaşmaması bu isteksizliğin yansıma-
larıydı. Diğer tarafta seyyahlar kanuni düzenlemelerin yapılmasından ve yapılan 
metinlerin Batı standardında olmasından da hoşnuttular. Örneğin Johnston ese-
rinde Midhat Paşa’yı, Ahmed Vefik Paşa’yı ve İsmail Kemal Bey’in adlarını 
vererek başarılı yöneticiler altında kanunların en verimli şekilde işletilebildiğini, 
sayılan kişilerin eylemlerine referanslarla açıklamıştı. İdari sisteme hâkim olan 
rüşvet nedeniyle ya yöneticiler çabuklukla değiştiriliyor ya da ömrünü aynı ma-
kamda tamamlayabiliyordu. Oysa örnek bir idari sistemde bu ikisinin ortası bu-
lunmalı bilgi ve tecrübenin kaynaştığı bir âdâb yaratılmalıydı (Johnston, 1875: 
26-33, 57). Farley de Johnston ile eş fikirler ileri sürmüş ve kanunlarla uyumlu 
çalışacak bir personel sisteminin yaratılması gereğine dikkat çekmişti. Başarılı 
insanların önünün kesildiği ve kurumlaşma yerine kıskançlık ve menfaat gibi 
insani değerlerin idareye hâkim olduğu anlayış bir an önce değiştirilmeliydi 
(Farley, 1878: 208). Ramsay de çok açık şekilde Avrupa’dan adapte edilen ka-
nunların kâğıt üzerinde kusursuz olduğunu ancak gündelik hayatta pek çok ak-
samalar görüldüğünü kaydetmişti (Ramsay, 1897: 163). 

Gelinen noktada seyyahların çok açık bir önerisi de bulunmaktaydı: Yabancı 
uzmanların istihdamı. Üstelik bu teklif bir öneri değil Bâb-ı âli’ye bir dayatma 
şeklinde sunulmalıydı. Farley 1876’da yayınladığı bir diğer çalışmasında bu da-
yatmayı iki gerekçe üzerinde temellendirmişti. İlki İngiltere’nin Osmanlı ülke-
sindeki yatırımlarını sağlama almak ikincisi ise Hıristiyanların hukuki muhafız-
lığını üstlenmek (Farley, 1876: 17). İngiliz ekonomist, Osmanlı-Rus savaşı sıra-
sında yayınladığı eserinde bu fikrini daha da geliştirmiş ve adeta başka bir çö-
züm yolunun olmadığını vurgularcasına reformların ancak İngiliz uzmanlar va-
sıtasıyla hayata geçirilebileceğini savunmuştu (Farley, 1878: 103-106). Geary 
ise, I. Petro örneğinden hareketle Avrupa dışındaki ülkelerin gelişmesi için Ba-
tılı bir profesyonelin desteğinin şart olduğunu yazmıştı (Geary, 1878: 253-254). 
İngiliz büyükelçi Lord Lyons’un hatıralarına bakılacak olursa Bâb-ı âli’de buna 
uygun bir düşünsel iklim de oluşmuş bulunuyordu. Özellikle mâli idare konu-
sunda yaşanan sıkıntılar hem Âli Paşa’yı hem de Fuad Paşa’yı İngiliz bürokrasi-
sindeki “chancellor of exchequer” benzeri bir makamın yaratılması hususunda 
ikna etmiş, hatta bu makama tayin edilmek üzere bir İngiliz teknokratın getiril-
mesi için büyükelçilik nezdinde de girişimleri başlatmıştı (Lord Lyons, 1913: 
151). Ancak bunların hiçbiri gerçekleşmeyecek dualardan ibaretti. Diğer yanda 
ülkenin, güvenlik, adalet, eğitim ve bayındırlık gibi başat sorunları bulunuyor-
du. Midhat Paşa’nın hazırladığı talimat ise tüm bunları içine almaktaydı. 

