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RESUME

Cette these vise a traiter les divers aspects de la figure du préfet en Turquie. Le préfet y
est étudié non seulement pour ce qu’il représente dans les textes juridiques, mais aussi
pour ce qu’il est dans les dynamiques institutionnelles. Dans une perspective d’analyse
institutionnelle, la lecture historique de I’évolution de I’institution préfectorale constitue
le point de départ de notre démarche. Afin de faire un recensement des situations
formelles et informelles autour desquelles se définit le systéme d’action du préfet, de
nombreux outils analytiques tels que 1’étude quantitative des nominations et affectations
ou un travail de terrain basé sur des entretiens semi-directifs ont été mobilisés. En
décortiquant les interactions que structure 1’existence réelle du préfet a la fois en tant
que figure de I’histoire et acteur du présent, notre approche, sans nier I’importance du
contexte socio-politique ni celle des acteurs individuels, insiste sur un role plus
autonome de I’institution.

Dans les années 2000, la réforme de I’Etat s’est posée de maniére peu systématique et
peu cohérente en Turquie. Le vaste chantier des réformes a engendré une profonde
mutation de la fonction préfectorale, ce qui a suscité une structure administrative
fragmentée dans laquelle les acteurs disposant d’une certaine autonomie vis-a-vis du
pouvoir central et I’échelon local désigné comme niveau stratégique pour 1’octroi des
services publics ont été privilégiés autour d’une nouvelle logique politico-
administrative. Cette thése s’efforce de démontrer comment les préfets demeurent
encore des acteurs importants dans le nouveau dispositif malgré les changements épars
initié par ce processus.
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ABSTRACT

This thesis aims at examining the various aspects of the figure of the prefect in Turkey.
The prefect is studied not only for what he represents in the legal texts, but also for how
he functions in the institutional dynamics. From the perspective of institutional analysis,
a study of the historical evolution of the prefectural institution is the starting point of our
approach. In order to explore the formal and informal situations around which action
system of the prefect is structured, different analytical tools such as the quantitative
analysis of appointments and assignments or the fieldwork based on semi-directive
interviews were used. By analysing the interactions that form the prefect's real existence
both as a figure of history and as an agent of the present, our approach, without denying
the importance of the socio-political context or that of the individual actors, insists on a
more autonomous role of the institution.

In the 2000s, a state reform has been initiated to be executed in a non-systematic and
incoherent way in Turkey. The vast reform process led to a profound change in the
prefectural function. This evolution resulted in a fragmented administrative structure in
which the actors with a certain autonomy vis-a-vis the central government and the local
level designated as a strategic level for the granting of public services have been
privileged around a new politico-administrative logic. This thesis attempts to
demonstrate how prefects preserve their importance in the newly emerged administrative
system despite the scattered changes imposed by this process.



INTRODUCTION

Cette these traite de la figure du préfet dans le nouveau dispositif de gouvernance locale
mis en place au cours des années 2000 en Turquie. Suite a I’arrivée au pouvoir de I’AKP
en 2002, la Turquie fut le théatre d’une réforme exhaustive qui vise a restructurer la
quasi-intégralit¢ de I’appareil de I’Etat. Cette évolution qui a accentué¢ 1’échelle
«locale » autour d’une nouvelle logique politico-administrative dite « néolibérale », a
engendré une profonde mutation de la fonction préfectorale. Les préfets demeurent
toujours des acteurs trés importants du fonctionnement bureaucratique et de 1’octroi des

services publics a 1I’échelle locale.

Cependant, la réforme récente a remis en cause leur réle primordial par le transfert des
fonctions, jusque-1a remplies sous la direction de la préfecture dans le cadre du principe
de déconcentration, soit vers les collectivités locales, soit vers les autres agents publics
ou non-publics qui agissent en tant que personnalités morales sur la base du principe
d’autonomie. Les préfets et les autres représentants territoriaux (muiilki amir) ont
éprouvé, plus probablement pour la premiere fois, une forte inquiétude a propos de la
disparition totale de I’institution préfectorale devant cette réforme inachevée. Dans cette
thése, nous tenterons de montrer que la figure du préfet acquiert une importance
considérable dans ce nouveau dispositif, tel un véritable Janus ou « agent double » situé

entre 1’échelle centrale et 1’échelle locale.

La figure du préfet nous semble avoir échappé a I’attention des politologues ou des
sociologues, et cela plus manifestement que chez les historiens ou les juristes, dans les
sciences sociales en Turquie. Pourquoi le préfet n’attire-t-il pas 1’attention en tant
qu’objet de recherche en soi? Alors que les travaux menés par les historiens se
focalisent souvent sur les grandes figures ou ne s’intéressent aux préfets que dans les
monographies de départements de la Turquie, la grande majorité des recherches
prennent le préfet plutot comme une entité abstraite qui permettrait de saisir le systéme
administratif comme s’il était une simple extension du pouvoir central. Le préfet est, par

conséquent, censé fonctionner absolument comme la loi I’exige. Dans cette perspective,



il nous semble que le préfet a toujours fait I’objet d’analyses qui 1’ont considéré non pas
tel qu’il est, mais comme un reflet de I’imaginaire collectif enraciné dans les lois. Il n’est
pas surprenant que les hypothéses sur les préfets et I’institution préfectorale soient
générées d’un point de vue juridique puisque c’est par les changements de lois qui
imposent des modifications dans la structure et le fonctionnement du « systeme » que le
sujet est en général inscrit & I’ordre du jour. Toutefois, il ne faut pas s’en tenir

uniquement aux textes juridiques.

Les ¢études sur D’institution préfectorale sont souvent menées en étroite collaboration et
sous le contréle du ministére de I’Intérieur dans le cadre des tentatives de réforme de
I’organisation et du fonctionnement de I’ Administration. Il n’est d’ailleurs pas possible
de faire un travail de terrain approfondi sans ’autorisation du ministére. Chaque fois
qu’un projet de réforme est inscrit dans 1’agenda politique, le ministére commande un
travail de recherche basé sur les enjeux du moment. Les résultats de ces travaux sont
présentés, pour la plupart, sous forme de rapports qui permettent au pouvoir politique de
voir les problémes spécifiques conformément aux intentions du gouvernement du
moment et qui suggerent des solutions adaptées a la réforme recherchée. Cette situation
impose naturellement des limites au chercheur d’autant plus qu’il s’agit la plupart du
temps des chercheurs choisis par le gouvernement lui-méme. Rares sont, donc, les

. y .. . , . . e, . . 1
travaux qui défient les limites imposées dans un souci d’objectivité scientifique .

! Pour une liste exhaustive des rapports préparés du début de I’ére républicaine jusqu’en 1994, voir :
Bagbakanlik Idareyi Gelistirme Baskanligi, 2001 Hedefleri Dogrultusunda 21. Yiizyila Girerken
Tiirkiye’de Kamu Yonetiminin Gelistirilmesi ve Bazi Ulkelerdeki Uygulamalar (Arastirma Raporlart 2)
[Dans la perspective des objectifs de 2001, le développement de I’administration publique en Turquie et
les pratiques de certains pays au seuil du 21°™ siécle (Rapports de recherche 2)], Ankara, Bagbakanlik
Basimevi, 1994. A titre d’exemple, nous pouvons citer les rapports de Neumark, Barker, Martin et Cush,
Mook, Fisher et Podol qui ont été préparés par des experts étrangers et les rapports MEHTAP (Merkezi
Hiikiimet Tegkilati Arastirma Projesi : Le projet de recherche sur 1’organisation de 1’administration
centrale) et KAYA (Kamu Yénetimi Arastirmasi Genel Rapor : Rapport général de recherche sur
I’administration publique). Quant aux études qui réussissent a garder une certaine distance par rapport a
I’objet d’étude, deux ouvrages collectifs méritent en particulier d’étre mentionnés. Préparés a des époques
différentes, le premier datant des années 1970 et le second, du début des années 2000, ces travaux sont
également des rapports qui peuvent tout de méme constituer des références académiques de qualité :
Kurthan Fisek (dir.), Toplumsal Yapiyla Iliskileri A¢isindan Tiirkiye 'de Miilki Idare Amirligi [La fonction
de représentant territorial de I’Etat en Turquie du point de vue de ses relations avec la structure sociale],



Notre approche, dans le cadre de ce travail, sera celle de I’analyse institutionnelle. Nous
chercherons a comprendre le fonctionnement et la transformation de I’Etat en partant de
I’institution préfectorale. Ce faisant, nous aborderons le préfet non seulement pour ce
qu’il représente dans les textes juridiques, mais aussi pour ce qu’il est dans la dynamique
institutionnelle. La perspective de 1’analyse institutionnelle nous impose une
méthodologie : une lecture historique de 1’évolution de I’institution ; un recensement des
regles formelles et informelles qui définissent le cadre de 1’action ; une définition des
rapports politico-administratifs dans le cas précis de I’institution préfectorale ; enfin, une
tentative d’analyse des acteurs qui font, défont et refont I’institution ainsi que leurs
logiques d’action afin de comprendre I’interaction entre 1’Etat et la société. En
décortiquant cette interaction a travers I’existence réelle du préfet a la fois en tant que
figure de I’histoire et acteur du présent, nous adoptons une approche qui, sans nier
I’importance du contexte socio-politique ni celle des acteurs individuels, insiste sur un

role plus autonome de 1’institution®.

Un effort de mise en perspective institutionnelle

Cette thése s’inscrit dans une réflexion globale sur 1’Etat, théme que les sciences
sociales contemporaines revisitent ces dernieres années apres une éclipse de 1’objet
« Etat ». En effet, I’Etat, en tant qu’objet de recherche, devient de plus en plus incertain
du point de vue d’une optique bimodale dont I'une s’intéresse a 1’échelle « micro-
territoriale » tandis que ’autre se focalise sur les enjeux « supra-territoriaux ». On ne
peut que rappeler le constat fait par Pierre Birnbaum en 1985 : « Lieu par excellence de

I’exercice du pouvoir, I’Etat a néanmoins longtemps presque disparu de la science

TID, Ankara, 1976 ; Cahit Emre (dir.), fyi Yonetisim Arayisinda Tiirkiye'de Miilki Idarenin Gelecegi [En
quéte de bonne gouvernance. L’avenir de 1’administration territoriale en Turquie], Ankara, TIAV, 2002.

* James G March, Johan P. Olsen. « The New Institutionalism : Organizational Factors in Political Life »,
The American Political Science Review, vol. 78, n° 3, 1984, pp. 738.



politique contemporaine »’. Longtemps aprés cet « appel » a (re)faire de I’étude
sociologique de 1’Etat, il est toujours difficile de parler d’une telle avancée dans ce sens,
plus particulierement dans le champ de la science administrative. Il est certain que les
transformations « néolibérales » de 1’Etat ont rendu ce travail plus difficile pour
plusieurs raisons, la principale étant le passage a un nouveau mode de gouvernement par
une nouvelle conception de la fonction publique. Si les différents aspects de cette
transformation seront repris plus tard dans les chapitres suivants, il faut souligner
d’emblée 1’apparition d’un nouveau champ d’action publique ou s’impliquent plusieurs
acteurs et processus de maniere assez désordonnée et imprévisible. Au-dela du discours
relatif au retrait de 1’Etat, il semble qu’analyser les détenteurs et animateurs du pouvoir
public/étatique pourrait permettre d’appréhender I’Etat contemporain tel qu’il est sur une
base plus concréte et de lire non pas les évolutions de I’Etat en termes de retrait mais

bien en termes de recomposition.

Les études macrosociologiques sur I’Etat turc ne portent pas suffisamment ’attention sur
les microprocessus et les agents de I’Etat. A partir de cette observation, nous dégageons
une analyse qui nous permet de relier ces deux niveaux. Une analyse sur le plan
départemental surtout a travers les préfectures « ou se rejoignent la particularité et la
généralité, le concret et 1’abstrait, I’action et la loi » —comme indiqué dans une thése sur
la figure du préfet en France par Im Tobin’—, nous donne une base de réflexion
enrichissante pour une lecture non-réductionniste de 1’Etat turc. Cette remise en question
permet également de s’interroger sur la viabilité d’un discours assez hégémonique selon

lequel les Etats ottoman et turc ont souvent été décrits comme des « Etats forts »°. Cette

? Pierre Birnbaum, « La fin de ’Etat ? », Revue frangaise de science politique, 35¢ année, n°6, 1985, pp.
981-998, cité par Patrick Hassenteufel, « L’Etat mis & nu par les politiques publiques ? », in B. Badie et Y.
Déloye (dir.), Le temps de I'Etat. Mélanges en I'honneur de Pierre Birnbaum, Paris, Fayard, 2007, p. 311.
* Im Tobin, Le préfet dans la décentralisation, Paris, L’Harmattan, 1997.

> 11 ne serait pas erroné de mettre au ceeur des études en sciences sociales turques réalisées conformément
4 la thése de I’Etat fort les deux ouvrages qui traitent la question de la faiblesse des pouvoirs locaux face
au pouvoir central bureaucratique : Serif Mardin, « Center-Periphery Relations: A Key to Turkish
Politics ? », Daedalus, 102 (1), 1973 ; Metin Heper, The State Tradition in Turkey, Northgate, The Eothen
Press, 1985, pp. 169—90. Voir aussi, pour une lecture critique sur I’idée de 1’Etat fort en Turquie : Demet
Dinler, « Tiirkiye’de Giiglii Devlet Gelenegi Tezinin Elestirisi » [La critique de la thése de I’Etat fort en
Turquie], Praksis, n°9, 2003. D’ailleurs, certains travaux récents démentent et dépassent I’idée d’un Etat



perspective présume 1’existence d’une « exceptionnalité turque », ainsi qu’il en est
question pour 1I’administration francaise. Ceci étant, il convient de (re)mettre en cause la
structure présumée hiérarchique et trés rigide de I’administration turque. Nous nous
interrogeons, dans cette thése, sur les récentes réformes de I’Etat en Turquie autour de la
nouvelle configuration politique du territoire et du repositionnement de la figure du
préfet. En nous distanciant de 1’idée d’une tradition vivante de I’Etat fort, assez
monolithique et autonome en Turquie, nous essayons de mener une réflexion sur la place
et le role des préfets qui nous permettrait de saisir les formes discrétes et peu interrogées
de la bureaucratie qui est reconnue comme le vrai dépositaire du pouvoir par les

défenseurs de I’idée de I’omnipotence de 1’Etat turc.

Dans la littérature des sciences sociales en Turquie, la tendance dominante a toujours été
de percevoir 1’Etat comme une entité externe a la société. Cela est dii, en partie, au fait
que l’essentiel de la modernisation turque a toujours été considéré par les milieux
académiques, comme renvoyant a la construction d’un Etat fort et a une volonté de
rupture avec ’ancien régime ottoman®. Partant de la priorité conférée a la formation
d’une bureaucratie différenciée de la société, et méme du « centre »', I’hypothése selon
laquelle il existerait une distinction, aussi bien ontologique que rhétorique, entre le
politique et I’administration étatique, a été facilement adoptée par les défenseurs de la
thése de I’Etat fort. Lorsque cette perception de I’extériorité fut rejointe par la thése de
I’Etat fort, qui accepte ce dernier comme 1’unique source des transformations socio-
¢conomiques et qui confére le pouvoir d’orienter le changement aux ¢élites

bureaucratiques étatiques qui se sont érigées en une force autonome au-dessus des

fort. Voir en particulier pour une contribution collective remarquable menée par des chercheurs de
disciplines diverses : Marc Aymes, Benjamin Gourisse, Elise Massicard (dir.), L art de I'Etat en Turquie.
Arrangements de [’action publique de la fin de I’Empire ottoman a nos jours, Paris, Karthala, 2013 ; et
pour un travail du point de vue de la répression pour la période 1975-1980, voir Benjamin Gourisse,
L’Etat en jeu : Captation des ressources et désobjectivation de I'Etat en Turquie (1975-1980), Thése de
doctorat (dirigée par Gilles Dorronsoro), Université Paris 1 Panthéon- Sorbonne, Ecole doctorale de
Science Politique, soutenue le 16 novembre 2010.

® Pierre Birnbaum, op. cit., 1985, pp. 990-991.

7 Metin Heper, « Atatiirk and the Civil Bureaucracy », in J. Landau (dir.), Atatiirk and the Modernisation
of Turkey, Boulder, Westview Press, 1984, p. 91.



classes sociales en s’identifiant aux intéréts de I’Etat’ le concept d’administration
étatique échappa définitivement aux analyses politiques et devint une sorte de mythe. Le
sentiment d’un conflit permanent entre I’Etat et le gouvernement qui a atteint son
paroxysme dans les premiéres années du régne de I’AKP’, a rendu la distinction entre le
politique et I’administration encore plus importante et controversée pour la Turquie des
années 2000. Une telle perception antagoniste entre pouvoir étatique et pouvoir
politique, méme si elle tend a s’atténuer de nos jours, ne résulte pas d’un regain d’intérét
pour I’Etat en sciences sociales en Turquie. Au contraire, malgré une grande
transformation de 1’appareil étatique en cours, une conception un peu trop abstraite et

homogene de I’Etat turc s’en alimente.

Se pose, par conséquent, dans un premier temps, un probléme récurrent a résoudre : les
politistes doivent dépasser la conception d’extériorité et de supériorité absolue de I’Etat
face a la société, vu qu’il y a une interpénétration croissante entre eux, et s’interroger
davantage sur I’action de I’Etat, au-dela du probléme de la conquéte des positions
centrales de pouvoir dans 1’appareil étatique'’. Dans un deuxiéme temps, compte tenu de
la prolifération des sous-disciplines autonomes suite a la montée des approches
managériales dans la littérature, 1’intérét croissant porté aux politiques publiques
présente un nouveau risque, celui du détachement de la réflexion globale de 1’Etat''. Une
telle « mise & nu de I’Etat a partir de I’analyse de I’action publique » a lieu, bien
souvent, du fait de la négligence du regard sociologique, lequel se contente de nouvelles
formules et de concepts simplistes comme « I’Etat creux, la gouvernance, 1’Etat post-

moderne, 1’Etat post-westphalien, 1’Etat facilitateur, I’Etat régulateur. .. »'~.

8 Demet Dinler, op. cit., 2003.

® AKP : Adalet ve Kalkinma Partisi, soit en frangais le Parti de la Justice et du Développement, au pouvoir
en Turquie depuis les élections 1égislatives du 3 novembre 2002.

' Bruno Jobert, « L’Etat en action. L’apport des politiques publiques », Revue francaise de science
politique, 35° année, n°4, 1985, pp. 654-682.

"' Vincent Dubois, « L’action publique », in A. Cohen, B. Lacroix, P. Riutort, (dir.), Nouveau manuel de
science politique, Paris, La Découverte, 2009, pp. 311-325.

12 patrick Hassenteufel, op. cit., 2007, p.312.



Cette thése souhaite engager la discussion sur la matérialité de I’Etat en se focalisant sur
les préfets qui possédent et animent I’autorité de 1’Etat sur 1’ensemble du territoire.
Examiner les pratiques ordinaires —et méme extraordinaires— des préfets nous permettra

de mieux saisir I’Etat au concret.

La structure administrative en Turquie

Afin de montrer ce que signifie la figure du préfet, il faudrait présenter brievement la
structure administrative de la Turquie et définir la place de I’administration territoriale a
I’intérieur de 1’organisation de I’Etat, ce qui nous permettra de mieux comprendre la
position du préfet au sein de 1’appareil étatique. L’approche conventionnelle qui part
d’une conception juridico-bureaucratique de I’Etat serait certes insuffisante, & elle seule,
pour une compréhension politique et sociétale de la figure du préfet. Cependant, les
définitions juridico-bureaucratiques peuvent étre congues comme un point de départ par
défaut, notamment dans une tradition administrative dans laquelle I’Etat est considéré
comme un étre juridique, voire comme en France, doté d’une personnalité juridique

propre.

L’article 123 de la Constitution de 1982 (toujours en vigueur) définit le principe de
I’unité de I’administration comme 1’élément central de la structure et du fonctionnement
de I’administration publique : « L’administration constitue un tout du point de vue de
son organisation et de ses fonctions et est réglementée par la loi. L’organisation et le
fonctionnement de I’administration reposent sur les principes de la centralisation et de la
décentralisation »'*. En effet, ce principe peut étre pergu comme 1’élément fondateur de
I’Etat unitaire. En France, pays auquel la Turquie ressemble le plus en termes de

systtme administratif, « I’Etat unitaire » a ét¢ défini, au moins jusqu’a la vague de

B Le terme de décentralisation renvoie souvent a la décentralisation territoriale, autrement dit aux
collectivités locales, mais elle peut aussi étre mise en pratique comme une décentralisation par services.
Bien que I’utilisation concomitante des concepts de centralisation et de décentralisation puisse paraitre
contradictoire, la Constitution de 1982 organise les collectivités locales du point de vue des services dans
le cadre du concept de décentralisation et en tant qu’entités administratives dotées d’une personnalité
morale distincte de I’Etat alors qu’elle envisage I’administration territoriale comme une partie de
I’administration centrale.



décentralisation des années 1980, comme « un Etat centralisé, ordonné tout entier autour

du principe de 1’unité » ',

Concernant I’organisation de I’administration a I’échelle nationale, ce sont les articles
126 et 127 qui répartissent les compétences entre 1’administration centrale et les
collectivités locales. L’article 126 définit 1’échelle départementale comme le niveau de
base de I’administration territoriale : « La Turquie, du point de vue de 1’organisation de
I’administration centrale, est divisée en départements en fonction de la situation
géographique, des conditions économiques et des exigences du service public ; les
départements se subdivisent a leur tour en divers degrés d’administration.
L’administration des départements est fondée sur le principe de Ila
déconcentration. » Cet article désigne clairement le systéme départemental comme
fondement de I’institutionnalisation de ’administration en province. Bien que la
Constitution ne mentionne pas le préfet ou le systeme préfectoral, ce dernier trouve
¢galement sa base dans I’article 126. La mention du principe de déconcentration pointe,
de fagon indirecte, les préfets qui utilisent ce pouvoir en tant que représentants de

I’administration centrale.

Les sous-échelles administratives sont expliquées dans la premiére section de la loi sur
I’administration départementale n° 5442 datée de 1949 de fagon suivante : « Selon le
principe de la fondation de 1’administration centrale et en fonction de la situation
géographique, des conditions économiques et des nécessités de services publics, la
Turquie est divisée en départements qui sont divisés en arrondissements (il¢e) qui sont, a
leur tour, divisés en district (bucak) » (art. 1). Cependant, le fait que cette division
administrative se trouve dans la Constitution uniquement dans la formulation affirmant
que la Turquie « est divisée en départements et ils se subdivisent a leur tour en divers

degrés d’administration » indique que les autres degrés ne constituent pas une nécessité

' Jean Gicquel, Droit constitutionnel et institutions politiques, Montchrétien, 1980, p. 143, cité par Paul
Bernard, L’Etat et la décentralisation. Du préfet au commissaire de la République, Paris, La
Documentation frangaise, 1983, p. 98.



constitutionnelle. La décision d’abolir le niveau de district (bucak) qui n’était plus
fonctionnel depuis longtemps mais continua d’exister jusqu’en septembre 2014, s’est
d’ailleurs appuyée sur cette définition constitutionnelle. L’article 126 de la Constitution
contient également la formule selon laquelle « plusieurs départements peuvent étre
regroupés en une organisation administrative centrale de manicre a assurer 1’efficacité et
la coordination de I’action des services publics. Les fonctions et attributions de cette
organisation sont réglementées par la loi. » Il offre, par ce biais, une possibilité
d’ouverture constitutionnelle vers une autre mentalité ou d’autres formes d’organisation
administrative concernant I’administration locale sans pour autant modifier la position
fondamentale et stratégique de I’administration départementale au sein de 1’organisation

territoriale de 1’Etat en Turquie.

Examiner ensemble les deux articles constitutionnels mentionnés ci-dessus nous donne
la possibilit¢ de faire un autre constat qui permet d’éclaircir la mentalit¢ de
I’administration territoriale au sein d’un FEtat unitaire. La Constitution définit
I’administration en placant le principe de I'unité au centre, et considére donc de facon
claire et indiscutable, I’administration territoriale — et de la méme manicre, le systéme
départemental — comme une partie indivisible de 1’administration centrale. Toutefois,
cette explication resterait incomplete si 1’on appréhendait la relation établie comme une
simple relation de centre/périphérie, d’autant plus que I’administration territoriale est
souvent présentée dans la littérature comme le moyen de maintien des territoires
lointains a partir du capital par des agents de 1’administration centrale au nom du centre.
En effet, I’organisation territoriale n’est pas un simple organe ou une extension au sein
de I’Etat unitaire, mais elle est le «reflet de I’administration centrale »'>. Dans ce
contexte, le fait que ce qui est défini comme « centre » dans la Constitution est considéré

comme « périphérie » dans la pratique et que le terme d’ « administration territoriale »

"> Mustafa Tosun, Tiirkive'de Valilik Sistemi [Le systéme préfectoral en Turquie], Ankara, TODAIE,
1970, p. 1.
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est utilis¢ de facon identique au terme d’ « administration périphérique » rend difficile la

compréhension du systéme administratif turc et son processus de transformation'®,

En ce qui concerne les collectivités locales, I’article 127 de la Constitution les définit
comme « des personnes morales publiques constituées en vue de répondre aux besoins
collectifs locaux de la population des départements, des municipalités et des villages,
dont les principes de constitution sont précisés par la loi et dont les organes de décision,
¢galement déterminés par la loi, sont élus au suffrage direct. » En partant de cette
disposition, nous pouvons définir trois types d’administration locale a trois échelles. Les
collectivités locales correspondant a ses trois niveaux sont: (1) les administrations
spéciales du département (il ozel idareleri) qui se fondent simultanément avec
I’établissement d’un département a [’intérieur des frontieres administratives
départementales ; (2) les municipalités pour les zones urbaines plus peuplées et (3) les
villages pour les zones plutot rurales et moins peuplées. Ces trois types d’administration
locale constituent une partie des institutions d’administration décentralisée prévues dans
I’article 123 de la Constitution. En Turquie, les institutions de 1’administration
décentralisée sont organisées autour de deux principes : (1) décentralisation territoriale
et (2) décentralisation par services. Les collectivités locales composées
d’administrations spéciales du département, de municipalités et de villages font objet de
décentralisation territoriale. Les organismes et institutions qui font objet de
décentralisation par services sont les universités, les autorités administratives
indépendantes, les entreprises publiques (Kamu Iktisadi Tesebbiisii, KIT) et les autres
structures économiques publiques qui n’ont pas le statut de KIT comme les banques
publiques, les organismes liés ou affiliés aux ministeres (bagli veya ilgili kuruluslar), les
barreaux, les chambres de commerce et d’industrie, et les autres organismes ayant une
personnalité morale distincte de I’Etat et qui peuvent offrir des services sur I’ensemble

du territoire alors que leurs compétences se limitent a certains domaines. Ce sont des

' Can Umut Ciner, Oral Karakaya, « Merkez — Yerel Iliskileri ve Miilki Idarenin Déniisiimii » [Les
relations centre-périphérie et la transformation de I’ Administration territoriale], Ankara Universitesi SBF
Dergisi, (68) 2, 2013, pp. 63-93.p. 67.
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institutions qui sont établies afin de fournir des services publics, qui posseédent leur

propre budget et disposent de leurs propres organes exécutifs et décisionnels.

L’administration centrale se compose, donc, d’unités organisées au centre et en
périphérie. L’organisation au capital de ’administration centrale est composée de
I’organe exécutif (président de la République, Premier ministre, conseil des ministres et
ministres) tandis que 1’administration centrale s’organise en périphérie aux échelles de
’administration départementale (I/ Genel Idaresi), I’administration d’arrondissement et
I’administration de district (bucak)'’. L’administration décentralisée qui est définie
comme [’un des principes fondateurs de I’administration dans la Constitution (art. 123),
désigne I’organisation et la réalisation des services qui figurent parmi les responsabilités
de I’Etat, mais qui s’effectuent en dehors de sa personnalité juridique. Elle inclut les
collectivités locales et les institutions décentralisées par services. Dans ce cadre, le
principe constitutionnel de I’unité est garanti par la tutelle administrative. Dans ’article
127 de la Constitution qui régit les collectivités locales, cette relation de tutelle entre
I’administration centrale et les collectivités locales est définie ainsi : « L’administration
centrale a le droit d’exercer une tutelle administrative sur les collectivités locales dans le
cadre des principes et modalités définis par la loi, en vue d’assurer 1’accomplissement
des services locaux conformément au principe d’unité de 1’administration, la cohésion
au sein des services publics et la sauvegarde de I’intérét général et de veiller a ce que les
besoins locaux soient satisfaits d’une manicre appropriée. » Le fait que ce principe de

tutelle se trouve dans la Constitution et non pas dans un texte juridique de rang inférieur,

"7 Bien que les districts (bucak), c’est-a-dire les plus petites divisions administratives selon la loi de
I’administration départementale n° 5442, existaient de jure en Turquie jusqu’en 2014, ils avaient déja
presque totalement perdu leur fonctionnalité tant du point de vue de leur organisation que de leurs postes.
Dés les années 1970, le ministére de 1’Intérieur a arrété de nommer de nouveaux administrateurs de
district (bucak miidiirii) aux postes libérés pour cause de départ a la retraite ou pour d’autres raisons. En
1993, seulement 38 postes d’administrateur de district sur 695 étaient occupés. En 1995, on comptait 24
postes occupés pour 690 districts. Finalement, en 2011, il n’y avait plus qu’un seul administrateur en poste
dans les 634 districts de 1’époque. Avant leur abolition, il existait 328 districts en Turquie sur les registres
officiels (septembre 2014). Les districts ont été abolis dans tous les départements et les
communes/municipalités de second rang (belde) par la loi n® 6552 de 2014 (art. 129) et les villages de ces
districts ont été rattachés aux divisions administratives supérieurs (Journal Officiel, 11.09.2014 —n° 29116
bis [miikerrer]). Pour plus d’information, consultez le site Internet du ministére de 1’Intérieur :
https://www.e-icisleri.gov.tr/Anasayfa/MulkildariBolumleri.aspx
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crée une incertitude et ouvre la voie a I’arbitraire dans la pratique abandonnant la

définition du concept de tutelle 4 la jurisprudence®.

Comme nous ’avons déja souligné, le systéme départemental, autrement dit le systéme
préfectoral, constitue I’essentiel de I’organisation du systéme de 1’administration
territoriale en Turquie. Dans ce domaine, la l1égislation débute a I’époque ottomane avec
le réglement de 1864 (/864 Nizamnamesi) qui définit les principes de déconcentration
(tevsii mezuniyet) et de décentralisation (tefriki vezaif) et qui divise 1’empire en
départements (vildyet) et les départements en arrondissements (/iva/sancak), cantons
(kaza) et communes (nahiye). Les régulations ottomanes qui ont été déterminantes sur la
législation en la matiére dans la période républicaine sont les suivantes : Idare-i
Umumiye-i Vildyat Nizamnamesi qui date de 1870 et Idare-i Umumiye-i Vildyat Kanunu
qui date de 1913. Cette dernic¢re avait été annoncée comme un décret-loi (kanun-i
muvakkat)'’, mais a perdu de facto son efficacité a cause d’autres lois et réglements
apparus dans le contexte de la Premi¢re Guerre mondiale. Nous verrons plus loin, dans
le premier chapitre de ce travail, dans quelle mesure les lois fondamentales et les bases
juridiques et politiques de la structure institutionnelle du systéme administratif sont
enracinés dans le passé et comment elles réussissent a subsister de maniere relativement
stable malgré les immenses changements vécus dans la société. Ce constat se relie
également a la critique de I’Etat fort que nous avons essayé d’exposer plus haut. Cette
stabilité relative qui apparait lorsqu’on approche le sujet par une perspective juridico-
institutionnelle, rejoint 1’idée de I’Etat fort qui est aisément acceptée du fait de la
supériorité et 1’externalité apparente de 1’Etat par rapport a la société. De ce fait, elle

laisse peu de place aux travaux qui, tout en choisissant comme objet d’étude 1’Etat, la

18 Alptekin Aktalay, Yeni Kamu Yénetimi Anlayisi Cer¢evesinde Merkezden Yonetim ve Yerinden Yonetim
Arasindaki Denetim Iliskisi [La relation de contrdle entre I’administration centrale et 1’administration
locale dans le cadre de la conception du nouveau management public], Istanbul, Legal Kitabevi, 2011, p.
110.

1 Conformément aux dispositions de I’article 36 de la Constitution de 1876 (Kanun-1 Esasi), les kanun-1
muvakkat sont des décrets promulgués par le pouvoir exécutif dans des cas extraordinaires. Ils ont force de
loi a titre provisoire jusqu’a I’approbation par le Parlement. Dans ce sens, ils sont I’équivalent des décrets-
lois des systémes juridiques contemporains. Pour une lecture plus détaillée sur ce sujet, voir : Kemal
Gozler, Kanun Hiikmiinde Kararnamelerin Hukuki Rejimi [Le régime juridique des décrets-lois], Bursa,
Ekin Kitabevi, 2000, notamment p. 15-18.
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bureaucratie ou les hommes d’Etat, se structurent autour des approches sociologiques et
anthropologiques ou des modeles plus dynamiques. Certes, pour comprendre la facon
dont les institutions se congoivent et se construisent, un examen de 1’évolution juridique
des statuts, des compétences et des frontieres s’impose dans un premier temps.
Toutefois, il n’est pas possible de réfléchir sur I’Etat ou ses institutions indépendamment
des individus, des lieux et des moments historiques. Afin de comprendre la réalité qui
réside derriére les conceptions institutionnelles abstraites et d’analyser les systemes
d’action concrets, il est important d’étudier la dynamique des rapports que les acteurs
¢tablissent en des lieux et & des moments donnés, ce qui nous oblige a faire une lecture

des institutions dans une perspective historique.

Hypothéses et problématique

L’hypothese principale de cette theése est que I’affaiblissement du systéme préfectoral
n’aboutit pas a un simple retrait du préfet de la scéne politico-administrative, mais que,
bien au contraire, le préfet maintient et renforce son emprise encore plus dans quelques
domaines. Il est donc nécessaire de montrer les positions changeantes des préfets dans le
champ administratif au cours des récentes réformes. Pour ce faire, nous nous attachons,
d’une part, a mettre en évidence les incidences régressives de cette nouvelle
configuration sur le systéme préfectoral, et de I’autre, nous visons a discuter dans les
limites de ce travail, les capacités d’autonomie et la marge de manceuvre du préfet en

tant qu’acteur au sein du systéme (préfectoral) qui semble €tre en train de s’éteindre.

Cette these s’efforce donc d’aller au-dela de I’analyse des lois et des modifications
législatives méme si elles sont importantes, voire essentielles, du fait qu’elles suscitent
des changements tant dans la structure que le fonctionnement de 1’administration
publique. Certes, les lois ont changé considérablement au cours des derniéres années,
mais les nouvelles dispositions et les modifications apportées aux lois et a la structure

administrative n’ont pas toujours accompagné 1’évolution des pratiques administratives
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courantes dans la méme direction et le méme rythme. Comme les données de plusieurs
¢tudes qui se sont préalablement penchées sur 1’analyse de I’administration en termes de
sociologie de 1’Etat et nos propres observations le montrent, on ne peut pas s’en tenir
aux textes et il faut s’intéresser également aux pratiques concretes de mise en forme et
d’usage des textes dans la réalité. Nous essayons, donc, de réfléchir sur la mise en
pratique de la législation afin de répondre aux questions suivantes: Quels sont les
pouvoirs réels des préfets comparés a leurs compétences juridiques ? L’abandon de
certains roles du préfet au profit d’autres acteurs (publics ou non-publics) impliqués
dans le nouveau dispositif politico-administratif a-t-il mis fin a I’arbitraire du préfet ? Le
préfet conserve-t-il toujours sa propre marge de manceuvre dans un jeu désormais

surpeuplé ? Si changement il y a, quelles sont alors ses nouvelles marges de liberté ?

A partir d’une enquéte qualitative, s’appuyant sur des entretiens semi-directifs aupres de
représentants territoriaux de 1’Etat et notamment des préfets, cette recherche souhaite
dépasser les définitions formelles et institutionnelles. Les entretiens réalisés n’ont permis
d’accumuler que peu d’information sur la mise en pratique des changements législatifs
par les préfets, mais ils nous permettent bien de montrer qu’il y a toujours un écart entre
les régles changeantes du jeu politico-administratif et les pratiques instituées par les
préfets. Cela nous permet également de rester en contact avec la réalité sociale de
manicre plus pertinente dans notre tentative qui consiste a comprendre la position du

préfet dans son systéme d’action concret.