1872 TALİMATNÂMESİ 

Talimat, öncelikle vilayet nizamnamesi dışında gerçekleştirilmiş ve vilayet 
bürokrasisi ile ilgili bazı tasarrufları yasal zemine taşıyarak başlamıştı. Bu bağ-
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lamda muavinlik, ecnebi müdürlüğü, ziraat memuriyeti ve müfettiş-i hükkâmlık 
makamları resmen ilga edilmişti. Söz konusu makamların neden ilga edildiğine 
dair elimizde açık bir neden bulunmamaktadır. Örneğin Osmanlı idare hukuku 
kitaplarında muavinlik makamının “gereksizliği”ne dair bilgiler geçmekteyse de 
resmi bir gerekçe belirtilmemişti. Yine de muavinlik makamının hem bu tarih-
lerde hem de imparatorluğun son yıllarında uzak vilayetler için uygulamaya 
konduğunu biliyoruz. Bu anlamda ayrılıkçı hareketlerinin ve ekonomik sorunla-
rın en yoğun şekilde yaşandığı beldelerde bu makam vasıtasıyla valilerin des-
teklenmesi düşünülmüş olabilir. Umur-ı Ecnebiye Müdüriyeti de muavinlikle 
benzer bir kaderi paylaşmıştı. İmparatorluğun sonunda sadece Beyrut, Cezair-i 
Bahr-i Sefid ve Selanik vilayetlerinde bu makamın devamına cevaz verilmişti 
(Tural, 2009: 286-289). Seyyahların da eserlerinde gördüğümüz üzere taşra bü-
rokrasisi ile olan iletişim, beldenin dil bilen tüccarları kanalıyla gerçekleştiril-
mekteydi. Yine de orta ve üst düzey Osmanlı memurunun önemli bir kısmının 
Balkan veya Orta Doğu dillerinden bazılarını veya Batı dillerinden en az bir ta-
nesini de konuşabildiği hatırlatılmalıdır (Kırmızı, 2007: 76). Ziraat Memuriyeti 
(müdürü) hakkında da benzer görüşleri söyleyebiliriz. Her ne kadar talimat ile 
makam kaldırılmışsa da gerek takip eden yılların Salnamelerinde gerekse vila-
yet yıllıklarının büyük bir kısmında bu memuriyetin mevcut olduğunu görmek-
teyiz. Osmanlı son döneminde ise işlevi mutlaka belirtilen taşra bürokratları a-
rasındaydı. Müfettiş-i hükkâmlarla ilgili düzenleme ise yaklaşık bir yıl önce ya-
pılmış ve bu makam ilga olunarak işlerin yekûnu vilayet naibine bırakılmıştı. 
Aynı karar içerisinde livalardaki meclis-i temyizlerin görevleri ise vilayetlerde-
ki divan-ı temyizlere devredilerek “Mehakim-i Nizamiye Nizamnamesi”nin bu-
na uygun şekilde yeniden düzenleneceği belirtilmişti (B.O.A. ŞD. 2395/41 (4 
Şevval 1288). 

Adaletin taşrada işleyişi, özellikle Paris Anlaşması’ndan (1856) beri yabancı 
devletlerin özel ilgisine mazhar olmaktaydı. 1864 Vilayet Nizamnamesi, aynı 
zamanda “nizamiye mahkemeleri”nin taşra sisteminin içine katıldığı bir kanun 
olmuştu. Her ne kadar bu mahkemelerin sistematiği, 1867 tarihinde Batılılarca 
sert bir şekilde eleştirilmişse de düzenlemeler sürdürülmüştü. 1868 yılında Şu-
ra-yı Devlet’in kuruluşuna yol açan süreç içerisinde Meclis-i Vâlâ-yı Ahkâm-ı 
Adliye ikiye ayrılarak Divan-ı Ahkâm-ı Adliye söz konusu nizamiye mahkeme-
lerinin üst organı olmuştu (Tahiroğlu, 1985: 599; Ekinci, 2004: 163-174). İşte 
1872 talimatnamesinde bu süre zarfında yapılanları bir kere daha belirtme ihti-
yacı hissedilmişti. Bu kapsamda liva meclis-i temyiz’in üye sayısı dörde, kaza 
meclis-i deavi”lerinin üye sayısı üçe çekilmişti. Vilayet merkezindeki cinayet 
ve hukuk meclisleri birleştirilmiş ve Divan-ı Temyiz adlı vilayet ünitesinin en 
yüksek yargı organı kurulmuştu. Kuşkusuz bu değişimle beraber meclisin yetki-
leri genişletilmiş, başlarına Der-saadet’ten gönderilen reisler tayin edilmişti. 
Mahkeme hem ceza hem genel hukuk konularında yetkilendirilmiş ayrıca liva 
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ve kaza naiplerinin idaresinde bulunan bidayet mahkemelerinin sorumlu organı 
olarak gösterilmişti.4 Dolayısıyla reis, hiyerarşideki veya uygulamadaki her tür-
lü aksamayı vilayet valisinin kontrolünde başkente taşıyabilecekti. Tanzimat re-
formcularının taşra adliye personelinden bir de ricası vardı. Gerek şer’i gerekse 
nizamiye mahkemelerinde işlem başına alınan harçların İstanbul’a ulaştırılma-
sında “fesat”lıklar eksik olmuyordu. Gelirlerin eksiksiz bir şekilde toplanması 
için adeta savaş veren Osmanlı bürokratları, adliye harçlarının toplanmasında 
fazladan itina gösterilmesini istemişti. 