Dans la nouvelle configuration de 1’administration publique apparue a la suite des
récentes réformes en Turquie, I’'une des stratégies les plus déterminantes dans le rapport
de forces est la tentative de prise de controle des zones d’incertitude. Tandis que le
transfert des compétences et autorités de I’Etat vers les acteurs non-étatiques ou
paraétatiques se poursuit sur le plan juridique, la quéte de contrdle et de coordination des
nouveaux processus décisionnels et des nouveaux champs politiques surpeuplés
contrebalance cette tendance dans la pratique. L’Etat semble usurper ce qu’il a déja

laissé au contrdle des différents acteurs par la décharge, en constituant son autorité de



15

facto sur les zones d’incertitude qui ont émergé au sein de la nouvelle structure politico-
administrative fragmentée et complexe. C’est pourquoi, la capacité¢ des acteurs a
controler ces zones d’incertitude face a d’autres en tant que source principale de pouvoir
des acteurs individuels ou collectifs, semble constituer un bon axe de recherche qui

s’inspire de I’approche crozérienne.

La littérature sur ’administration turque qui se concentre sur l’organisation et le
fonctionnement de 1’Etat, quoique trés riche, se compose en grande partie d’études
techniques des textes normatifs et des 1égislations au sens large. Le fait que la science
administrative a émergé et s’est développée en marge des autres disciplines des sciences
sociales a certainement joué¢ un role fondamental dans I’emprise de cette approche
techniciste. Méme si 1’administration présente un cadre d’analyse propice pour la
compréhension de la nature relationnelle et spatiale du pouvoir étatique, cet angle
d’approche technique a plutét tendance a étudier 1’Etat en tant qu’ensemble
d’institutions. Or, comme Jessop le rappelle®’, I’Etat en tant qu’ensemble d’institutions
ne peut exercer le pouvoir et, dans ce sens, il ne forme pas un « sujet ». C’est pour cette
raison qu’il propose de parler plutdt « des pouvoirs structurels divers gravés a cet
ensemble d’institutions ». Quant a la qualité de ces pouvoirs institutionnels potentiels,
elle change en fonction de 1’action, de la réaction et de I’interaction des forces sociales
spécifiques, ce qui dépasse le cadre des appareils institutionnels. C’est également dans
ce sens qu’il convient de souligner, toujours selon Jessop, que 1’action et I’exercice du
pouvoir n’émane pas de I’Etat, mais des politiciens spécifiques et des responsables de
I’Etat placés dans les organes particuliers du systéme étatique. Ce sont eux qui
mobilisent les pouvoirs spécifiques et les « capacités étatiques » qui sont gravés dans les
institutions et acteurs partiels®'. Partant de cette perspective, il semble nécessaire de
placer 1’Etat au centre de la recherche et d’orienter ’analyse vers un axe d’étude plus

« personnalisé » et « concret », en prenant notamment pour base les actions concretes ou

2 Bob Jessop, State Theory : Putting the Capitalist State in its Place, Pennsylvania : The Pennsylvania
State University Press, 1990.
L Ibid., pp. 366-367.
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effectives des fonctionnaires qui agissent comme I’Etat. Plutot que de se limiter a une
analyse de prétentions normatives, il s’agit en fait de favoriser un regard sur la réalité
empirique de cet objet de recherche qui fait apparaitre « un monde hautement
personnalis¢, complexe et confus », méme si, notamment pour un pays ayant une forte
tradition étatique unitaire et centralisatrice tout comme la France, « gouverner, de ce fait,

" . . . . S sas LA 22
a été plus improvisé et morcelé en pratique qu’il n’était censé étre »~.

Méthodologie et travail de terrain

Questionner et analyser le systtme administratif territorial dans la perspective d’une
lecture anthropologique de 1’Etat est une tentative considérablement difficile en Turquie.
L’¢étude de I’administration turque est traditionnellement dominée par les approches
juridico-institutionnelles qui ne prennent 1’administration publique souvent que comme
un phénomene institutionnel. Cette approche qui confére un statut atemporel et extra ou
supra politique aux élites étatiques en Turquie, tend a privilégier et a généraliser les
particularités d’une période spécifique qui sont souvent prédéfinies selon le climat
politique de la période choisie. Qualifier les corps administratifs dans une seule optique
prédominée par la « grande politique » du pays, repose sur 1I’idée de leur homogénéité
absolue comme s’ils étaient toujours engagés aux cotés des gouvernements. Or, les
grands corps de I’Etat sont loin d’étre assujettis totalement au pouvoir discrétionnaire
des gouvernements. Ils disposent d’une marge de liberté dans leur mode d’intériorisation
et de mise en application des normes gouvernementales tant en période de changement
ou de crise qu’en période routinic¢re. Cette différenciation qui s’opere entre les acteurs et
le pouvoir politique s’exprime de manic¢re particulicrement précise dans des
conjonctures de changement et de réinstitutionnalisation. Pour en saisir toute la
complexité, il convient donc de se défaire des définitions essentialistes et particularistes

des corps de la haute administration.

2 Jack Hayward, « Préface », in Pierre Favre et al., Etre gouverné. Etudes en I’honneur de Jean Leca,
Presses de Sciences Po « Académique », 2003, p. 17.
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Afin de pouvoir le démontrer, nous avions prévu de recourir, dans notre projet initial, a
une combinaison de différentes méthodologies pour collecter les données de terrain. La
premicre phase de notre travail fut consacrée a la recherche bibliographique et a la
réalisation d’un état des lieux des travaux réalisés autour de la question des réformes de
I’administration. Apres un effort de lecture historique sur la place et la fonction du préfet
en Turquie, un recueil d’informations écrites issues des travaux de recherche et des
documents officiels (textes juridiques, rapports soumis au ministére de 1’Intérieur, etc.)

nous a permis de nous interroger sur le statut bureaucratique et juridique des préfets.

Les difficultés que nous avons eu a obtenir les données socio-démographiques et
professionnelles (lieux de naissance, profession des parents, trajectoires de formation et
de carri¢re, etc.) relatifs aux préfets ayant exercé depuis les années 1990, nous ont
conduit & nous concentrer uniquement sur les nominations et affectations. Nous avons
d’abord préparé une liste exhaustive des nominations et affectations des préfets avec
tous les détails révélant les postes d’origine occupés avant 1’affectation. Ensuite, nous
avons ¢largi les limites de notre analyse et construit une base de données a partir de
I’ensemble des informations sur les nominations et affectations recueillies aupres des
préfectures de département tout au long de I’histoire républicaine. Il faut noter que ce
type d’informations qui pourrait répondre a la question de la politisation du corps des
préfets, n’a jamais été trait¢ de manicre exhaustive ni dans les rapports officiels ni dans
les recherches académiques. Or, une étude sur les durées de mandat des préfets a partir
d’outils statistiques permet de mieux saisir le caractére politique du préfet et son
autonomie ou neutralité relative face aux gouvernements. Les résultats de ce travail de

constitution de base de données sont présentés en annexe.

Notre recherche comporte également un travail de terrain basé sur des entretiens semi-
directifs conduits auprés des représentants territoriaux de I’Etat et, en particulier, les
préfets. Outre ces entretiens, nous avons aussi trouvé 1’occasion de consulter certains

fonctionnaires et élus locaux qui font partie du systéme d’action du préfet a I’échelle



18

départementale. Les entretiens nous permettent d’accéder aux discours et représentations
profondément ancrés dans ’esprit collectif des représentants de 1’Etat et de saisir la
rationalité propre a l’institution étatique. Il s’agit, toutefois, de discours pluriels qui
reconstituent sans cesse ladite rationalité. Cette étude qualitative permet d’interpréter la
pluralité des discours qui est souvent négligée et cachée derriére le discours dominant au

sein des corps de la haute administration.

Contrairement a notre objectif de départ qui était de constituer un échantillon de préfets
en fonction de leur position dans la hiérarchie administrative, mais aussi de la réforme
entreprise, nous avons fini par comprendre qu’il fallait mieux étre modeste dans le cadre
d’un travail touchant aux ramifications de ’appareil étatique dans un pays comme la
Turquie ou la tradition de la fonction publique dicte le secret. Notre acces au terrain fut
extrémement difficile : les autorisations nécessaires a conduire une recherche ne sont pas
accordées a titre individuel, les préfets eux-mémes n’osent que trés rarement a accepter
un entretien et lorsqu’ils le font, ils sont particulierement sélectifs dans le choix de leur
interlocuteur. De ce fait, nous avons di faire quelques révisions dans notre projet de
départ dues aux difficultés d’acces a certains préfets qui peuvent se montrer méfiants
pour différentes raisons ou dont I’agenda est extrémement chargé du fait de leur
position. Notre participation a la réunion de la Commission spéciale des experts sur les
collectivités locales (Yerel Yonetimler Ozel Ihtisas Komisyonu) en tant que membre de la
commission qui a eu lieu & Ankara les 2 et 3 novembre 2012 dans le cadre de la
préparation du 10° Plan de développement de la Turquie a, cependant, facilité I’accés au

. N . . 23 N
terrain et nous a aidé a nouer certaines relations™. Nous avons donc pu avancer, apres un

* En Turquie, les commissions spéciales d’experts fonctionnent comme autant d’arénes participatives
dans la phase de préparation des plans de développement. Ces commissions mobilisent des représentants
du secteur public et privé, des ONG et des milieux académiques. Dans le cadre des travaux préparatoires
du 10° Plan de développement couvrant la période de 2014 a 2018 initiés par la circulaire du Premier
ministre du 5 juin 2012 (n° 2012/14), 66 commissions (dont 20 sont des groupes de travail) ont été
formées avec la participation de 3038 membres. Nous avons trouvé la chance de participer aux travaux de
la commission des collectivités locales grace au soutien de I’Institut d’Administration publique de la
Turquie et du Moyen-Orient. Pour la version définitive du rapport de la Commission, consultez le site
internet du ministére du développement :
http://www kalkinma.gov.tr/Lists/zel%20htisas%20Komisyonu%?20Raporlar/Attachments/232/Y erel %20
Y%C3%B6netimler %C3%B6ik.pdf
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premier contact avec le terrain, par le coup de références qui nous ont finalement permis
de réaliser des entretiens dans 10 départements différents avec 32 représentants
territoriaux de 1’Etat dont 7 préfets de département, 8 préfets hors cadre, 2 préfet
retraités, 5 préfets adjoints, 3 sous-préfets et 7 autres hauts fonctionnaires faisant partie
du corps des représentants territoriaux de 1’Etat, notamment des inspecteurs généraux de
I’administration territoriale et des chargés de mission juridiques (la mention aux postes
occupés correspond a la date de I’entretien, certains ayant été réaffectés ou révoqués

depuis).

Lors de nos rencontres avec nos interviewés, nous avons essay¢ de respecter une grille
d’entretien, mais les entretiens approfondis comportaient souvent un degré considérable
de contingence et d’incertitude. Cela était dii au fait que les préfets tentaient de nous
donner fréquemment des réponses vagues et faisaient de nombreux commentaires
ouverts qui touchaient un trés large éventail de sujets. Il nous fallait aussi adopter
impérativement un langage formel, parfois ultra-formel, en raison du sentiment

d’infériorité que notre interlocuteur nous imposait.

La plupart des entretiens se sont déroulés dans le bureau des préfets. Nous avons souvent
¢été invité a nous asseoir sur I’un des deux fauteuils placés devant leur bureau qui sont en
général légerement moins élevés que celui du préfet, ce qui affichait et renforgait le
sentiment de supériorité du préfet face a nous des le début de I’entretien qui se déroulait,

d’ailleurs, dans une ambiance visiblement formelle et distanciée.

Les rendez-vous difficilement accordés pour a peine une quinzaine de minutes se
prolongeaient souvent au fur et a mesure que la discussion s’approfondissait.
Finalement, il n’y a pas eu d’entretien qui n’a pas dépassé au moins une heure. En
particulier, dans deux départements, les préfets nous ont accordé beaucoup plus de
temps que la durée prévue de I’entretien et ont tenu a nous faire visiter quelques sites de
travaux en cours en dehors de la préfecture ou nous ont invité a déjeuner avec des

représentants de la société civile. Ces visites nous ont permis d’observer ces préfets dans
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leurs rapports a leurs subordonnés et aux autres acteurs dans leur zone de compétence. Il
en va sans dire que c’étaient aussi autant d’occasions pour les préfets eux-mémes qui en
bénéficiaient pour nous exposer leur importance et éventuellement faire passer le méme
message a leur environnement en affichant un intérét explicite a la recherche scientifique

par notre biais.

Par contre, nous n’avons pas toujours eu la chance de prendre des notes, ce qui nous a
obligé a retranscrire plus tard le contenu de D’entretien. La plupart du temps, les
téléphones portables ou autres outils électroniques n’étaient pas les bienvenues. Le style
du discours restait souvent dans les limites du « politiquement correct » et la méfiance se
manifestait clairement dans le choix des mots méme si les réponses & nos questions
furent souvent excessivement longues. Ceci dit, il était tout de méme difficile d’obtenir
une réponse précise a la question posée. Les questions de prédilection des préfets
interviewés furent celles qui portaient sur leur parcours personnel et professionnel ou ils
aimaient particuliecrement mentionner leur histoire d’ascension sociale alors qu’aux
questions d’ordre plus technique comme celles portant sur leur travail quotidien ou les
commissions auxquelles ils participaient, ils donnaient des réponses relativement courtes
et sans enthousiasme particulier. Les réponses devenaient explicitement évasives

lorsqu’une question tendait a toucher un domaine politique.

Considérant que les analyses, pourtant souvent politiques, des réformes proposées par
les interviewés étaient souvent loin d’étre objectives et la plupart du temps biaisées, les
entretiens nous ont servi a déceler des signes importants de subjectivations des préfets,
essentiels a notre avis pour saisir la déontologie du métier de préfet. Nous avons
bénéficié des analyses détaillées du matériel empirique accumulé essentiellement dans le
chapitre 4 a la fois pour décrire ’'univers des préfets et comprendre leurs relations afin

d’évaluer leur position dans leur systeme d’action.

Il convient également de noter ici une autre difficulté que nous avons rencontrée lors de

notre étude de terrain. Pendant nos entretiens, nous avons donné a nos interlocuteurs la
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garantie d’anonymat et de confidentialité. Toutefois, il est évident que l’enjeu de

I’anonymat n’est pas trés facile a surmonter dans notre cas. C’est di au fait que, méme si
Y

les noms des interviewés ne sont pas donnés lors de I’exposé des résultats, les multiples

détails qu’ils ont mentionnés ne permettent pas souvent d’assurer leur anonymat,

puisque les préfets sont toujours trés peu nombreux. De ce fait, nous avons di éliminer

de nombreuses réponses de notre texte final.

L’un des outils que nous avons utilisés pour collecter les données du terrain fut
d’observer régulicrement les forums Internet animés et/ou largement utilisés par les
corps administratifs. Au cours des entretiens semi-directifs, nous avons également
consultés certains représentants territoriaux de I’Etat comme les sous-préfets ou les
préfets hors cadre affectés a 1’administration centrale (merkez valisi)** pour mieux
comprendre le sens pratique commun aux corps administratifs. Outre ces entretiens,
nous avons réalisés des entretiens non-directifs avec certains élus locaux ou les
fonctionnaires occupant des postes inférieures conformément a notre objectif de départ
qui était d’étudier les préfets dans un systéme d’action au sein duquel ils agissaient. Pour
augmenter la viabilité de 1’étude, nous avons également traité les résultats des enquétes
quantitatives déja réalisées auprés des représentants territoriaux de 1’Etat, notamment par
le ministére de I’Intérieur et par leur propre association professionnelle en Turquie (7%irk

Idareciler Dernegi)™.

** En Turquie le « merkez valisi » se pose comme un homologue trés similaire du « préfet hors cadre » de
la France. Principalement, le merkez valisi n’est rattaché a aucun département et peut tre considéré
comme un « préfet sans préfecture ». Cependant, en Turquie, différemment de la France, une personne qui
n’a pas déja effectué une fonction de préfet dans un département ne peut étre nommé « préfet hors cadre ».
Le merkez valisi peut étre chargé d’une mission particuliére confiée par I’administration centrale ou rester
en attente de réaffectation sans fonction attribuée. Mais il continue, dans tous les cas, a garder le titre de
« préfet » et a beneficier des avantages accordés au poste de préfet. Les décrets d’affectation dans les
derniéres décennies ne mentionnent plus I’intention du gouvernement comme il était le cas dans les
anciennes versions qui ont souvent distingué les affectations a I’administration centrale pour des missions
particulieres et les autres. Dorénavant, nous emploierons le terme de « préfet hors cadre » pour le « merkez
valisi » sans ignorer les différences entre les deux. Pour plus de détails a ce sujet, cf. infra chapitre 2.2.2.

* Les rapports que j’ai pu établir avec I’Association des Administrateurs de Turquie ont apporté une
contribution considérable a ce travail, surtout au niveau de 1’accés au terrain et de 1’établissement d’un
premier contact avec le ministere de 1’Intérieur.



22

Les obstacles n’étaient pas toujours faciles a surmonter. Particulierement lors du vaste
mouvement protestataire de juin 2013 en Turquie (« les événements de Gezi »), ou six
mois plus tard, lors de la crise politique déclenchée les 17-25 décembre 2013 par un
vaste scandale de corruption, I’hyperpolitisation de la haute administration et la
méfiance des fonctionnaires ont interrompu le travail de terrain. Ensuite, les élections
municipales et présidentielles de 2014, et les deux élections 1égislatives de 2015 dont la
premiére s’est terminée par la perte de la majorité¢ absolue de I’AKP au Parlement et la
deuxiéme tenue dans un climat de tension extréme a rétabli et consolidé le pouvoir de
I’AKP, ont fermé 1’accés au terrain pour une certaine période. Les purges qui ont suivies
la tentative ratée du coup d’Etat du 15 juillet 2016 ont également touché le corps

préfectoral et mis un terme définitif a notre travail de terrain.