Taşradaki bir diğer hassasiyet noktası, mali idarenin sıkı bir kontrol içine a-
lınmasıydı.5 Talimattan üç hafta önce bununla ilgili bir de nizamname yayınla-
narak taşradaki mali ve mülki kadroların işlevleri ayrıntılı bir şekilde sıralan-
mıştı (B.O.A. İ. DH. 652/45391 (21 Receb 1289). Talimatta bu nizamnameye 
referanslar yapılarak “mes’uliyyet-i müştereke” esasının altı bir kere daha çi-
zilmiş ve kazada kaymakam ile mal müdürü, sancakta mutasarrıf ile muhasebeci 
ve en üstte vali ile defterdarın tüm mali personel üzerindeki tartışmasız reisliği-
ne atıflarda bulunmuştu. Aynı kapsam dairesinde “kusur, töhmet veya sirkat” 
failine ait olsa da belirtilen hiyerarşinin bu cürm sürecinde hatasının olduğunun 
peşinen kabul edileceği, o nedenle herkesin büyük bir sorumluluk bilinciyle ha-
reket etmesi “ihtar”ında bulunulmuştu. Talimatta özellikle aşar ihaleleri konu-
sunda yaşanan “fesad”lardan bahsedilmiş ve yaşanan sıkıntıda gerek yerel hal-
kın gerekse de Bâb-ı âli’nin kusurlarının bulunduğuna dikkat çekilmişti. Maliye 
bürokratlarınca yayınlanan yasaların “ekser ahkâmı yekdiğerine münakız” ol-
ması itibarıyla işlemez hale gelmiş, halk da bu boşluklardan istifade etmişti. Ta-
limatta konuyla ilgili taslak bir çalışmanın haberi muştulanmışsa da yasa taslağı 
Midhat Paşa’nın ani istifası sonrasında gündemden çıkarılmıştı (Dört ay sonra 
tütün aşarı için hazırlanan düzenlemeyi bunun dışında tutuyoruz: B.O.A. A. 
MKT. MHM. 446/15 (26 Zilkade 1289). 

Osmanlı’da iç güvenlik işlerinin Harbiyeden ayrışması ve profesyonelleşmesi, 
Tanzimat Dönemi’nde kurulan Polis ve Jandarma teşkilatlarıyla hızlanmış an-
cak bu gelişme, asayiş olaylarıyla ilgili şikâyetleri azaltmamıştı (Ergut, 2004: 
104–119; Özbek, 2004: 68–71). Eleştirilerin büyük bir kısmı güvenlik persone-
linin sayısal azlığı üzerinde toplanmaktaydı. Talimatnamede bu iddialar redde-
dilmiş ve sıkıntının sayısal yetersizlikten değil işlevlerin fazlalığından kaynak-
landığı belirtilmişti. Her ne kadar vilayet nizamnameleri mülkiye ve zaptiye 
personelinin görev tanımlamasını çok açık bir şekilde çizmiş olmasına rağmen 