Tout au long de ce travail de recherche, afin de trouver de nouvelles occasions
d’observation et d’acces au terrain, nous avons également participé a des réunions
professionnelles et aux activités académiques parmi lesquelles les « XXII® Journées
européennes des représentants territoriaux de 1’Etat » mérite une attention particuliére.
Organisées du 28 au 30 mai 2015 a Istanbul par I’Association européenne de
représentants territoriaux de I’Etat (AERTE) autour de la question de ’avenir de la
profession de « représentant territorial de I’Etat, cette rencontre qui nous a offert
I’occasion de prendre contact avec quelques préfets et hauts fonctionnaires dans le
contexte de méfiance particuliere et de prudence extréme que nous venons de
mentionner, a été¢ centrée sur 1’échange d’expériences professionnelles entre préfets,
gouverneurs, voivodes, etc. de toute I’Europe”®. Notre participation aux journées en tant
que chercheur invité par le ministéere de I’Intérieur turc, nous a permis d’observer
comment tous ces représentants de 1’Etat qui viennent de différents pays parlent de leur

métier et de leur avenir.

* L’AERTE (Association Européenne de Représentants Territoriaux de I’Etat) a pour objectif de
permettre aux représentants territoriaux de 1’Etat des pays européens (qu’ils appartiennent ou non a
I’Union européenne) d’échanger leur expérience professionnelle. http://aerte-asso.org/content/aerte.
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Cette thése se compose de quatre chapitres qui suivent une logique visant a mettre en
évidence la relation entre le préfet en tant qu’acteur et le systéme politico-administratif
turc. Aprés un effort d’historicisation de la figure du préfet (1% chapitre), nous
essayerons de définir le cadre d’action du préfet par une étude approfondie de
I’évolution de la base juridique de I’institution préfectorale a travers les Constitutions,
les textes de lois ou de réglements en mettant I’accent sur les ¢léments de stabilité et de
changement (2° chapitre). Nous tenterons ensuite de clarifier la relation entre le systéme
politique et I’institution préfectorale a travers un exposé détaillé des nominations et
affectations depuis le début de 1’ére républicaine (3° chapitre). Enfin, en mettant 1’accent
sur ce que constitue le métier de préfet et sur I’ensemble des éléments nécessaires pour
le « sociologiser » tels que 1’origine sociale des membres du corps, les représentations et
perceptions sociales du métier, I’ethos et les pratiques préfectorales, nous chercherons a
resituer le préfet dans le cadre de la décentralisation et a révéler comment le systeme
préfectoral survit dans la complexité croissante du paysage institutionnel de la Turquie

(4° chapitre).
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Chapitre 1 : Historiciser la fonction préfectorale en Turquie

Le préfet, dont 1’existence est de plus en plus discutée de nos jours, est un acteur clé
pour comprendre la tradition administrative turque en raison de sa position dans la
structure administrative. Le préfet est un agent d’Etat particulier qui assume a la fois un
role traditionnel répondant aux besoins de 1’organisation étatique centraliste et unitaire,
et un role de direction des enjeux publics qui deviennent de plus en plus décentralisés et
déterritorialisés. Il faut donc se demander si la position du préfet, tant discutable de nos
jours, s’est modifiée ou non au cours de I’histoire, et si oui, sous quelle forme et pour
quelles raisons. Ces questions nous semblent aussi incontournables pour saisir la
transformation actuelle de cet acteur. Pour mettre en évidence I’histoire du préfet en tant
qu’acteur social, il faut examiner les principes fondamentaux de 1’organisation
territoriale de I’Etat, ainsi que les processus de modernisation de I’appareil étatique et de

création d’un ordre juridique de I’administration publique.

Quand on aborde le préfet en tant que représentant territorial du pouvoir politique dans
la province avec toutes les appellations par lesquelles on I’a désigné dans le temps, il est
possible de le situer dans un trés long récit historique. Notre recherche se limite a la
place du préfet dans le systéeme administratif moderne turc qui ne peut pas étre évalué
indépendamment des réformes et des développements de la derniére période de I’Empire
ottoman. Méme si on a coutume d’affirmer que la politique d’organisation territoriale de
la République a émergé comme une réaction a la période ottomane®’, il est bien possible
de constater un axe de continuité entre I’émergence du systeme d’administration civile
de la République et la centralisation ottomane dans la période des Tanzimat
(« réorganisation »). Dans ce contexte, afin de situer historiquement le préfet dans la

transformation de 1’administration territoriale de I’Etat ottoman qui s’est réalisée au

*" Nuray Ertiirk Keskin, Tiirkiye 'de Devletin Toprak Uzerinde Orgiitlenmesi [L’organisation territoriale de
I’Etat en Turquie], Ankara, Tan Kitabevi, 2009, p. 20.
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19" siécle, ces réformes seront prises comme point de départ dans cette recherche, et
les développements avant cette période ne seront mentionnés qu’en fonction de leurs
effets spécifiques sur 1’équilibre de forces entre le pouvoir central et les pouvoirs

périphériques et sur la transformation vécue.

1.1. La remise en cause de la conception de I’Etat par historiographie turque

Avant de passer a 1’étude historique, il faut ouvrir une parenthése sur les tendances que
I’on trouve dans des travaux sur I’histoire administrative ottomano-turque et qui nous
empéchent de traiter [’organisation étatique dans [’intégralit¢é des relations
socioéconomiques dans lesquelles elle s’est structurée. Nous rencontrons d’importantes
différences d’interprétation concernant la transformation qui s’étend surtout aux deux
derniers siécles de I’Empire ottoman et qui a eu des effets évidents sur la structure
administrative et politique de nos jours. A 1’origine de ces différences, il y a des
suppositions qui divergent sur les raisons du changement plutdt que sa gestion et son
extension. Le point principal de divergence dans la littérature concernée nous permet de
distinguer les approches qui cherchent la source du changement chez les acteurs et dans
les processus externes a la société. Si 1’école de modernisation a eu des effets sur
I’historiographie ottomano-turque, les approches qui cherchent la raison du changement
de 1’Etat ottoman non dans la transformation de la société ottomane, mais dans les divers
facteurs externes, y ont eu aussi deux effets considérables : ainsi, le changement est
expliqué par I’impérialisme, c’est-a-dire par une causalité externe a la société ottomane,
et comme une action par-le-haut, réalisée inévitablement comme le fruit du changement
de mentalité d’un groupe d’élites qui a dirigé ce processus>". Puisque cette controverse

historiographique autour de 1’appréhension de I’Etat et de ses représentants concerne

*¥ Se focalisant sur les effets de I’octroi d’un nouvel ordre 2 la structure administrative dans la perspective
fondamentale de centralisation dans la période de transition de I’Etat ottoman a la République, le travail
d’Onen et Reyhan présente une analyse critique et compréhensive sur cette littérature : Nizam Onen et
Cenk Reyhan, Miilkten Ulkeye Tiirkiye'de Tasra Idaresinin Doniisiimii (1839-1929) [Du territoire au pays,
la transformation de 1’administration territoriale en Turquie (1839-1929)], istanbul, Iletisim Yayinlari,
2011, pp. 18-19.
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directement le lieu ou le préfet est positionné dans les débats a la fois politiques et
académiques, nous devons nous y attarder un peu pour en connaitre les tenants et les
aboutissants.

Il est possible de regrouper les approches qui considérent la société ottomane comme
une forme sociale qui ne posséde pas en elle-méme les dynamiques du changement,
c’est-a-dire comme une forme sous-développée, sous le titre d’ « approches mainstream
». Il n’est pas question, dans cette thése, de faire une critique longue et prétenticuse de
ces approches traditionnelles qui considérent le changement dans I’Etat ottoman comme
un mouvement de renouvellement mis en pratique par un groupe d’élites étatiques qui
ont eu la volonté de restaurer I’Etat aprés avoir remarqué que le sous-développement ou
le retard de ’Empire était di aux exigences de 1’Occident développé. Toutefois, si on
définit Deffet de la transformation sociale sur les changements dans 1’organisation
étatique comme un fait « négligeable », il devient inévitable de se heurter a des obstacles
pour saisir non seulement le changement, mais 1’organisation étatique elle-méme. Méme
s’il n’est pas possible de nier les effets des facteurs externes sur le changement vécu,
nous devons admettre que la transformation de 1’Etat ottoman a été nourrie par des
dynamiques compliquées et multidirectionnelles qui ne peuvent pas y étre réduites. Les
approches qui ont négligé cette réalité ont ainsi introduit dans les travaux des sciences
sociales turques une fiction d’Ftat et de société qui posséde elle-méme des

caractéristiques essentialistes.

Lorsqu’on envisage le sujet dans cette perspective, I’existence d’un centre (politique)
fort apparait d’emblée comme un point essentiel de I’historiographie ottomano-turque.
Certains défenseurs de cette approche qui domine aussi les études d’histoire
administrative, soulignent la formation d’un Etat fort en ’absence de la société civile, et
méthodologiquement, ils appuient leur assertion sur 1’unicité de I’Etat ottomano-turc™.

Ce qui constitue le fondement de ces approches est d’avoir imaginé un centre qui n’a pu

¥ ilkay Yilmaz, « Osmanli — Tiirk Tarih Yazimindaki Temel Egilimler ve Elestiriler Cercevesinde
Biirokrasiye Yaklagim Bigimleri » [Apergu des approches a la bureaucratie dans le cadre des principales
tendances et critiques dans I’historiographie ottomane et turque], Yakin Dénem Tiirkive Arastirmalart,
11(21), 2012, p. 120.
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pénétrer la société, mais qui est pourtant trés fort, voire tout-puissant. Serif Mardin qui
présente 1’opposition centre-périphérie comme un modele clé pour expliquer le systéme
politique ottomano-turque, affirme qu’il y avait, dés le début, un hiatus entre les forces
qui formaient 1’Etat et la société ottomane. Ce hiatus qui se manifestait a la fois dans une
logique de confrontation et d’intégration, est demeur¢ le clivage social le plus important
malgré les réformes pro-centristes, méme aprés la construction de I’Etat-nation suivant
la désagrégation de I’Empire. Pour Mardin, étant donné qu’il n’y avait pas, jusqu’au
début du processus de modernisation au 19° siécle, de forces féodales dans la société
ottomane qui réclamaient une part du pouvoir comme en Occident, cette dichotomie
s’est mise en lumiere plutét comme « une confrontation unidimensionnelle entre le
centre et la périphérie. Par conséquent, ni une société civile forte, ni de mécanismes
intermédiaires et de médiateurs n’ont pu émerger, alors qu’en méme temps les liens
entre 1’administration centrale et les pouvoirs périphériques sont restés laches et qu’une

. . , . . . , r 30
organisation étatique suffisamment bien articulée n’a pu se développer »”".

Selon la perspective de ce paradigme mainstream, 1’opposition entre le centre et la
périphérie qui se reproduit sans cesse rend le « centre » a la fois I’unique aréne de la
politique et son véritable sujet, du fait que les pouvoirs périphériques n’ont pas pu
devenir des sujets politiques effectifs. Les positions des préfets et des administrateurs de
province qui s’affrontent toujours aux pouvoirs périphériques, serviront aussi
d’indicatifs importants pour évaluer & quel point la relation réelle entre le centre et la
périphérie s’accorde avec cette supposition. Assez controversée, cette supposition
constitue aussi le fondement de la conceptualisation de 1’ « Etat fort» qui est
fréquemment utilisée dans la littérature spécialisée dans ce domaine. Il est possible de
dire que cette notion a été développée et utilisée au sein d’un univers des sens qui s’est
structuré dans le domaine des sciences sociales en Turquie autour des concepts de
patrimonialisme et de despotisme oriental. Le point de départ de ceux qui parlent d’une

tradition étatique [forte] pour la société ottomano-turque est la fiction d’un pouvoir

3% Serif Mardin, « Center-Periphery Relations : A Key to Turkish Politics ? », Daedalus, 102 (1), 1973, pp.
169-170.
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étatique fort face a 1’organisation faible de la société comme nous venons de souligner.
L’image de I’Etat fort est plutot créée a travers 1’affirmation de la domination absolue du
pouvoir central sur la société et du fossé qui le sépare de la société. Bien qu’il y ait des
différences importantes entre elles, les études qui se basent sur cette image ont toutes
souligné que la tradition étatique ottomano-turque s’est développée d’une maniere
différente de 1’idéaltype d’Etat-nation occidental’'. La définition de 1’Etat patrimonial ou

celle de ’Etat despotique sont nées comme une expression de cette différence.

L’Etat patrimonial qui se base, au sens plus général, sur I’autorité absolue du souverain
au niveau administratif et sur une organisation qui se forme en fonction de ses
préférences personnelles, est un outil utilisé pour désigner non seulement I’Etat ottoman,
mais aussi la République qui est considérée comme s’inscrivant dans sa continuité®.
Qu’elles soient structurées autour du concept de despotisme oriental ou de mode de
production asiatique, ou encore de patrimonialisme, les explications qui soulignent la
différence et la spécificité de la société ottomano-turque par rapport a I’Occident ont
donné naissance au développement d’un imaginaire autour du pouvoir d’Etat qui est
indépendant de la réalité matérielle de la société et, de ce fait, ahistorique. Dans ces
approches, il s’agit de tenir compte de la position inchangeable qui est attribuée a I’Etat
vis-a-vis de la société, plutdét que de D’autorité absolue qu’il posséde dans tous les
domaines de la vie sociale. Car la contradiction fondamentale est toujours présentée
comme étant entre la société et ceux qui disposent du pouvoir d’Etat. Alors que
I’autorité ottomane y est décrite comme étant totalement incarnée dans la personnalité

du souverain, les défenseurs de cette méme tradition ont cherché 1’origine de cette

! Dans les années 1960, de telles approches ont connu une popularité dans les milieux de gauche,
notamment autour du concept de mode de production asiatique et de 1’origine des clivages politico-
idéologiques entre les défenseurs de la Révolution nationale démocratique ou de la Révolution socialiste,
malgré les différences de registre qui ont pu exister entre ces divers groupes, ce qui les a d’ailleurs amené
a s’affronter violemment dans le cadre des débats et des mobilisations. La question principale pour les
milieux de gauche était "de savoir si I’histoire ottomane et turque devait étre étudiée en termes de "lutte de
classes" et de "domination de classe" ou en termes d’un Etat tout puissant constituant lui--méme une
classe indépendante et coupée de la société civile ». Pour plus de détail, voir Ragip Ege, « Pertinence et
limites du concept de « mode de production asiatique » appliqué a I’espace ottoman », Anatoli [En ligne],
512014, mis en ligne le 01 aolt 2016, consulté le 15 mai 2017. URL : http://anatoli.revues.org/337.

*? Demet Dinler, op. cit., p. 19.
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autorité dans la période républicaine dans la classe des dirigeants qui se sont identifiés
aux intéréts de 1’Etat. Cette approche a inévitablement attribué une identité de classe et
un réle politique aux serviteurs de I’Etat au-dela de leur fonction dans 1’organisation

étatique.

La conclusion a laquelle aboutissent ces approches qui mettent 1’accent sur la différence
et la spécificité du modele ottoman-turc par rapport aux sociétés occidentales est qu’un
processus de dépatrimonialisation au sens réel n’est jamais vécu. Dans cette perspective,
méme si la modernisation a imposé une rationalisation et une bureaucratisation
progressive dans 1’organisation ¢étatique et qu’elle a engendré une structure
administrative plus développée, la continuité mentale des acteurs/élites étatiques qui
« chosifient » la société aurait eu comme conséquence la reproduction du mode
d’administration patrimoniale. Ce phénomeéne est en général abordé autour du concept
de néopatrimonialisme. Différemment du patrimonialisme traditionnel au sens wébérien
du terme, le néopatrimonialisme est un phénomeéne moderne qui accompagne
I’organisation étatique moderne et dans lequel la domination politique est mise en
pratique & travers une structure bureaucratique®. L’affirmation principale de ceux qui
défendent cette approche est que, dans le processus de passage de I’Etat ottoman vers
1’Etat-nation, les pouvoirs et les ressources que possédait le sultan tout puissant ont été
accaparées par « les sommets de I’Etat ». En ce sens, on peut imaginer que la définition
de I’Etat fort, qui est mise en circulation dans la littérature pour définir les Etats ottoman
et turc conformément a une « conception de I’Etat pensé tel un corps unifié fortement
différencié¢ de la société, le construit comme un acteur dominant les relations sociales,
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capable d’imposer ses réglements a une société passive et inorganisée »~ .

3 Shmuel Noah Eisenstadt, Traditional patrimonialism and modern neopatrimonialism, California, Sage
Publications, 1973

** Benjamin Gourisse, « Ordonner et transiger : I’action publique au concret dans 1I’Empire ottoman et en
Turquie », in Marc Aymes, Benjamin Gourisse, Elise Massicard (dir.), L’art de 1’Etat en Turquie.
Arrangements de [’action publique de la fin de I’Empire ottoman a nos jours, Paris, Karthala, 2013, p. 13.



30

Les études classiques qui définissent les Etats qui se sont dotés de différentes structures
et apparences selon les particularités des processus d’émergence de 1’Etat moderne
comme des Etats « forts » ou « faibles »*°, prennent comme point de départ I’autonomie
de I’Etat face aux autres agents sociaux. Cette typologie est basée sur 1’émergence d’un
Etat différencié, institutionnalisé et centralisé dans le processus de sortie du féodalisme.
Selon cette logique, autant les pouvoirs locaux centrifuges sont nombreux et effectifs, et
le contexte défavorable a la réalisation de 1’intégrité territoriale et la mise en ceuvre de
I’intérét général, autant 1’organisation de 1’Etat moderne émergeant doit étre « forte ».
Dans ce tableau, 1’Etat en France apparait comme le symbole de I’Etat fort tandis que la
Royaume-Uni et les Etats-Unis sont considérés comme des exemples d’Etat faible.
Toutefois, dans la définition de I’Etat fort, lorsqu’on évalue la position de 1’organisation
étatique par rapport aux autres sujets sociaux, le point de départ n’est pas les détenteurs
du pouvoir qui sont aliénés a la société, mais ceux qui s’en sont différenciés. En ce sens,
on peut parler d’un certain déplacement sémantique de 1’utilisation de ce concept dans
les milieux des sciences sociales turcs. Ceux qui défendent la thése de 1’Etat fort pour le
cas de la Turquie, partent de 1’idée d’un centre qui n’a point pénétré la périphérie, plutot
que celle d’un centre qui s’est différencié de la périphérie mais qui agit au nom d’elle.
Par conséquent, il est bien possible que les régimes absolutistes ou les dictatures soient
considérés comme des exemples d’Etat fort puisqu’ils sont dotés d’une autonomie totale
par rapport a la société. Ceci dit, I’autonomie que posséde I’Etat quand il prend des
décisions au nom de la société ne garantit pas une légitimité et une force de
représentation de 1’intérét général pour ces décisions et actions. Chez Birnbaum, on voit
que I’Etat fort fait « figure paradoxalement de ‘main invisible’ institutionnalisée qui
parviendrait, précisément grace a son ¢loignement a 1’égard de toutes les périphéries, a
imposer D'intérét général a partir d’une politique universaliste mise en ceuvre par des
fonctionnaires peu enclins a sacrifier aux nécessités de satisfaire les intéréts

. . 36 o . e .. .
particularistes »”°. L’utilisation du terme « main invisible » peut, ici, renvoyer a un

3 Voir notamment, J. P. Nettl, « The State as a Conceptual Variable », World Politics, vol.20, n° 4, 1968,
pp.559-592 ; Bertrand Badie et Pierre Birnbaum, « Sociologie de I’Etat Revisitée », Revue Internationale
des Sciences Sociales, n°140, 1979, pp. 189-203.