                                                           
4 Nizamiye Mahkemeleri, Avrupai bir tarzda kurgulanmışsa da başında bulunan kişi, ilmiye hiyerarşisinden 
geliyordu. Tanzimat’tan sonra bu alanda da reformlar yapılmış önce 1854 yılında kadı yetiştirmek amacıyla 
“Muallimhane-i Nüvvab” isimli bir okul açılmış, hemen ertesi yıl yayınlanan “Nüvvab Nizamnamesi” ile de 
kadıların görev ve yetkileri ayrıntılı bir şekilde tanımlanmıştı. Bkz. Çadırcı, 1997: 279–283.  
5 Mali idare ile ilgili olarak 1860’ların hemen başında bir nizamname kaleme alınmıştı. Bu nizamname ve 
Tanzimat Dönemi’nin mali açıdan değerlendirmesini bir başka yazıya bırakıyoruz. 
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kısa sürede belirlenen hükümlerin dışına çıkılmış ve gerekli gereksiz tüm işler 
güvenlik güçlerine tahvil edilmişti. Oysa 1869 tarihli “Asâkir-i Zaptiye Nizam-
nâmesi” ve hemen aynı yıl yayınlanan “Asâkir-i Zaptiyenin Vazife-i Mülkiyele-
rine Dair Talimat”,6 vilayet nizamnameleriyle uyumlu bir şekilde yükümlülükle-
ri soru işaretine yol açmayacak şekilde belirtmekteydi (Düstur, Tertib I, C. 2: 
728-729 (18 Şevval 1287); 740-747 21 Zilhicce 1286). Dolayısıyla Batılı sey-
yahların da işaret ettiği üzere kanun metinlerinde hiçbir kusur bulunmuyordu. 
Bir başka açıdan şikâyetlerin içeriği, bu sıralarda yayımlanan bir tamim ile de 
doğrulanmış oluyordu. Vilayetlere gönderilen tamimde zaptiye kadrolarının 
“makul” bir ölçüye çekilmesi için hazırlıkların tamamlanması istenmişti 
(B.O.A. Y. EE. 109/4 (14 Cemaziülahir 1289). Güvenlik güçleriyle ilgili tek so-
run nicelikle ilgili değildi. Nitelikle ilgili sorunlar da en az onun kadar baş ağ-
rıtmaktaydı. Personelin hem istihkak hem de maaş sorunları bulunmaktaydı. Ta-
limatta da belirtildiği üzere 1869 tarihli nizamnameyle maaşlar arasındaki fark-
lılıklar düzenlenmeye çalışılmışsa da vilayetler arasındaki benzemezlikler nede-
niyle bunun sağlanması mümkün olmamış, bir de buna emeklilik kesintileri ek-
lenince ücret sistemi iyice karışmıştı. Bâb-ı âli her ne kadar önceki yıl vilayet-
lerden zaptiye personelinin maaş ve görev listelerini istetmiş ve bir takım ince-
lemelerde bulunmuşsa da günün diğer sorunları arasında unutulmuştu (B.O.A. 
ZB. 4/19 (15 Receb 1288). Talimatta da belirtildiği üzere maaş sisteminin mül-
kiyeden ayrı bir şekilde yapılandırılmasına ve yolsuzluklara neden olan “müna-
sebetsizlikler”in aşılmasına ihtiyaç vardı. Asayişle ilgili olarak ise en azından 
şimdilik her liva için seçilecek iki veya üç müfettişle hiyerarşi üzerindeki kont-
rol artırılabilir, aynı sistem üzerinden şikâyetlerin etkin bir şekilde halline gidi-
lebilirdi. Bu süreçte zaptiyeye hükmeden taşra yöneticilerinden yani zaptiye a-
laybeyleri, tabur ağaları ve hesap eminlerinden fazladan fedakârlıklar beklen-
mekteydi. Zaptiyeyle ilgi son rica hapishanelerdeki yığılmalarla ilgiliydi. Yıl-
lardan beri hapishanede sorgulanmayı bekleyen mahkûm kalabalığını azaltmak 
için güvenlik güçleri en azından ön soruşturmayı yapabilir ve böylece hem adli 
hem hapishane personelinin yükünü azaltabilirdi. 

Talimatname’de taşraların “ma’muriyeti” için bir takım koşulların olduğuna 
vurgu yapılmış ve bunlar şu şekilde kategorileştirilmişti; 1- Ahalinin huzur ve 
güvenliği. 2- Kamu hukukunun korunması. 3- Halktan alınan vergilerin onlara 
zarar vermeyecek, ticaret ve sanatına mani olmayacak şekilde düzenlenmesi. 4- 
Tarım ve zanaatın “tezyid ve teksiri”. İlk iki maddenin sorumluluğu adliye ve 
zaptiye kadrolarına bırakılmıştı, diğer yanda vergi konusunda bir türlü istenen 
sonuç elde edilememekteydi. Bir süre öncesine kadar Vilayet Meclis-i Umu-

                                                           
6 Talimatın tam ismi şu şekildeydi, “Vilayetlerde asakir-i zaptiye alaylarının sûret-i teşkiliyyesi nizamnâme-i 
mahsûs ile muayyen olub vazife-i askeriyyeler dahi zaptiye müşiriyet-i celilesi tarafından ta’lîmât-ı mahsûsa 
ile tahdîd olunduğu misillû asâkir-i merkûmenin vazife-i mülkiyyeleriyle idârelerine müteallik icrâât işbu 
ta’lîmât-ı umûmiyye ile ta’yîn kılınmıştır”. 