3¢ pierre Birnbaum, op. cit., 1985, p. 985.
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processus ou l’intérét général n’est pas imposé a la société par une mécanisme de
coercition politique. Nous pouvons penser, par conséquent, que I’Etat fort a, au moins en
Occident, une légitimité qui « naturalise » son action lorsqu’il agit au nom de la société

toute entiére.

Se référant comme Birnbaum aux travaux de Nettl, Metin Heper utilise le terme d’

7 comme 1’équivalent du concept d’ « Etat fort » dans 1’édition

« Etat transcendant »’
turque de son ouvrage ou il évoque ’existence d’une tradition étatique formée autour de
ce concept pour le modele ottomano-turc. Affirmant qu’il avait été faussement critiqué
parce que le concept avait été confondu avec celui d” « Etat effectif » méme s’il avait
utilisé le qualificatif « fort » pour accentuer le contrdle des élites étatiques sur les élites
politiques, Heper explique qu’il a préféré le terme « transcendent » dans I’édition turque
justement pour éviter ce genre de problemes d’interprétation. En utilisant le terme
« transcendant » qui veut également dire « contenant tout », il se référe & un Etat qui
n’accorde guere d’espace d’existence aux intéréts privés lorsqu’on tiche d’empécher
que I’intérét commun soit négligé®®. En partant de ce point, nous pouvons dire que la
main de I’Etat turc fut toujours plus visible et plus directe. Prenant la Turquie comme un
exemple de société qui a voulu construire un Etat fort et différencié, Birnbaum définit
I’effort de « différenciation » comme 1’élément fondamental de la modernisation turque
tandis que pour lui, cet effort de différenciation qui n’a jamais pu étre mené a son terme,
« sous-estimait le poids de la religion »*”. Ce qui pousse Birnbaum a faire ce
commentaire est aussi bien les travaux de Mardin et Heper auxquels il se référe que sa
propre interprétation selon laquelle le regain d’influence des références religieuses et la
remise en question du caractére universaliste de I’Etat au cours des années constituent un

processus de « dédifférenciation ».

*7 Metin Heper, op. cit., 1985.

** Metin Heper, Tiirkive’de Devlet Gelenegi [La tradition d’Etat en Turquie], Istanbul, Dogu Bati
Yayinlari, 2006.

39 Pierre Birnbaum, op. cit., 1985, p. 991.
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De nos jours, plusieurs concepts traditionnels de la sociologie de 1’Etat, notamment
I’idée de « différenciation », sont traités de maniére critique et ces deux visions
archétypales de 1’Etat construites selon la faiblesse ou la force au regard d’une « société
civile » sont simultanément remises en cause™. Il est possible d’énumérer de
nombreuses nouvelles contributions qui tachent de démontrer que I’Etat aux Etats-Unis
ou au Royaume-Uni est plus fort que ce que 1’on a considéré ou qu’il est faible en
France. Concernant I’historiographie ottomano-turque, il faudrait aussi souligner un
autre point. Les efforts d’adapter de manicre inattentive a 1’histoire ottomano-turque les
concepts modernes de sociologie, surtout ceux de modernisation, nationalisation et
sécularisation, donnent fréquemment lieu a des interprétations téléologiques et
positivistes concernant les processus d’institutionnalisation et finissent par définir I’Etat
comme [’acteur principal qui fait I’histoire, alors que ’on cherche en vain la société et
I’organisation sociale & 1’intérieur des limites des structures formelles*'. De nombreuses
¢tudes réalisées dans le cadre de divers courants des sciences sociales (notamment, les
¢tudes postcoloniales et subalternes, la micro-histoire ou I’histoire « par le bas ») qui
traitent des processus de naissance de I’Etat-nation et de modernisation sans sous-
estimer 1’autonomie de la société par rapport a I’Etat et & son agencement, ont remis, par

la suite, en question ces approches et raisonnements dominants.

Certains travaux récents qui étudient la société ottomane et son processus de
modernisation « par le bas », nous offrent de nouveaux points de vue et de nouvelles
interprétations qui montrent que la réalité sociale peut étre bien différente de ces
descriptions. Jean-Frangois Bayart défend I’idée que « L’Empire ottoman ne régnait pas
sur une "société civile" que Gramsci aurait pu qualifier de "primitive et gélatineuse",
loin s’en faut. Cette derniere était remarquablement différenciée et largement autonome,

contrairement a ce que prétend le mythe du "despotisme oriental" ou du

0 Sarah Gensburger, "Contributions historiennes au renouveau de la sociologie de 1’Etat. Regards croisés
franco-américains", Revue francaise de sociologie, 52(3), 2011, p. 582.

*! Abdiilhamid Kirmizi, « Rulers of the Provincial Empire : Ottoman Governors and the Administration of
Provinces, 1895-1908. », Ph.D. Thesis, Istanbul, Bogazi¢i Universitesi, 2005, pp. 10-11.
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"patrimonialisme bureaucratique" »**. 1l est vrai que beaucoup de détails sont exclus
d’une approche qui affirme I’existence d’une organisation étatique qui n’accorde guere
de place a la société civile et qui empéche la rencontre et I’expression des intéréts priveés,
ainsi que celle d’une « classe » de fonctionnaires/ bureaucrates qui se consideére en
dehors et au-dessus de toute sorte d’intéréts privés dans la société. Les administrateurs
de province nous offrent un objet trés riche pour déterminer a quel point le centre
posséde cette puissance absolue qui lui est attribuée et a quel niveau les pouvoirs et les
intéréts périphériques affectent la politique et les décisions centrales. D’autre part,
examiner de plus preés les administrateurs de province et les préfets peut étre une
occasion, non seulement pour mettre en évidence, dans une certaine mesure, comment
les approches qui voient I’Etat comme 1’acteur véritable de 1’histoire ignorent la société,
mais aussi pour voir ce que négligent les approches étatistes qui tendent a considérer
I’Etat comme une structure homogéne qui ne serait qu’une construction institutionnelle

dans le centre.

1.2. Le controle politique du territoire dans I’Empire ottoman avant les Tanzimat

L’organisation étatique ottomane, de I’époque de la fondation de 1’Etat au sens moderne
du terme jusqu’a la veille des réformes du 19¢me siecle, était surtout marquée par une
quéte de domination ou le sultan calife, a travers ses bureaucrates ayant le statut de kul/
(serviteur du sultan), ne permettait guere 1’organisation de la société autour d’intéréts
privés. Cenk Reyhan s’interroge sur le degré de mise en pratique de la description
idéalisée de cette situation dans laquelle toute sorte de relations individuelles et
publiques étaient dominées par 1’Etat ottoman qui visait un centralisme administratif et
politique a travers le systéme de zzmar au niveau spatial (horizontal) et a travers le
systéme de kul au niveau sociétal (vertical). Il discute les fondements du centralisme de
’organisation sociale ottomane qui ne peuvent pas étre réduits aux politiques coercitives

du pouvoir politique et qui relévent aussi du consentement populaire. Pour Reyhan, il

2 Jean-Frangois Bayart, L 'Islam républicain. Ankara, Téhéran, Dakar., Paris, Albin Michel, 2010, p. 109.
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s’agissait d’une volonté d’étendre la politique hégémonique du pouvoir politique tant par
les outils de répression de I’Etat que par les outils idéologiques et il existait, de ce fait,
une quéte de persuasion et de consensus permanente dans laquelle divers médiateurs se

relayaient.*

Dans la société ottomane ou le moyen de production principal était la terre, le contrdle
sur cette derniére était la principale priorité de I’Etat. L autorité de I’Etat sur la terre était
liée au controle permanent sur la propriété de la terre et sur les familles ayant une
influence dans la province. Symboles de la quéte de centralisme sur les axes a la fois
horizontale et verticale, les systémes de #zmar et de kul figurent aussi parmi les
institutions de base de I’organisation sociale ottomane. Toutefois, selon ilber Ortayl, il
ne faudrait pas avoir de jugements exagérés a propos de ces systémes, ni les considérer
comme des produits d’une préférence entierement consciente ou comme des institutions
uniques spécifiques a I’Empire ottoman. Pour Ortayli, de telles institutions peuvent
¢galement étre observées dans d’autres empires traditionnels. Le #zmar en tant que
systéme ayant des buts financiers, administratifs et militaires dans lequel les revenus
d’impdt sont entiérement ou en partie transférés a un officier sous le titre dirlik en
échange de certains services, est un mode de partage d’autorité auquel I’Etat traditionnel
se réfere, soit faute d’outils de contrdle technologiques, soit en raison de I’insuffisance
quantitative et qualitative de la bureaucratie*’. Ce partage d’autorité ressemble aux
modes d’administration indirecte par 1’'usage d’intermédiaires privés des sociétés

féodales qu’évoque Weber en utilisant le concept de « décharge »*. Quant au systéme

# Cenk Reyhan, Osmanli’da Kapitalizmin Kékenleri : Kent-Kapitalizm Iliskisi Uzerine Tarihsel-
Sosyolojik Bir Coziimleme [Les origines du capitalisme dans I’Empire ottoman : une analyse historico-
politique sur les rapports entre la ville et le capitalisme], Istanbul, Tarih Vakfi Yurt Yayinlari, 2008, pp.
94-100.

* flber Ortayli, Tiirkive Teskildt ve Idare Tarihi [L’histoire de I’organisation étatique et de
I’administration turques], Ankara, Cedit Nesriyat, 2010, p. 124.

* Ce concept utilisé par Weber pour les sociétés féodales n’ayant pas et ne pouvant pas établir d’appareil
bureaucratique, qualifiait le besoin éprouvé a I’égard des interventions indirectes des intermédiaires privés
pour I’exercice du pouvoir. Voir, M. Weber, Histoire économique. Esquisse d’une histoire universelle de
[’économie et de la société, Paris, Gallimard, Bibliothéque des Sciences humaines, 1991 (1923 pour
I’édition originale). Nous empruntons ce terme a Beéatrice Hibou : voir, Béatrice Hibou (dir.), La
privatisation des Etats, Paris, Karthala, « Collection Recherches internationales », 1999.
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de kapikulu, 1l eut une vie relativement courte dans 1’histoire ottomane dans son schéma
classique et n’a pas pu constituer le point de focalisation du pouvoir*®. Mais du fait que
les fonctions militaires et administratives avaient été accordées aux kuls provenant du
systtme de devchirmé (ramassage), 1’aristocratie et les éléments féodaux dans la
province n’ont pas pu avoir un controle sur la terre, ni établir un vrai pouvoir
autonome. Cette structure fut durable pour un certain temps du fait que les kuls
« devchirmé » qui voulaient toucher les fimars les plus attrayants ont di soutenir le
renforcement de 1’Etat central. Cependant, « I’aristocratie de kul » qui était arrivée a
occuper des fonctions importantes (comme vizir, garde-rdle, kazasker, beyler-bey,

eme

sandjak-bey) dans cette structure, a commenceé, a partir du 177" siécle, a s’emparer de
certaines ressources sociales dans le centre et dans la province et a représenter les
intéréts (de classe) privés différenciés des intéréts de 1’Etat auquel elle s’était identifiée
auparavant'’. Non seulement la transformation de ces agents en acteurs locaux
considérés auparavant comme garants de la structure centraliste, mais aussi, dans le
méme temps, le renforcement en nombre et en puissance de différents acteurs du
pouvoir local dans la province et I’émergence de nouveaux roles administratifs et
politiques que ces acteurs arrivérent a assumer, ont largement secoué la position
privilégiée des kuls dans ’appareil d’Etat. Ce chapitre qui a pour but d’historiciser les
efforts déployés par I’Etat pour asseoir son contrdle sur la terre dans la période de
transition de I’Empire a la République, se focalise sur les dynamiques (parall¢les au
développement social déja mentionné¢) de positionnement des préfets en tant que
représentants du gouvernement central dans la province, le transfert des roles centraux

aux acteurs qui ont une influence locale — y compris les préfets —, et les conséquences de

CCS processus.

Les principes et les orientations de ’organisation administrative de 1’Etat ottoman dans
la période qui précéde les réformes des Tanzimat sont en dehors du contenu de cette

thése et nous n’avons pas le but de mettre en lumiére un tableau complet concernant

* fIber Ortayl, op.cit., 2010, p. 209.
*" Nuray Ertiirk Keskin, op. cit., 2009, pp. 55-59.
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ladite période. Cependant, pour mieux comprendre la période des Tanzimat ou les efforts
de centralisation furent déterminants, ainsi que I’héritage 1égué a la République par cette
période, il faut bien saisir un point concernant la participation des souverains locaux a la
direction du pays. En effet, méme si le centralisme administratif qu’on essayait
d’installer dans le systéme étatique ottoman au 19°™ siécle avait le souci d’empécher le
renforcement des forces locales qui secouaient et menagaient 1’autorité de I’Etat central,
ces derni¢res n’étaient toutefois pas des acteurs émergés subitement en raison d’une
lacune résultant de la faillite de D’approche centraliste. C’était, en fait, toujours
I’aristocratie locale qui régnait essentiellement dans la province si I’on tient compte du
fait que « méme aux 15°™ et 16°™ siécles, le beyler-bey et le sandjak-bey, qui n’étaient
en fait que des coordinateurs, étaient représentés par ceux qui avaient une influence
locale, comme voivode, dydn, kadi régent, ou soubachi, dans les sous-unités plus
petites »*. Par « esraf» et « dydn » (nobles et notables) qui renvoient a des statuts ayant
une influence locale, nous entendons donc également les bureaucrates provinciaux qui
¢taient des extensions de 1’administration centrale. En ce sens, les termes « esraf » et
«dyan » désignent tous les souverains locaux qui se trouvent entre le centre et la
province et qui ne sont pas homogénes de par leur origine®. C’est la raison pour laquelle
le systéme d’dydn a engendré une structure qui ne peut pas €tre ignorée quand on traite
de I’administration provinciale et qui crée une configuration institutionnelle trés étendue
dans laquelle s’incarne la quéte de I’auto-légitimation de 1’Etat, ce qui en a fait une part

inséparable de 1’administration du pays.

* fIber Ortayl, op.cit., 2010, p. 357.
* Nuray Ertiirk Keskin, op. cit., 2009, p. 60; Cenk Reyhan, op. cit., p. 97.
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Le découpage administratif et les gouverneurs avant les Tanzimat

Il ne serait pas erroné d’affirmer que, dans ’Etat ottoman a 1’ére classique, il existait une
quéte d’équilibre a la fois au niveau de ’organisation centrale et de 1’organisation
provinciale, et qu’avait ét¢ adopté un modele qui 1’aurait garanti. Dans 1’organisation
centrale, une séparation fonctionnelle entre les domaines exécutif, judicaire et financier
avait été effectuée afin d’empécher qu’il soit établi une supériorité par I’un de ces trois
offices sur les autres. Parallelement, il est possible d’observer les conséquences d’une
tendance similaire dans I’organisation provinciale. Par exemple, la quéte d’une sorte
d’équilibre est démontrée par la relation supplétive et en méme temps limitative qui se
trouve entre le bey qui représente le pouvoir exécutif du sultan dans les unités de
beylerbeyilik et de sandjak, et le kadi qui représente le pouvoir judiciaire au niveau de la
sous-préfecture et qui, étant directement li€é au sultan, est indépendant dans ses
jugements. Selon ce modéle, le bey ne peut punir personne sans le jugement du kadi,

alors que le kad: ne peut faire appliquer son jugement sans le pouvoir du bey’.

Quand nous observons 1’organisation administrative du gouvernement du pays, nous
voyons que ’unité administrative la plus grande était le beylerbeyilik/eyalet’' sous la
direction d’un beyler-bey. Les beylerbeyilik étaient constitués des unités administratives
qu’on appelait sandjak ou livd qui étaient sous I’administration de sandjak-bey. Au cours
de I’évolution de la formation sociale ottomane, d’abord le niveau de sandjak, et ensuite
celui de beylerbeyilik a gagné de I’importance dans 1’organisation administrative®”. Mais

dans la logique organisationnelle de 1’administration provinciale ottomane, 1’unité

*% Cenk Reyhan, op.cit., p. 104.

1 C’est a partir de la seconde moitié du 16™™ siécle que le terme « eyalet » qui vient du mot arabe iyalah
et qui veut dire « conduite, exécution » a commencé a étre utilisé officiellement pour le beylerbeyilik. On
voit aussi dans quelques textes le terme « vilayet » qui n’implique pas une qualification spécifique pour ce
type d’unité administrative et qui pouvait étre utilisé pour n’importe quelle unité administrative, qu’elle
soit petite ou grande. En 1591, le mot eyalet est officiellement adopté pour cette unité, et 1’expression
beylerbeyilik a continué a étre utilisée pour désigner la position d’un beyler-bey. Halil Inalcik, « Eyalet »,
Islam Ansiklopedisi, vol. 11, 1995, pp. 548-550.