Çağdaş Yerel Yönetimler, 19 (1) Ocak 2010 14

mi’lerinden seçilen üyelerin İstanbul’a gönderilmesiyle en azından taşra sorun-
ları hakkında merkezin daha çok bilgilendirilmesi düşünülmüştü. Oysa bu sis-
tem işlememiş ve terk edilmişti. O halde vergi gibi devlet bütçesini doğrudan 
etkileyen bir konuda sorumluluk vali ile vilayet meclisi üyeleri arasındaki etkin 
çalışmaya kalıyordu. Üçüncü ve dördüncü maddeler ise neredeyse tamamen alt-
yapı konularıyla ilişkilendirilmiş ve alt başlıklara ayrılmıştı. Bu başlıkların ilki 
yollarla ilgiliydi. Seyyahların eserlerinde de görüleceği üzere Osmanlı taşrasın-
da yolculuk yapmak çok külfetliydi. Hatta bazı seyyahlar bu zorluğun gümrük 
kapılarında başladığını, bahşiş veya rüşvetle girişilen yolculuğun çoğu zaman 
kötü, kimi zaman da olmayan güzergâhlarda devam ettiğini yazmışlardı (Örne-
ğin Barker’ın gümrük anlatımı için, 1877: 64-65). Diğer yanda Bâb-ı âli duru-
mun nezaketini takdir etmiş ve 1866 yılında bir “Turuk ve Maabir Hakkında 
Nizamname” yayınlayarak gelecekteki projelerin kaidelerini ve planlamasını 
yapmaya çalışmıştı (Düstur, Tertib I, C. 2: 302-309 (18 Cemaziülevvel 1286). 
Örneğin zamanın gelişmiş ülkelerinde yol standardı olan Mac Adam tipi yolları 
nizamname kendine esas kabul etmişti. Yine de nizamnameye rağmen belirle-
nen kaidelerin dışına çıkılmış ve altı yıllık bir zaman zarfında neredeyse ortaya 
somut hiçbir eser konamamıştı. Yaşanan sıkıntıların nasıl çözülebileceği tali-
matnamede teker teker ele alınmıştı. Öncelikle yol yapımında hedeflenen aşa-
ma, her mevsim ulaşımın sağlanabilmesiydi. Bu nedenle taşranın her tarafına 
yollar, suyolları ve köprüler inşası özellikle yukarıda verilen dört numaralı he-
defe ulaşılabilmesi açısından önem taşıyordu. Hâlihazırda yol inşası yayınlanan 
nizamnamenin tersine, civar halkın parası ve zorunlu iş gücü ile sağlanmaktay-
dı. Talimatnamede bu uygulamalar sert bir şekilde eleştirilmiş ve yapım çalış-
malarının bir program dâhilinde gerçekleştirilmesi istenmiştir. Örneğin bunun 
için öncelikle yol yapılacak beldedeki erkek nüfusun tespit edilerek işbölümü-
nün buna uygun şekilde paylaştırılması ve inşa vaktinin hasat zamanı ile kesiş-
memesi konusunda uyarılar yapılmıştı. Eski yol yapım usullerinin terk edilmesi 
ve ölçüm işlemlerinin mühendis veya mektepli zabitlere yaptırılması, masrafla-
rın hesaplanması ve yolların sağlamlığı noktasında önem taşımaktaydı. Bu öze-
nin gösterilmesiyle gerekli gereksiz Maliye Nezareti’nden ek tahsisatların is-
tenmesinin önüne de geçilebilecekti. Midhat Paşa yönetimi, taşrayı bu bağlamda 
seferberliğe davet etmiş ve en az üç yıl içerisinde Osmanlı taşrasındaki tüm ana 
yolların tamamlanmasını istemişti. Seferberlik özellikle Meclis-i Umumiler ka-
nalıyla yürütülecekti ve yapılan her santim yoldan Bâb-ı âli haberdar edilecekti. 
Midhat Paşa’nın valilik çalışmaları düşünüldüğünde yollara bu kadar geniş yer 
ayrılması son derece anlamlıdır. Tıpkı menafi sandıklarına atfedilen önem gibi. 

Devlet ricali, yolların yapımını teşvik ediyor ancak tüm bunların finansmanını 
tek başına karşılamayı reddediyordu. Yapılması gereken taşranın öz kaynakları-
nı canlandırmaktı. Bu ise pekâlâ menafi sandıkları ile yapılabilirdi. Sonuçta 
Midhat Paşa’nın Tuna ve Bağdat valilikleri bu sistemin son derece verimli şe-
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kilde çalıştırılabileceğini göstermişti (Düstur, Tertib I, C. 2, 387-398 (23 
Rebiülevvel 1284). Bu bakımdan talimatnamede konuyla ilgili olarak yönetici-
lere bazı püf noktaları verilmekteydi. Örneğin taşra idarecileri her şeyden önce 
öz sermayeyi incelemeli ve sistemi oluşturmak için asla vergiye veya ticari ürü-
ne ek vergiler koymamalıydı. Bunun yerine beldedeki boş araziler tespit edilme-
li ve buradan sağlanacak gelirler sandık sermayesine eklenecek şekilde kulla-
nılmalıydı. Söz konusu arazideki ürünlerin satışından sadece vali, mutasarrıf, 
kaymakam ve idare meclisi üyeleri sorumlu tutulmalıydı. Sermayenin artışı ile 
beldedeki gönencin artışı paraleldi. Ancak sandık gelirlerinin denetimi ve kay-
dına özel bir ilgi hasredilmeliydi. Bunun için de en az iki sandık kâtibi seçilme-
li, ayrıca sandık heyetinin yenilenmesi her iki yılda bir, aksatılmadan gerçekleş-
tirilmeliydi. Talimatnamede sandığı denetleyen kontrol aygıtları, bununla da sı-
nırlı tutulmamış ve vilayet yönetimi tarafından tespit edilecek müfettişlerin de-
netimi de bunlara ilave edilmişti. Söz konusu görevlilerin ücreti ise sandık geli-
rinden karşılanacaktı. Son olarak sandık faizleri ne şartta olursa olsun %9’u ge-
çemeyecekti. Midhat Paşa yönetiminin dinamizm getirmeye çalıştığı bir diğer 
alan sanayiydi. Talimatnamede bunun da ipuçları verilmekteydi. 