>* Nuray Ertiirk Keskin, op. cit., 2009, p. 88.
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fondamentale fut le sandjak™, et ce, surtout jusqu’au 19°™ siécle®. Et les beyler-beys
eux-mémes se sont établis dans les sandjaks centraux qu’on appelait « sandjak de
pacha ». Bien que le sandjak fit I’unité fondamentale de division administrative dans la
période d’expansion de I’Empire, un besoin est apparu pour contrdler les sandjaks dont
le nombre avait augmenté avec les conquétes de la Roumélie a partir de la deuxiéme
moitié du 14°™ siécle. Aprés que Mourad 1% eut nommé son mentor Sahin Pacha
comme commandant des beys en Roumélie, et qu’ensuite, Bayezid 1% eut laissé Kara
Timurtas Pacha comme beyler-bey en Anatolie pour un but similaire quand il a dii passer
en Roumélie, la conséquence fut la division de I’Etat en deux grandes parties
administratives en prenant les détroits du Bosphore et des Dardanelles comme ligne de
partage : c’est ainsi que les beylerbeyilik de Roumélie et d’ Anatolie sont nés. Apportant
une nouveauté a la structure administrative de I’Etat, cette institutionnalisation est
devenue un mécanisme de contrle utilisé pour diriger les territoires élargissants de
I’empire et gérer les problémes de plus en plus nombreux dans I’organisation provinciale
ottomane. C’est pour cette raison qu’il faut considérer les beylerbeyilikieyalet dans
I’administration ottomane comme une unité de contréle plutdét qu’une organisation
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administrative d’ordre supérieur™.

Le régime foncier fut toujours déterminant dans la division administrative et territoriale
de I’Etat ottoman. Dans cette perspective, nous pouvons dire qu’a la fois I’unité de
beylerbeyilikleyalet et celle de sandjak ont été formées dans le cadre du systéme de
dirlik (concorde). Les besoins financiers, administratifs et militaires de ’Etat qui ont

évolué avec le temps ont imposé quelques modifications dans I’étendue et la nature de

> Le terme sandjak n’était pas utilisé pour désigner une unité administrative dans la période de genése de
I’Empire ottoman. Ce sont plutdt des termes comme subasilik ou vilayet qui étaient utilisés pour désigner
des découpages administratifs, alors que le mot sandjak renvoyait a 1’organisation militaire. C’est & partir
du 15°™ siécle qu’il a revétu le sens de « région administrative » a coté de sa signification militaire qui
voulait dire « direction et commande ». Il était utilisé pour qualifier soit le dirlik qui désignait une troupe
militaire d’une tranche de revenu spécifique dans le systéme fzmar, soit la région ou se trouvaient les
soldats timariotes liés a ce sandjak. Avec le temps, le premier sens fut progressivement abandonné pour
laisser sa place au sens d’unité administrative qualifiant la région sous la direction du sandjak-bey qui était
lui-méme 1ié a I’eyalet. Ilhan Sahin, « Sancak », Islam Ansiklopedisi, vol. 36, 2009, pp.97-99.

>* flber Ortayli, op.cit., 2010 ; Halil Inalcik, op.cit., 1995 ; ilhan Sahin, op.cit., 2009.

> flber Ortayly, op.cit., 2010, p. 251 ; Ilhan Sahin, op.cit., 2009, p. 98.
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cette division administrative. Au plus petit niveau des échelons administratifs, nous
voyons, par exemple, que les sandjaks sont constitués de districts (kaza) et de sous-

6éme

districts (nahiye). C’est seulement a partir du 1 siécle que ces derniers, qui étaient
plutot de petites unités auparavant, ont acquis un caractére administratif plus marqué. Au
sens général, le kaza désigne le domaine ou le kad: exerce ses compétences et ou le
tribunal est fondé. En ce sens, il a la qualité d’une unité juridique plutét qu’une unité
administrative. Quant aux nahiye, ils peuvent étre considérés comme de petites unités
géographiques émergées lors de I’établissement du systéme de dirlik/timar. Les unités
de kaza et de nahiye possédent donc des caractéristiques a la fois militaires et juridiques
qui sont complémentaires™®. Les villages qui constituent les nahiye sont aussi constitués
de diverses zones d’impot qui peuvent étre des timar libres (les has du sultan et les vakf
du sultan et du vizir ; les has et les zeamet des hauts fonctionnaires et soldats, ou des
hauts administrateurs comme les beyler-beys, sandjak-beys, les nisanci, les trésoriers, les
secrétaires de divan, les sergents, les ¢eribasi, les subasi, les dizdar) ou des timar non-
libres (timar de sipahi). Cette division administrative que nous décrivons ici de maniére

trop générale, nous donne une vue générale sur I’organisation de I’Etat sur le territoire.

Concernant le régime foncier et la division administrative, le premier point a souligner
est le fait que les administrateurs dirigeant les unités administratives principales du pays,
c’est-a-dire les beyler-beys et les sandjak-beys exergaient leurs fonctions administratives
en se servant des possesseurs de fimar et de zeamet’’. Responsables de ’administration
des kaza, les soubachi eux-mémes étaient des possesseurs de timar libre et c’est en
raison de cette qualité qu’ils étaient également qualifiés de zaim™. Les fonctions
principales des administrateurs provinciaux auxquels des régions d’impdt de tailles

diverses étaient confiées, étaient d’assurer la sécurité et de créer une force militaire qui

% Le fait que les cahiers tahrir prennent comme base le kaza et non le nahiye (puisque ce dernier était
congu pour désigner le fonctionnement du systéme timar) est un indicateur de cette relation entre le kaza
qui est le domaine d’autorité du kad: et le nahiye qui se trouve en son sein en tant qu’unité militaire. Ilhan
Sahin, « Nahiye », Islam Ansiklopedisi, vol. 32, p. 307.

> ismet Giritli, Amme Idaresi Teskilati ve Personeli [Organisation et personnel de I’administration
territoriale], Istanbul, Istanbul Universitesi Yayinlari, 1975, p. 41.

% Miicteba Ilgiirel, « Subast », Islam Ansiklopedisi, vol.37, 2009, p. 447.
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constituait I’échine de I’armée ottomane. L’administration provinciale ottomane se
basait donc sur un mécanisme protecteur qui assurait I’ordre public et qui levait I’'impdt
pour le faire. Les administrateurs provinciaux étaient alors des commandants militaires
plutét que des gouverneurs civils”. Méme s’il est possible de parler d’un ordre
hiérarchique qui aligne le beyler-bey, le sandjak-bey, les soubachi et les sipahi
timariotes, il s’agit la d’une hiérarchie militaire plutét qu’une centralisation

administrative.

Au lieu d’évaluer le régime de la propriété fonciére publique (dit « miri») de I’Etat
ottoman et le systétme de fzzmar comme un controle central dur de I’Etat sur la terre, il
faudrait les considérer au contraire comme un reflet de 1’absence de contrdle central.
Comme nous I’avons déja souligné, il serait plus convenable d’accepter 1’absence d’une
administration centralisée et d’une bureaucratie publique développée qui résulte, en
effet, de I’état de la technologie et de la structure économique agraire. Ilber Ortayl
évoque la réflexion célebre de Machiavel sur I’Empire ottoman et la comparaison qu’il
fait entre ce dernier et la France comme un témoignage de I’époque, pour démontrer
qu’il était tres difficile de s’emparer de ’Empire ottoman ou le sultan avait un régne
absolu et ou toutes les parties du pays étaient strictement liées a son autorité, mais qu’il
serait trés facile de la diriger au cas ou il serait conquis, tandis qu’il était facile de
s’emparer de la France ou, au contraire, les seigneurs féodaux se rebiffaient au roi, mais
que sa direction serait trés difficile une fois envahie. Ironiquement, les pays comme la

France n’ont pas pu étre conquis alors que le pays ottoman a progressivement perdu ses

S eme

territoires a partir du 177 siécle, mais aucun envahisseur n’a pu facilement y
demeurer®. Donc il faut mettre en question les approches qui voient dans la force et
I’influence de 1’administration provinciale ottomane le signe d’un centralisme fort et
dur. Il faut également révéler jusqu’a quel point cette administration restait fermée aux
principes et aux pratiques de décentralisation. Il serait donc convenable de démontrer, a

partir des positions des représentants territoriaux de 1’administration centrale et des

> flber Ortayly, op. cit., 2010, p. 469.
% 1bid., p. 250.
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développements qui ont inscrit a I’ordre du jour une réforme extensive au 19°™° siécle,

comment ces roles se sont modifiés.

L’organisation administrative typique de I’Empire ottoman du point de vue des
représentants territoriaux de 1’autorité étatique peut étre décrite de la fagon suivante :
deux administrateurs — dont I’un est le bey qui représente I’autorité exécutive du sultan
et Iautre, le kadi qui, indépendamment du bey, représente 1’autorité juridique — nommés
a chaque région pour contrdler les territoires en province, et en outre, des fonctionnaires
de finance nommés pour contréler les revenus et les dépenses de I’Etat dans les unités
administratives comme le beylerbeylik et le sandjak. Si ’on tient compte des charges
que le kad: exercait dans les domaines territorial, municipal, militaire et juridique dans la
structure administrative, il est possible de dire qu’il n’existait pas un autre fonctionnaire
qui avait un domaine de compétence aussi large que le sien®'. Les kadis ont aussi assumé
une fonction administrative importante dans les régions de timar libre (serbest tuimar)
auxquels le sandjak-bey et le soubachi ne pouvaient pas intervenir®>. Comme la relation
entre les kadis et les chefs militaires/administrateurs locaux de chaque circonscription
territoriale le montre, ces administrateurs nommés par le centre étaient non seulement
indépendants les uns par rapport aux autres mais aussi ils se controlaient

ros 63 ] . r1z . . . .
réciproquement’”. Le régime foncier en tant qu’élément principal de I’organisation

o' Ibid., pp. 261-262. Le kad: appartient & la classe des intellectuels, il est un homme de droit religieux
mais il fait partie des cadres civils et il est en méme temps un membre de la classe militaire comme
I’ensemble de la catégorie dirigeante. D’autre part, comme il est chargé d’appliquer le droit religieux a
coté d’étre un fonctionnaire du gouvernement central, il a aussi le statut de représentant du peuple
musulman local en face de 1’Etat et il dispose de certaines responsabilités concernant le peuple non-
musulman. Pour en savoir plus, egalement consultez: Ilber Ortayli, « Osmanli Kadr’sinin Tasra
Yénetimindeki Rolii Uzerine » [Réle du kad: ottoman sur I’administration provinciale], Amme Idaresi
Dergisi, vol.9,n° 1, 1976, pp. 95-107.

6251l faut faire une classification générale et traiter les villages qui constituent un district en deux groupes
étant des régions de timar libre et non-libre, on constate que les sandjak-beys ou les soubachis qui sont
chargés par ces derniers n’entrent pas aux régions de timar libre qui sont données au sultan, aux haut-
dirigeants et aux soldats kapikulu comme des dirliks. C’est pourquoi les voivodes, qui sont nommés par
les possesseurs de dirlik de ces regions-la Iévent les impdts et assurent la sécurité de la région. Quant au
kad, il contrdle les voivodes en nommant des naip a ces sous-districts auxquels le sandjak-bey et le
soubachi ne peuvent pas intervenir. Et pour les timars de sipahi, & c6té d’un raip qui est nommé par le
kadi parmi le peuple local, un soubachi, qui est chargé par le sandjak-bey (ou par le beyler-bey dans le
sandjak de pacha) travaille. Nuray Ertiirk Keskin, op. cit., 2009, p. 87.

% flber Ortayly, op. cit., 2010, p. 251; Nuray Ertiirk Keskin, op. cit., 2009, p. 85.
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socioéconomique de 1’Etat ottoman était donc susceptible de créer des statuts
différenciés selon les besoins administratifs, politiques et militaires de 1’Etat et cela
pouvait causer une ambiguité administrative qui a gagné progressivement de 1’ampleur

avec 1’augmentation des difficultés dans la levée de I’imp6t.

L’organisation administrative de I’Etat ottoman qui s’est structurée de maniére
entrelacée avec le régime foncier est devenue de plus en plus compliquée au fur et a
mesure que les frontiéres du pays se sont €largies et que les domaines de responsabilité
administratifs et les problémes ont augmenté, d’autant plus qu’il devenait difficile de
lever ’impét en raison des guerres et de la privation aux 16°™ et 17°™ siécles et que le
nombre de cas reconnus comme exception augmentait. Il semble que 1’Etat ottoman n’a
pas pu assurer une autorité centrale absolue sur tous ses territoires méme lorsqu’il était a
son apogée. Cependant, nous ne pouvons pas parler non plus d’une structure
décentralisée, ni d’une autonomie locale des couches ayant une influence sur la
province. L’outil principal du controle central sur les territoires de 1I’Empire fut
’utilisation d’un certain principe d’extension des compétences centrales vers les
représentants dans les provinces. L’Etat ottoman a essayé d’assurer ce controle central
sur la province par le biais des administrateurs ayant a la fois des compétences de préfet
et de commandant militaire (du plus grand au plus petit grade, en fonction de leurs zones
administratives : beyler-bey, sandjak-bey et soubachi). Si I’on considere le soubachi
comme plutdt un gardien local, le sandjak-bey et le beyler-bey peuvent étre considérés
comme des préfets a compétence générale qui se servaient de I’¢élargissement des

compétences au sens contemporain du terme.

Le beyler-bey avait un statut juridique ressemblant au grand-vizir dans sa zone; il
représentait le sultan et disposait de toutes les puissances de I’Etat. Ayant a la fois la
position de préfet général et de commandant militaire, le beyler-bey disposait aussi des
compétences judiciaires mais il les utilisait par I’intermédiaire du kadi. Lorsque nous
observons la position du beyler-bey qui peut se comparer au préfet dans I’organisation

¢tatique moderne, nous voyons « qu’il existe une compétence qui lui est accordée par le
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centre, qu’il possede le pouvoir de prendre des décisions exécutives concernant toutes
les taches étatiques, d’utiliser la force publique, de nommer des fonctionnaires autre que
le kadi dans son territoire [et] que tous les fonctionnaires dans ce territoire lui sont
assujettis. Les sandjak-beys ont les mémes compétences que le beyler-bey dans leurs
territoires propres »°*. Les eyalets et les sandjaks n’avaient pas de personnalité juridique
et il n’existait pas de collectivité locale ou les habitants pourraient s’organiser et
exprimer leurs demandes. Il semble donc que le fondement de 1’administration
provinciale était constitué par 1’autorité centrale autour du haut fonctionnaire du centre
qui prenait son pouvoir du sultan et 1’utilisait en son nom. Cette pratique peut étre
considérée comme une forme primitive du principe de déconcentration®. L’une des
conséquences en a pu étre la pénétration progressive de 1’outil de I’Etat par les chefs

provinciaux dans le processus de 1’exercice de I’autorité centrale.

La particularité qui contrebalance le caractére apparemment fortement centraliste de la
structure administrative et qui nous dévoile la situation véritable des administrateurs
provinciaux, est que ces derniers qui utilisaient les compétences qui leur étaient
conférées atteignaient le peuple par le truchement des dydns. Constitués de familles
ayant une influence sur la population dans les provinces, les dydns ont servi de pont
entre Poutil étatique et le peuple®®. Dans les documents appartenant au 16 siécle, les
notables et les dydns sont définis comme un groupe qui arrangent les relations entre
I’Etat et le peuple (ou « reaya »), qui sont a la fois les représentants du reaya et les
assistants des fonctionnaires officiels qui aident a la mise en application des ordres de
I’Etat. Les registres religieux indiquent que ce groupe est constitué de marchands riches,

d’artisans agés et expérimentés, d’hommes religieux renommés, savants, imams et
2

% fsmet Giritli, op. cit., 1975, p. 40.

% Ibid.

% Suraiya Faroghi, « Zeytin Diyarinda Gii¢ ve Servet: Edremit Ayanindan Miiridzade Haci Mehmed
Aga’nin Siyasi ve Ekonomik Faaliyetleri » [Richesse et pouvoir dans la terre des olives: les activités
politiques et économiques de Miiridzade Haci Mehmed Aga], Osmanli’da Toprak Miilkiyeti ve Ticari
Tarim, C. Keyder et F. Tabak (dir.), Tarih Vakfi Yurt Yaymlari, Istanbul, 2012, p. 82.
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orateurs ainsi que de cheikhs des confréries®’. Les préfets s’adressaient aux dydns pour
répartir le montant qu’ils pensaient lever comme imp6t parmi le peuple local, pour
mettre une taxation sur certaines provisions ou certains biens ou pour effectuer toute
sorte de taches dont les conséquences seraient dures pour le peuple local, alors que les
dydns continuaient ainsi de garder une bonne relation avec I’Etat. Avec le temps, les

AA o . . . . . 68
dyans ont commencé a assumer directement des fonctions de miisellim ou de voivodes™.

La situation de Moussoul a partir de la deuxiéme moitié du 18 siécle constitue un bon
exemple concernant la transformation des terres miri en propriété privée et leur
accumulation entre les mains des élites locales, et parallelement, I’acquisition de
certaines taches importantes par ces dernieres. La situation de la famille Djalili constitue
un exemple significatif en ce qui concerne I’émergence des forces locales et leurs
origines économiques et sociales : entre les années 1726-1834, cette famille locale
puissante dont la longévité de la souveraineté fut exceptionnelle, avait transformé la
plupart des villages fertiles, qui étaient auparavant des has, en des manoirs et avait aussi
acquis la position de préfet®”. Elle avait distribué des privileges d’iltizam et des
proportions de revenu d’Etat pour éliminer ses concurrents et avait partagé les terres

autour du vilayet entre les autres foyers de la famille’’. On peut penser que la tendance a

7 Ozer Ergeng, « Osmanl Klasik Dénemindeki "Esraf ve A’yan" Uzerine Bazi Bilgiler » [Certaines
informations sur les nobles et notables a I'ére classique de I’Empire ottoman], Osmanli Arastirmalart, vol.
3, 1982, p. 106.

%% fsmet Giritli, op. cit., 1975, p. 41.

% Dina Rizk Khoury, State and Provincial Society in the Ottoman Empire : Mosul, 1540-1834,
Cambridge, Cambridge University Press, 1997, pp. 167-168. Un autre exemple est celui de la situation de
la famille al-Azm qui domina la province et dont les membres furent nommés gouverneurs généraux de
leur province a partir de 1708 a Damas. Voir Donald Quatert, The Ottoman Empire. 1700-1922,
Cambridge, Cambridge University Press, 2005, p. 107.