Yüzyılın başından itibaren Osmanlı coğrafyası Batı ticari sistemi ile bütün-
leşmeye başlamış, bu ise imalat sektöründeki ilk nüveleşmeyi doğurmuştu. 
Kuşkusuz oluşum henüz çok daha belirsizdir, ancak Midhat Paşa Tuna valiliği 
sırasında nitelikli işgücünün önemini kavramıştı. Bu nedenle en azından kendi 
idari ünitesinde desteklediği iş kollarının kalifiye eleman ihtiyacını çözmek için 
ilk ıslâhhaneleri Niş, Rusçuk ve Sofya’da açmıştı (Uyanık, 2004: 63-70). Pa-
şa’nın bu konudaki merakı sonrasında da devam etmiş ve Şura-yı Devlet riyase-
tindeyken, sanayi mektebinin kurulması için çalışan komisyonun toplantılarına 
katılırken, okulun nizamnamesini de açılışını da kendisi yapmıştı (Semiz-Kuş, 
2004: 280; Düstur, Tertib I, C. 2: 358-395 (24 Şaban 1285). Paşa’nın iki buçuk 
aylık sadrazamlığına sığdırdığı bir diğer önemli proje de bu olmuştu. Gerek va-
liliği gerekse Şura-yı Devlet reisi iken edindiği tecrübelerin bir ürünü olarak 
ıslâhhannelerle ilgili olarak gayet mufassal bir nizamname kaleme aldırmış ve 
yasalaştırılmıştı (Düstur, Tertib I, C. 2, 277-299 (11 Şevval 1287). Yazımıza 
konu olan talimatta da idari yöneticilerin bu nizamnameye desteği istenmiş ve 
idareleri altındaki beldelerde sanayinin “tervic ve teşkili” için ıslahhane ve sa-
nayi mekteplerinin açılmasını talep etmişti. Talimatnamede özellikle kurum-
laşmaya vurgu yapılması, sergilenen kararlılığı göstermesi bakımından da ö-
nemlidir. “İhdas ve tesis ile birlikte düşünme” çerçevesinde ele alınan bir diğer 
konu eğitimdi. Bâb-ı âli, eğitim konusunda son derece hızlı davranmış ve İngil-
tere’nin de dâhil olduğu birçok Batı Avrupa ülkesinden önce genel bir eğitim 
nizamnamesi yayınlamıştı (Düstur, Tertib I, C. 2: 184-219 (24 Cemaziülevvel 
1286). Ancak yapılan düzenlemeye rağmen üzerinde herkesin uzlaşı sağlayaca-
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ğı bir eğitim politikası üretilememişti. Midhat Paşa’nın bu kafa karışıklığına da 
bir cevabı vardı. 

Sadaret koltuğuna oturur oturmaz Midhat Paşa eğitimle ilgili olarak taşraya 
sürekli olarak Maarif Meclislerinin canlandırılması çağrısında bulunmuştu. 
1869 tarihli nizamnameye göre meclislerin hemen ihdası gerekiyordu ancak pek 
çok yerde hiçbir adım atılmamıştı. Aslında meclislerin esprisi basitti. Fransa’da 
olduğu gibi eğitim sürecine halkı dâhil etmek ve halkın kaynaklarıyla eğitim atı-
lımını gerçekleştirmek, tahmin olunacağı üzere mekanizmanın merkezine eği-
tim meclisleri konumlandırılmıştı. Paşa’nın kısa sadareti boyunca taşra, meclis-
lerin açılması için sürekli teşvik edildi ve gelen sorulara sürekli olarak cevabın 
nizamnamede bulunduğu karşılığı verilmişti (B.O.A. MF. MKT. 2.,3.,4.,5.,6. 
klasörler (Cemaziülevvel ve Receb 1289; İlgili nizamnamenin 143-152. madde-
leri). Bâb-ı âli’nin meclis-i maarif’lerin yanı sıra ısrarla arkasında durduğu bir 
diğer konu, okul açılışlarında sıbyan mekteplerine öncelik tanınmasıydı. Tali-
matnamede de yinelenen bu arzunun bir an önce yerine getirilmesi için ekono-
mik bir takım formüller de geliştirilmiş ve sanayi ve tarım gibi eğitim alanında 
da sandıkların oluşturulabileceği ve bunun üzerinden eğitsel yatırımların finanse 
edilebileceği tavsiyesinde bulunulmuştu. (B.O.A. MF. MKT. 5/45 (18 Receb 
1289). Midhat Paşa’nın önerilerini ekonomik desteklerle sunması, -eğer varsa- 
eylem planı üzerinde hayli mesai sarf edildiğini göstermekteydi. Talimatnamede 
son olarak değinilen belediye konusu da bunun tipik bir örneğiydi. 