7 Pour en savoir plus, consultez I’ouvrage de Dina Rizk Khoury (1997), notamment le passage suivant sur
ce débat : « The Jalilis are first mentioned in the local sources when the death of the founder of the family,
Abdul Jalil, was recorded cryptically by the chronicler in 1861. He appears in a history of Diyarbakr as a
merchant who traveled to Mosul and settled there sometime in the late seventeenth century. Two of his
sons, Haji Ibrahim and Haji Khalil, first appear in the Ottoman archival records as grain merchants who
had contracted to carry grain to Bagdad in 1700. They were designated officials responsible for the
procurement of provisions. Seventeen years later Khalil had become a tax collector and assistant to the
governor (cavus and kathuda) and another brother had acquired the title of a local military officer, alay
begi, which carried a substantial stipend from the government. The family used its commercial wealth to
invest in offices, and soon after became leaders of the janissary corps. From tax collection and
provisioning, the family soon diversified its interests and invested in acquisition of lifetime tax farms in
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la « désintégration » des provinces arabes au 19°™ siécle qui provenait des dynamiques
diverses comme la position géographique, les relations économiques différenciées, etc.,
a pratiquement rendu possible une certaine autonomie et causé 1’affaiblissement du
contrdle central. Toutefois, il est possible de trouver d’autres exemples dans d’autres
provinces de I’Empire, qui montrent que les activités économiques menées par les élites
locales et le capital qu’ils ont accumulé ont contribué au fait qu’ils ont plus tard établi
des relations proches avec la classe militaire et qu’ensuite, ils ont participé eux-mémes a

la classe dirigeante en « achetant » quelques positions/missions.

Dans ce contexte, un exemple représentatif est le cas de Miiridoglu Hact Mehmet Aga,
qui figurait parmi les élites locales et qui avait plus tard assumé des roles dans
I’administration provinciale, comme la position de voivode a Edremit, une province
proche d’Istanbul. Faroghi raconte, en partant des documents officiels, comment la
fortune obtenue par Hact Mehmed Aga — qui s’occupait des activités de production et de
commerce d’huile d’olive — lui a procuré une fonction politique et administrative’'. Un
des outils les plus importants dont il s’est servi fut, en effet, les sommes qu’il a prétées.
Si P’argent prété a la population locale, aux commercants et aux non-musulmans était
important parce que ces préts augmentaient son influence, les « préts politiques »,
comme ceux accordés aux administrateurs de province qui n’avaient pas pu lever
diment I’imp6t pour des raisons diverses, furent beaucoup plus importantes. Pour
Faroghi, méme si ces préts étaient assez hasardeux puisqu’il était possible que les
administrateurs y perdent leur position, ils étaient en méme temps indispensables pour
les dydns pour qu’ils gardent leur position et obtiennent de nouvelles positions

administratives. Il existe beaucoup de documents qui montrent que les riches locaux,

villages around Mosul and Kirkuk. In 1726, during the mobilization to defend territorial gains by the
Ottomans of Hamadan and Tabriz in the wake of the fall of the Safavids, Isma’il Aga al-Jalili made a
successful bid for the urban tax farms. As these were usually held by the governor of Mosul, Isma’il had
in effect bought the office of governor. The explanation written at the margin of the register demonstrates
quite clearly why the governorship went to a local notable. He was a mumevvel, that is, he had capital, and
he promised to supply the provisioning centers on the way to Iran around Mosul, Mardin, Diyarbakr. He
was also asked to collect and retain (uhda) the provisions for the year to supply the armies of the regional
commander (silihdar). » Dina R. Khoury, op. cit., p. 58-59.

! Suraiya Faroghi 2012, op. cit., pp. 83-90.
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dont la plupart était des commercants, se sont ainsi fortifiés en face de la classe militaire
et devenus eux-mémes une part de la classe dirigeante en assumant des fonctions
diverses autres que la position de traitant/miiltezim’*. Rifa’at Ali Abouel-Haj indique que
« les ¢élites provinciales ottomanes ont gagné une autonomie considérable vis-a-vis de
I’autorité centrale au cours du 18™ et au début du 19°™ siécle, soit par le contrdle accru
sur les paysans ou par les profits obtenus du commerce extérieur »”°. Si bien que les
dyans ont arrivé a assumer des fonctions financieres, militaires, voire politiques dans

cette période, méme s’ils n’avaient pas de jure de titre dans le systéme étatique’.

L affaiblissement de [’autorité centrale

L’Etat ottoman a abandonné le systéme de timar classique non seulement pour des
difficultés concernant 1’exercice de ses droits fiscaux ou en matiére financiére, mais
aussi pour répondre aux divers besoins économiques émergés avec le temps. Cet
abandon a eu des effets importants sur la structure administrative. Les dynamiques
sociales qui ont renforcé les élites locales ont contribué également a une diversification
de certains roles des administrateurs territoriaux et notamment des préfets. Les
souverains provinciaux ont été influencés de manieres différentes par le désordre et la
chute du systéme de timar. La plupart des revenus d’imp6t des provinces n’étaient plus
distribués comme timar, mais était levée directement au nom du Trésor par la méthode

d’iltizam™. Méme si la généralisation progressive de la condition de lever I’impot

" Yasar Yiicel, « Osmanli imparatorlugunda Desantralizasyona (Adem-i Merkeziyet) Dair Genel

Gozlemler » [Apergu général sur la décentralisation dans I’Empire ottoman], Belleten, 38 (152), 1974, p.
688.

7 Rifa’at Ali Abouel-Haj, Formation of the Modern State: The Ottoman Empire Sixteenth to Eighteenth
Centuries, Albany, SUNY Press, 1991, p. 65.

™ Niyazi Berkes, Tiirkiye'de Cagdaslasma [Le developpement du secularisme en Turquie], istanbul,
YKY, 2005, p. 109.

5 Le terme iltizam désigne I’achat du droit de conserver les taxes et autres fonds collectés pour le compte
du trésor ottoman contre le paiement au trésor d’une somme convenue. Le terme mouqata’ah qui a
d’abord été utilisé pour définir le transfert de certains impdts comme iltizam en échange d’un certain frais,
a gagné le sens de l'unité fiscale qui était sujette a I’iltizam. Mehmet Geng, « Mukataa », Islam
Ansiklopedisi [L’encyclopédie de I’Islam], vol. 31, 2006, pp. 129-132. Les revenus des timars et des
zeamets ont diminué avec le temps di a la diminution des valeurs de guerre de leurs possesseurs et de
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imposée aux préfets lors de leur nomination a garanti a court terme ’entrée de ces
revenus dans le trésor, cette méthode a incité, voire forcé les préfets a coopérer avec les
dyans et a fini par créer une situation qui a permis aux dydns les plus puissants d’obtenir
eux-mémes des préfectures’®. En conséquence, non seulement les détenteurs du pouvoir
local ont parfois gagné le titre de préfet, mais aussi les préfets ont orienté leur effort pour

acquérir une identité locale et plus autonome.

A cette époque, les préfets avaient déja une large liberté de manceuvre dans
I’administration des provinces qui étaient difficilement connectées au (ou parfois méme
complétement coupées du) centre en raison des contraintes techniques, géographiques et
humaines de 1’appareil étatique ottoman. En effet, il existait une certaine autonomie dans
les conseils des préfets ou tous les sujets pouvaient étre discutés, y compris la maniére
dont les ordres venant du Palais seraient exécutés, mais sans aboutir a des décisions
importantes en dehors de celles qui ne faisaient que reprendre les ordres du sultan. Les
réunions de conseil auxquelles participaient aussi les notables locaux avaient pour
fonction d’assurer, avant tout, un flux d’information. Mais ce systéme « ne voulait pas
dire que le mécontentement était moindre a Bagdad ou a Damas qu’a Istanbul. Il
témoignait surtout de la montée en puissance des intéréts locaux au fur et a mesure que

le gouvernement central affaiblissait »'.

Les notables locaux ayant progressivement commencé a assumer les taches de collecte
d’impdts, ils ont dii se doter d’une certaine force militaire et ont parvenu a accumuler de

grandes terres grace au dysfonctionnement du régime foncier. Ainsi, ils ont acquis un

leurs soldats et partiellement au fait que le reaya a perdu sa capacité de payer ses impoéts en liquide.
Comme un exemple a la sortie du systéme de timar classique, nous pouvons mentionner le fait que 1’Etat,
aux 17°™ et 18°™ siécles, a commencé a donner les timars et zeamets libérés, comme « mougquata’ah » a
ceux qui pourraient payer comptant le frais de ’impo6t fixé, au lieu de les confier, comme auparavant, a
des personnes convenables qui garantissaient, en échange, de réaliser certains services militaires et
financiers. C’est par diverses méthodes que le mouquata’ah était donné. L une de ces méthodes consistait
en I’octroi des revenus d’un eyalet ou d’un sandjak a un vizir, a un préfet ou a un dydn en contrepartie de
la garantie offerte par ces derniers concernant la collecte et le versement de I’imp6t dans le Trésor. Niyazi
Berkes, op. cit., 2005, p. 104.

"® Halil inalcik 1995, op. cit., p. 550.

" Godfrey Goodwin, Yeniceriler [Janissaires], istanbul, Dogan Kitap, 2008, pp. 62-63.
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controle sur les moyens de production tout en développant différentes relations avec la
bureaucratie. Le renforcement des dydns a généré, donc, un nouveau type de compromis
dans le domaine du partage de la plus-value sociale. En méme temps, les intéréts des
souverains provinciaux qui assumaient un role de négociateur afin d’établir le consensus
entre le centre et la province se sont différenciés aux dépens du centre’®. Rétablir
I’équilibre qui s’est ainsi dégradé une fois que les souverains provinciaux se sont
emparés de diverses compétences et responsabilités du gouvernement central allait
demander de longues années d’efforts sans forcément aboutir. En ce sens, il nous semble
convenable d’utiliser non pas le terme de « centralisation » mais plutdt de « de-
a’yanisation » pour définir les efforts du pouvoir central — efforts progressifs,
compliqués et non-lin€aires qui s’étendent sur deux siécles — pour obtenir le controle

dans la province ottomane’’.

1.3. Les Tanzimat : 1a tentative de restauration du centralisme

Les tentatives pour mettre fin, dans la gestion des affaires des provinces, a I’influence
des dydns qui était susceptible d’ouvrir la voie a I’autonomie locale n’ont pas abouti a un
systéme de gouvernement centralisé au cours du dernier quart du 18 siécle. C’est
seulement aprés 1812, sous le régne de Mahmud II (1784 - 1839), que leur pouvoir
héréditaire sur les territoires ottomans a commencé a étre réprim¢, notamment par les

. . r 80 r \ A . AA .
miigirs (maréchal ottoman)™ placés a la téte des provinces en face des dydns qui

7 Nizam Onen et Cenk Reyhan, op.cit., 2011, p. 23.

" Ce qui réside derriére ce point de vue défendu par Siikrii Ilicak, est le fait que les pratiques étaient
formées de maniere différente selon les conditions de chaque province et que le résultat ne fut pas toujours
le renforcement de I’autorité de I’Etat central. Siikrii Ilicak souligne qu’il ne s’agit pas d’une suppression
de tous les dydns dans ce processus et que tous les dydns n’ont pas été relégués ou exécutés méme dans les
cas ou il y a eu une intervention de la part du centre contre leur pouvoir. Hiiseyin S. Ilicak, 4 Radical
Rethinking of Empire : Ottoman State and Society during the Greek War of Independence 1821-1826,
Ph.D. Thesis, Harvard University, 2011, pp. 30-31.

% Pour une définition du terme « miigir », voir Zekeriya Tirkmen, « Miisir : Osmanlilar’da Bir Unvan ve
Askeri Riitbe » [Miigir : Un titre et un grade militaire chez les Ottomans], Islam Ansiklopedisi, Vol. 32,
2006, pp. 160-161.
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assumaient la fonction de gouverneur local®'. La période des Tanzimat, inaugurée
officiellement par le Hatt-i Sharif de Giilhane proclamé par le Sultan Abdiilmecid I* en
1839, s’inscrit clairement dans la continuité des réformes entreprises par Mahmud II.
Les Tanzimat doivent &tre considérés d’abord comme une quéte de réalisation d’une
certaine centralisation administrative. Dans cette perspective, tout au long du 19°™
siécle, les tentatives pour réorganiser I’administration territoriale de I’Empire ottoman
qui se concrétiserent de fagons diverses selon les dynamiques sociales et les
interventions externes, ne se sont jamais écartées du principe de centralisme, mais se
sont structurées autour d’un grand paradoxe : I’Etat central renforca, d’une part, ses
représentants — surtout les préfets — pour gouverner de loin ses territoires de maniere
plus efficace, et d’autre part, chercha a établir de nouvelles alliances avec les notables
locaux afin d’éviter tout risque futur de non-soumission des premiers, et vice-versa®.
Roderic Davison souligne ainsi les tentatives de la Sublime Porte pour assurer un
équilibre dans les provinces en partie grace a « une certaine flexibilité administrative » :
« Pendant les années qui se sont écoulées entre le Hatt-i Sharif et la guerre de Crimée,
trois méthodes ont été utilisées par la Porte pour surveiller les fonctionnaires
provinciaux et contenir les gouvernés. Une méthode était d’appeler les délégués des
provinces a la capitale ; une autre, d’envoyer des commissaires d’Istanbul pour inspecter
les provinces ; et la troisiéme, de rattacher a chaque gouverneur provincial un conseil

quelque peu représentatif de la population locale »*.

1l convient donc de dire que 1’Etat central chercha a établir un contréle sur les provinces
en contrebalancant toute tentative d’autonomisation les unes par les autres (par le haut

pour les ayans et par le bas pour les gouverneurs). Les études sur les réformes

8! Abdulhamit Kirmizi, « Taming the Governors : The Swinging Pendulum of Power over the Ottoman
Provinces in the Nineteenth Century », The International Journal of Regional and Local Studies, 6 (1),
2010, pp. 4-19, notamment p. 4. Kirmiz1 considére la nomination des miisirs comme une forme de
militarisation temporaire de 1’administration provinciale. Cependant, le grade de miisir semble avoir été
utilisé également pour les administrateurs civils.

52 Les notables locaux étaient des alliés indispensables pour le pouvoir central qui a tenté a plusieurs
reprises de limiter ou de contrdler le pouvoir ou, plus précisément, les abus de pouvoir des préfets
ottomans. Nizam Onen et Cenk Reyhan, op. cit., 2011, pp. 116 ; 151-152.

%3 Roderic Davison, Reform in the Ottoman Empire. 1856-1876, Princeton, Princeton University Press,
1963, p. 46.
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entreprises dans I’Empire ottoman montrent que « [r]éformer les administrations
provinciales figurait parmi les questions les plus sensibles concernant la réorganisation

9™ siecle »**. L’importance qui

de la structure administrative de I’Empire ottoman au 1
y était accordé provenait du fait que « [c’étaient] les provinces, en effet, et les provinces
seules, qui fourniss[ai]ent les ressources nécessaires au fonctionnement de I’Etat et les
contingents de soldats pour la défense de I’Empire » *. Ainsi, « une bonne gestion des
provinces [était] aussi essentielle sur le plan budgétaire. Elle signifi[ait] non seulement
que, le calme étant assuré, il y aur[ait] moins besoin de faire appel aux troupes, mais
également que les impdts rentrer[aient] mieux. »*® C’est pour cette raison que I’Etat

central devait absolument garder le contréle sur les provinces. Cette volonté fut

persistante, mais les moyens et les pratiques ont beaucoup changé dans le temps.

Dans ce processus de réorganisation, il y a eu, donc, des initiatives multiples, parfois
méme contradictoires, dont certaines visaient a renforcer la fonction préfectorale,
autrement dit, a affermir le pouvoir des gouverneurs dans les provinces, tandis que
d’autres 1’affaiblissaient. En effet, comme I’a souligné a juste titre Carter Findley, « [e]n
I’absence d’institutions représentatives distinctes, la "politique" se fai[sait] en grande
partie au sein de la bureaucratie »®. Les divers groupes d’intérét territoriaux ou
communautaires furent toujours présents dans 1’espace sociale et eurent toujours une
plus grande chance de poursuivre leurs objectifs communs que voilait 1’image
absolutiste et tout-puissant de 1’Etat ottoman. Cependant, dans une période ou le pouvoir
de presque tous les régimes absolutistes étaient contestés partout ou soufflait le vent des
nationalismes, cette tendance s’est accentuée par le partage de certains pouvoirs, a coeur
ou & contrecceur, de 1’Etat central avec les acteurs locaux. En conséquence, les postes et
les positions dans 1’Administration se sont progressivement politisés dans le sens du

développement d’une volonté¢ de défense des intéréts sectoriels contre 1’intérét général.

% Abdiilhamid Kirmizi, op. cit., 2010, p. 4.

% Frangois Georgeon, Abdulhamid II : Le sultan calife, Paris, Fayard, 2003, p. 170.

% Ibidem.