Taşra belediyeleri için daha öncesinde 1867 ve 1871’de iki yasal düzenleme 
gerçekleştirilmiş ancak belli merkezler dışında istenilen bir değişim elde edile-
memişti. Yasada belediyelerin işletilmesi için gerekli mali ve kanuni imkânlar 
sağlanmasına rağmen, belediyelerden fayda sağlanamamasının nedeni yolsuzluk 
veya görev tanımlamasının sadece gelir toplama üzerinden yapılmış olmasıydı. 
Oysa hem Bâb-ı âli’nin hem halkın beledi kurumlardan birçok beklentisi bu-
lunmaktaydı. Yol, kaldırım, köprü inşası, geniş caddeler ve meydanların açıl-
ması, tüccar ve esnafın denetim altına alınması, yiyecek ve içeceklerin kontrol 
edilmesi, hastane, darülaceze ve aşevleri gibi sosyal kurumların çoğaltılması, 
doğum ve ölümlerin kaydedilmesi, kısaca tüm bunlara olanak sağlayan belediye 
yasalarının işler kılınması gerekmekteydi. Bunun için öncelikle belediye perso-
nelinin düzenlenmesi yani en kısa sürede seçimlerin yinelenmesi istenmekteydi. 
Kurulan yeni kadrolar taşra bürokrasisinin denetimine bırakılıyordu. Talimat-
nameye bakıldığında Midhat Paşa’nın aklındaki belediye modelinin de önce-
kinden farklılaşmadığı yine devlet denetiminde bir yapılanmanın sürdürüldüğü 
görülmekteydi. Ya da en azından o an için devlet denetiminde daha hızlı yol a-
lınacağı düşünülmekteydi. Belediye maddesinde diğer maddelerin aksine ilginin 
mali altyapı yerine işlevler üzerinde yoğunlaştırılması belki de bu acelecilikten 
kaynaklanıyordu. 
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Paşa’nın bu faydacı tavrı dönemin puslu siyasi ortamına da bağlanılabilir. Ta-
limatnamenin yayınlanmasından üç gün sonra 2000 kuruş mâzuliyet maaşı bağ-
lanarak Midhat Paşa’nın azledilmesi bunun göstergesidir (B.O.A. İ. DH. 
658/45777 (17 Şaban 1289). İnal’ın kayıtlarına bakılacak olursa Paşa, Nedim 
Paşa’nın saraya sağladığı geniş ekonomik kaynakları sağlayamamış, üstelik pa-
dişahın taleplerini de geri çevirecek ölçüde bağımsız bir yönetim sergilemek is-
temişti (İnal, 1982, C.I: 328-331). Midhat Paşa bir yıl sonra Meclis-i Vâlâ-yı 
Ahkâm-ı Adliyye üyeliğine tayin edilmiş ancak aynı yıl içerisinde vükeladan 
bazılarıyla “devlet idaresinde fenalıkların men’i ve varidât ve mesârifin muvâ-
zenesi için bazı kavânîn vaz”ına çalışması nedeniyle Saray tarafından Selanik 
Valiliğine tayini çıkarılmıştı. Midhat Paşa’nın sadaret mührünü teslim etmesin-
den yaklaşık iki buçuk yıl sonra Nedim Paşa’ya ikinci defa sadrazamlık tevcih 
edilmiş ancak bu zaman zarfında Der-saâdet altı sadaret değişimi görmüş, bu ise 
mevcut sorunların daha da derinleşmesine zemin hazırlarken yazımızın başında 
bahsettiğimiz moratoryuma çıkan yolun taşlarını döşemişti. 

SONUÇ 

1872 sonbaharında sadaret mührü tevcih edildiğinde, Midhat Paşa ellinci ya-
şını henüz tamamlamıştı. 1840 yılında Sadaret mektubi kaleminde başlayan 
memuriyet hayatını “temin-i maişet” için “bi’l-mecburiye” taşrada devam ettir-
mek zorunda kalmıştı. Valiliğe ilk defa 1861 yılında Niş eyaletinde yükseltilmiş 
bunu, Tuna ve Bağdad valilikleri takip etmişti. Tanzimat bürokratlarının ismi -
haklı veya haksız- çeşitli yolsuzluk söylentilerine karışmışken Bağdat dönüşün-
de yol parasının eşraf tarafından karşılanması yabancı gözlemcilerin kayıtlarına 
dahi geçmişti. Özellikle Tuna vilayetindeki çalışmaları ile maruf olmuş, top-
lumda “Gözlüklü Paşa” veya “Gavur Paşa” lakaplarıyla ün yapmıştı. Sadaret 
makamına getirildiğinde ise kariyerine atfen Bâb-ı âli’nin işleri ve ilişkileri, taş-
raya benzemez denilerek küçümsenmişti. Makamda geçirdiği iki buçuk ay içeri-
sinde, ortalama bir Sadrazamın bir yıllık çalışmasına yetecek projeye imza at-
mıştı. Makalemize konu ettiğimiz talimatname bunlardan belki de en öne çıka-
nıydı. 

Dönemin İngiliz Büyükelçisi Henry Elliot, yıllık raporunda talimatnamenin 
“devlet memurlarına bir meslek-i sahih” tayini için kaleme alındığını yazmıştı. 
Yazımızda da gösterdiğimiz üzere talimatname o an için devlete sorun teşkil 
eden tüm noktalara temas etmiş ve çözümler üretmeye çalışmıştı. Kuşkusuz 
Midhat Paşa’nın kısa süren iktidarı talimatnamenin de sonuçsuz kalmasına ne-
den olmuştu. Yine de ele aldığı konular itibarıyla devletin hâlihazırdaki duru-
muyla ilgili önemli notlar düşürmüştü. Bunların önemli bir kısmı, 1864 yılından 
beri uygulanan vilayet sistemindeki arazlarla alakalıydı. Talimatname bir yan-
dan bu eksiklikler için çözümler üretirken, diğer yanda süreç içerisindeki deği-
şiklikleri yasa kapsamına dâhil etmeye çalışmaktaydı. Bu arada yasa, 1864 ve 
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1871 nizamnamelerinin dışına çıkarak Midhat Paşa’nın Tuna ve Bağdat’ta ısrar-
la arkasında durduğu bir takım taşra reformlarını da içine almıştı. Örneğin me-
nafi sandıkları, maarif meclisleri ve ıslahahnelere yapılan detaylı vurgular bun-
lar arasında özellikle öne çıkmaktaydı. Midhat Paşa iktidarından sonra bu vur-
gunun bu kadar güçlü şekilde yapıldığını biliyoruz. Bir bakıma Midhat, kendi 
önceliklerini ve taşra projesini imparatorluk sathına bu talimatla yayma çabası-
na girişmişti. 

Ancak ele alınan meseleler, yüzyılların birikimi sonucunda Tanzimat ricaline 
tevarüs etmişti. Sorunlar, reformcu kadroların donanımsızlığı ve diğer yanda 
Avrupa’daki siyasi-ekonomik güç mücadelelerinin her geçen gün daha da art-
ması nedeniyle daha da müzminleşmişti. Seyyahların hayli ağır eleştirileri de 
böyle bir ortamda yazıya döküldü. Nizamnâmelerin kusursuzluğu konusunda 
neredeyse ağız birliği eden seyyahlar, uygulamadaki aksaklıklar noktasında da 
en sert eleştirilerini esirgememişlerdi. Bu bağlamda devlet dairelerinin 
işlemezliğinden adalet sistemindeki tıkanıklıklara veya çifte standartlara, ulaşım 
yetersizliklerinden eğitim sisteminin köhneliğine kadar hayatın birçok alanına 
mercek tutmuşlardı. Yazımızda da belirttiğimiz üzere bu yorumlar serinkanlı bir 
şekilde değerlendirilmeli ve incelenmelidir. 

Reform süreci ile açılan ve yazımızda incelemeye çalıştığımız 1872 Talimatı-
nı da içine alan engin bir yasalar evreninin kaderi, imparatorluğun kaderi ile ke-
sişmekteydi. Ayrılıkçı hareketlerin iç savaşa dönüşmesi, Fransa’nın Almanya 
karşısında aldığı yenilgi sonrası Rusya’nın Balkanlar ve Bâb-ı âli üzerinde etki-
sini artırması, Kırım Savaşı’ndan sonra uygulanan yanlış mâli politikalar; daya-
tılan istikraz sözleşmeleri ve kapitalist sistemle çıkar birliği yapan ve Saray’ı 
baskısı altına alan bir grup bürokratik çevrenin yönlendirmeleri içerisinde istik-
rarlı ve güçlü bir hükümetin kurulamayacağının örneği olmuştur Midhat Pa-
şa’nın 1872 deneyimi. 
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