¥ Carter V. Findley, Kalemiyeden Miilkiyeye Osmanli Memurlarinin Toplumsal Tarihi [Histoire sociale de
la bureaucratie ottomane depuis ses débuts jusqu'a son institutionnalisation], Istanbul, Tarih Vakfi Yurt
Yayinlari, 1996, p. 91, n.2.
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Cela explique comment les gouverneurs locaux ont gagné de plus en plus une identité a
la fois locale et plus autonome, tandis que les notables locaux affichaient une volonté de
plus en plus marquée d’accés aux postes de préfet. Les stratégies pour préserver sa
position a la téte des provinces sont alors devenues une partie du jeu politique a la fois

1®®, La lecture dominante de I’histoire des tentatives de

aux niveaux central et loca
controle des territoires adopte une approche hégémonique qui simplifie la complexité
des rapports de force entre le pouvoir central et les pouvoirs locaux. Dans cette
conception « simpliste », tout comme le Sened-i Ittifak qui tend & étre considéré du point
de vue de I’histoire politique comme un symbole du défi lancé au pouvoir central, I’Edit
de Giilhane fut aussi interprété comme un symbole de 1’emprise absolue de
I’administration centraliste de I’Etat ou de la bureaucratie sur les affaires™. Il est évident
que ces deux événements politiques doivent étre interprétés de fagon plus prudente. En
effet, le Sened-i Ittifak n’est nullement la premiére charte ou la premiére quéte de
conciliation entre le pouvoir central et les notables locaux, pas plus que les Tanzimat ne
reflétent uniquement 1’effort de la bureaucratie pour établir son emprise absolue. Alors

que le premier comporte une quéte d’augmentation de la force de contrdle du pouvoir

central sur tout le territoire, le centralisme des Tanzimat inclut les tentatives de

% En partant des constats selon lesquels ’autorité et le contréle du centre politique affaiblissait en allant
du centre vers la périphérie, que ceux qui occupaient les postes d’administration étaient, outre les
fonctionnaires ordinaires du centre, des représentants des forces locales qui pouvaient entrer en conflit et
négocier avec le centre politique et qu’ils possédaient parfois une certaine autonomie dans la pratique,
Onen ve Reyhan soulignent I’importance d’une question entre autres : ces groupes étaient-ils capable de
s’accaparer du surplus social parce qu’ils étaient nommés a des postes d’administration locale ou, au
contraire, devaient-ils étre nommés a la téte des unités d’administration locale parce qu’ils avaient
traditionnellement la force de s’accaparer du surplus social et constituaient de ce fait la classe dominante
au niveau local ? Selon les auteurs, méme si une partic des dominants locaux devait sa position a ses
rapports avec la fonction étatique, « nombreux sont les exemples ou des fonctions d’administration locale
leur étaient ou devaient étre confiés en raison de leur position de domination au niveau local ». Nizam
Onen, Cenk Reyhan, op. cit., 2011, p. 44

% Halil Inalcik qualifie le premier de ces tournants comme traditionaliste et le second comme moderne. Il
souligne également que I’Edit de Giilhane fut loin de rester lettre morte en ouvrant la voie & de larges
mobilisations au sein de I’Empire et en provoquant de profonds bouleversements dans la structure sociale
traditionnelle. Halil Inalcik, « Sened-i ittifak ve Giilhane Hatt-1 Hiimayunu » [La charte de 1'Union et
I’Edit de Giilhane], Belleten, (28) 112, 1964, p. 603. Cependant, ces deux constats doivent étre discutés a
certains égards. Tout comme la thése selon laquelle le Sened-i lttifak serait un défi ouvert au pouvoir
central et un mouvement de révolte du bas vers le haut, I’assertion selon laquelle la bureaucratie
centraliste aurait établi par les Tanzimat une domination usant de son autorité absolue sur I’ensemble du
territoire nous semble loin de refléter clairement la réalité.



52

, . . .. . 90 . , A
systématisation de la participation locale™. Toutefois, ces événements peuvent étre
considérés comme des tournants qui permettent de comprendre 1’esprit et 1’orientation

de I’époque.

La période des Tanzimat fut une période ou le rapport de 1’Etat a la société a été
restructuré d’une maniére radicale. Ce qui distingue les Tanzimat des tentatives de
réorganisation entreprises avant le 19°™ siécle dans les domaines administratifs et
financiers ou fonciers, est I’inclinaison centraliste et holiste de ces réformes’’. L effort
visant a établir un controle centralisé sur I’ensemble des territoires de 1’empire a fait des
entreprises de maintien et de réorganisation de I’administration des provinces ottomanes,
les composantes les plus importantes de 1’ére des réformes. Cette approche holiste et
centraliste nécessitait des fonctionnaires capables de mettre les réformes en pratique
ainsi que des regles et principes qui mettraient fin aux irrégularités et au désordre
régnant dans la pratique. Ce qui fait que cette période fut accompagnée d’un
développement et d’un élargissement de la structure bureaucratique et peut-étre, avant

tout, d’un important processus de législation.

«[Le terme Tanzimat] est le nom d’une époque. Ce sont les
fonctionnaires eux-mémes qui 1’ont baptisée ainsi. Il est utilisé sous la
forme de Tanzimdt-1 Hayriyye. Ni révolution, ni méme réforme... Entre
ces deux bords, il s’agit d’une époque d’organisation et de législation
consciente basée sur un changement progressif (kaide-i tedric). 1l faut y
accorder un sens, non pas en regardant dans les dictionnaires, mais en se
référant a 1’'usage qu’on en faisait a 1’époque. [Ce faisant] nous voyons

qu’il n’est pas simplement une réorganisation, mais une réorganisation de

% Selon Findley, 1’¢re des réformes a témoigné, outre le role joué par I’administration ottomane dans la
politique bureaucratique, de la création des assemblées consultatives qui disposaient d’une qualité
représentative du fait de la place qu’y occupaient les représentants du peuple. Ce fut le cas, notamment,
des assemblées administratives locales établies au début de la période des Tanzimat : y siégeaient a la fois
des fonctionnaires et des représentants du peuple. Il existe, par ailleurs, un lien direct entre 1’évolution de
ces assemblées et celle des Parlements de 1877-1878 et de 1908. Carter Findley, ibidem.

*ilber Ortayl, op.cit., 2010, p. 467.
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toute une époque et de toute une vie, et que, le plus important, il désigne
la 1égislation. Le juriste étranger Young qui connait le climat de 1’époque
traduit Tanzimat par législation, ce qui est juste. C’est, en effet, une
époque de promulgation de réglements, de lois (vaz’etme). Selon nous,
I’esprit de I’époque des Tanzimat peut étre exprimé comme 1’accession a
la réalisation de toutes les opérations de 1’administration selon des lois et

\ R ] 92
des réglements écrits et précis. »

Au cours du 19°™ siécle, les changements survenus dans les rapports entre 1’Etat et la
société, et dans le fonctionnement de 1’Etat par le biais de la législation et de la
bureaucratisation ont, comme [’affirme Abdiilhamid Kirmizi, produit [et ont été le
produit de] une demande de renforcement des capacités administratives’.
L’¢largissement du gouvernement ministériel a partir des années 1830 a, en effet,
conduit a 1I’émergence et a I’institutionnalisation d’un appareil bureaucratique. Ce
changement était vital parce qu’il avait augmenté le besoin en une fonction publique
fiable et bien organisée. Aprés avoir divisé le gouvernement central en ministeres et
formé un conseil des ministres, Mahmud II avait fait un effort considérable pour
améliorer le niveau de ses fonctionnaires en créant des institutions comme le Bureau de
la Traduction (Terciime Odast) qui est devenu la pépiniere d’éminents fonctionnaires
ottomans du siécle ou le Mekteb-i Maarif-i Adliye et Mekteb-i Ulum-i Edebiyye qui
¢taient des écoles spécifiquement congues pour former les employés qualifiés pour les
bureaux gouvernementaux. Il avait également établi un systéme de salaire régulier’. Ces
efforts ont continué sous Abdiilmecid I¥ qui a décrété en 1839 que tous les
fonctionnaires recevraient un salaire fixe et ne seraient promus que sur mérite. Le

systeme de salaire régulier fut, par la suite, confirmé par un décret impérial en 1856. Ces

2 Ibid., pp. 473-474.
% Le jeune age du successeur du sultan tout-puissant Mahmud II peut étre considéré comme 1'une des
raisons probables qui résident derriére la puissance de la bureaucratie dans la période des Tanzimat.
Abdiilmecid I%, fils ainé de Mahmud II, était 4gé de seize ans quand il commenga & régner. D’aprés
Abdiilhamid Kirmizi, cette situation renforga les élites bureaucratiques et la Sublime Porte devint ainsi le
g)4ouvoir qui marqua la période des Tanzimat. Abdiilhamid Kirmizi, op. cit., 2007, p. 22.

Ibid., pp.1-2.
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efforts de formation, de spécialisation et d’institutionnalisation n’étaient, certes, pas
uniquement destinés a former une bureaucratie plus compétente, plus étendue et bien
organisée, mais aussi a assurer un contrdle et une surveillance sur ceux qui en faisaient
partie afin d’éviter I’abus de pouvoir a la fois dans leur rapport au peuple et a I’Etat

central.

Il convient de dire que les premiéres mises en pratique des réformes de Tanzimat et les
changements effectués dans la configuration administrative visaient a limiter la « trop »
grande autorité et 1’arbitraire des préfets. Les Tanzimat ont eu, surtout du point de vue
des conséquences des mesures financieres et des activités des conseils administratifs
¢tablis dans les provinces, des effets négatifs sur les préfets. En effet, seules les
questions de sécurité restaient entre les mains des préfets alors que c¢’étaient désormais
les muhassil-1 emvdls, c’est-a-dire des fonctionnaires qui possédaient un pouvoir élargi
et qui étaient nommés directement par 1’Etat central, qui avaient la haute main sur les
questions financieres. D’autre part, la mise en place de nouveaux conseils administratifs
locaux qui permettaient a certains représentants du peuple de participer a
I’administration a des niveaux différents, a obligé les préfets a partager leur pouvoir de
décision”. Le préfet des Tanzimat était soumis a un double contrdle: celui des
fonctionnaires subordonnés qui n’étaient pas responsables devant lui mais directement
devant la Porte et celui du conseil local. Davison interpréte cette situation comme un
obstacle majeur a I’administration efficace dans la pratique et remarque qu’a 1’époque, il

était courant pour les préfets de dire que « leurs mains étaient liées par le Tanzimat »°°.

Il ne serait pas erroné de dire qu’il existait certaines nécessités et restrictions sociales a
la fois derriere la quéte de centralisation des Tanzimat et du caractere ambivalent de leur
mise en pratique. Outre le fait d’assurer la pérennité de la modernisation ottomane et de

préparer la base des Tanzimat, une autre particularité des pratiques du régne de Mahmud

% Pour plus d’information sur 1’établissement des conseils administratifs locaux, voir Halil Inalcik, «
Application of the Tanzimat and Its Social Effects », in Halil Inalcik, The Ottoman Empire: Conquest,
Organization and Economy. Collected Studies, London, Variorum Reprints, 1978, p. 5.

% Roderic Davison, op. cit., 1963, pp. 136-137.
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II, soulignée par Ahmet Kuyas, est aussi liée a ces nécessités. Selon Kuyas, I’une des
sources importantes de la tension Etat-société qui deviendra I'un des problémes
fondamentaux de I’ére moderne de I’histoire ottomano-turque, doit étre cherchée dans
cette période. Ce constat revét toute sa valeur quand on tient compte du caractere
simpliste et vulgarisant du raisonnement selon lequel les réformes ne seraient que des
tentatives consistant a structurer les appareils administratifs de 1’Etat et visant
I’efficacité dans la gestion des affaires publiques. Elles ont eu aussi un impact
considérable sur la société qui s’est manifesté notamment par I’appauvrissement des
couches populaires dans les provinces. Kuyas rappelle que les dydns qui n’ont jamais
occupé¢ une place légitime dans la mentalité centraliste ottomane et qui ne se sont

8°"¢ siecle, étaient en méme temps « des individus qui
b

renforcés qu’au cours du 1
assuraient, en tant que représentants d’un capitalisme agricole primitif, une prospérité
relative dans les régions ou ils se trouvaient et qui, de ce fait, prenaient place aux cotés
du peuple face aux fonctionnaires qui ne s’employaient qu’a dépouiller le peuple »°.
Selon Kuyas, 1’affaiblissement du pouvoir des dydns en Anatolie et dans les Balkans
sous le regne de Mahmud 11, s’était réalisé en particulier au détriment de la communauté
musulmane et avait causé son appauvrissement progressif par rapport aux autres

communautés dont les intéréts étaient partiellement protégés par leurs propres

. . .. 98
organisations religieuses” .

Lorsque nous nous interrogeons sur la relation fluctuante que I’Etat entretenait avec les
notables locaux, nous devons donc prendre en considération tant le refus de ces derniers
de reconnaitre 1’autorité politique du gouvernement central que le role qu’ils assumaient

dans la société. Dans cette perspective, il ne serait pas erroné d’affirmer que les

7 Pour démontrer le degré de pauvreté qu’avait atteint la société, Kuyas rappelle qu’en 1840

I’administration ottomane avait dii publier une directive qui interdisait I’avortement sous peine d’amende
(iskat-1 cenin talimatnamesi). Nous sommes d’avis qu’il s’agit 1a d’un constat important qui nous permet
de voir que chaque effort de modernisation déployé par 1’Etat ottoman afin d’adopter une structure
inspirée du monde occidental, eut des impacts en chaine dans I’espace social. Ahmet Kuyas, Tarihi
Diisiinmek [Penser I’histoire], Istanbul, Kirmiz1 Kedi Yaymevi, 2016, p. 21.

% Kuyas défend qu’il est possible d’inclure dans les Tanzimat le régne de Mahmud IT (1808-1838) ot les
dyans furent éradiqués, ’armée des janissaires fut abolie et d’importantes réformes étatiques furent
réalisées.
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changements et les résistances de la structure sociale eurent joué un réle important dans
la définition du caractére ambivalent de cette relation. Kuyas analyse sous le méme
angle D’établissement, en 1840, des conseils provinciaux de percepteurs (muhassil
meclisi) pour garantir la justice fiscale a la place du systéme d’iltizam qui consistait a
transférer aux particuliers le droit de prélévement d’impo6ts. Selon lui, « la résistance de
ceux qui avaient perdu leur privilege et le chaos dans le processus de collecte des
impdts, accompagnés d’une série de révoltes, ont causé le retour du systéme d’iltizam.
L’Etat s’était tellement affaibli devant la pression des notables que 1’administration des
provinces a glissé vers la décentralité avec les régulations réalisées ultérieurement.
Tandis que les assemblées provinciales constituées par les notables utilisaient a leur
guise le budget provincial composé d’ailleurs d’impdts payés par les notables eux-
mémes, les fonctionnaires que I’Etat ottoman de plus en plus appauvri ne pouvait
assouvir ont commencé a dépouiller la société a tous les niveaux » . Ce qui liait les
mains du gouverneur ottoman était non seulement les réglements sur papier, mais aussi

ces difficultés de la vie quotidienne devenues des banalités.

Une grande partie de cette inefficacité et de la corruption de I’administration provinciale
¢tait due, comme I’affirme Davison, a la fagon et au rythme de nomination ou de
mutation des gouverneurs locaux. D’aprés 1’auteur, les nominations étaient souvent
basées sur d’autres choses que le mérite, parfois méme sur une volonté d’exiler une
figure puissante en le nommant a un poste honorable mais loin de la Sublime Porte. De
plus, ces mutations étaient assez fréquentes. Un gouverneur nommé a la téte d’une
province dont il ne savait souvent rien, ou il ne resterait que bri¢vement méme s’il était
I’un des gouverneurs les plus compétents et ou il mettait non seulement a récupérer ses
dépenses financicres, mais aussi a soutenir une masse de serviteurs, avait souvent besoin
d’accepter des dessous-de-table. Dans ces conditions, selon Davison, « il y eut une
nostalgie populaire pour le vieux derebeyi, qui avait souvent été un assez bon
gouverneur dans son district, mieux en mesure de garder I’ordre qu’un préfet transitoire

et moins intéressé a faire saigner le peuple de la prospérit¢ duquel son propre avenir

% Ibid., pp. 21-22.
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dépendait... Le seul avantage du préfet sur le derebeyi du point de vue de la population
locale était probablement que le premier, s’il se révélait exceptionnellement mauvais,

pouvait étre rappelé par le sultan »'*.

Tout autant que les difficultés de 1’Etat ottoman a gouverner sans le truchement des
notables locaux, le fait que les fonctionnaires furent obligés de s’emparer du surplus
social au-dela des limites de la loi pour se nourrir ou nourrir leur entourage a constitué
un obstacle dans la mise en place d’une administration centraliste. Le probléme du
salaire des fonctionnaires qui, de par son insuffisance, poussait ces derniers a ne
travailler que moyennant un pot-de-vin ou leur faisait réaliser des opérations
désapprouvées par le centre, fut important dans la formation de I’Etat moderne et la
construction de 1’appareil administratif. Avant les Tanzimat, les fonctionnaires
collectaient du peuple des impoOts et cotisations arbitraires pour leur propre compte. Ces
collectes s’étaient transformées en un instrument d’exploitation et de répression sur le
reaya aprés la dissolution du régime de #zmar'®'. Aprés la promulgation des réformes de
Tanzimat, plusieurs sanctions sérieuses (allant de la destitution a la peine de prison, en
passant par des amendes) furent appliquées, en raison de ces transgressions, aux
administrateurs locaux, dont les préfets'®>. L’adoption du principe d’emploi des
fonctionnaires salariés, toujours pendant la période des Tanzimat, fut aussi considérée,
de ce fait, comme un changement inéluctable pour I’instauration d’un pouvoir central
moderne. Ce principe était, certes, une nécessité pour rompre avec les structures
traditionnelles ou les classes dirigeantes s’accaparaient directement du surplus social.
Dans ce sens, le changement en question doit étre analysé d’une part dans sa relation
avec 1’établissement des rapports capitalistes de production et de répartition'””. D’autre
part, cette évolution qui introduisit une importante modification dans I’organisation de

I’Etat sur le territoire, fait partie du processus de modernisation qui a accéléré I’adoption

1% Roderic Davison, op. cit., 1963, pp. 138-139.

"1 Parmi ces cotisations que les préfets collectaient a leur propre compte, figuraient : hazeriyye, seferiyye,
kudiimiyye, tesrifiyye, mefirisdt-bahd, zahire-bahd, dyaniyye, kapi-harci, etc.

12 Halil inalcik, op. cit., 1964, pp. 366-367.

' Selim Capar, Tiirkiye ve Fransa’da Neo-Liberal Dénemde Miilki Idare [L’administration territoriale en
France et en Turquie a I’époque néo-libérale], Ankara, TIAV Yayinlari, 2015, p.135.
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de I’idée d’étre au service de I’Etat au détriment de celle d’étre serviteur du sultan'®*.
Cependant, le changement de la société ne suit pas toujours a la méme vitesse la
promulgation des lois et des réglements, et 1’histoire nous a montré que cela ne se fait

. A . . 105
pas non plus toujours dans la méme direction .

Dans la derni¢re période de I’Empire ottoman, les pratiques de réforme présentent des
particularités tres variées. En particulier, les décrets ou autres types d’ordonnance émis
dans la période qui s’étend de 1’édit de Giilhane aux réglements de 1864, ont pu
comporter des caractéristiques paradoxales comme en témoigne I’exemple de
I’instauration, puis de la suppression des conseils de percepteurs ou celui du
renforcement, puis de ’affaiblissement du pouvoir des préfets'”®. Comme nous I’avons
souligné plus haut, nous devons nous rappeler que la souplesse du principe de
centralisme provenait non pas d’une préférence, mais de certaines nécessités. Ortayl
affirme que, du fait du manque de moyens et d’effectifs permettant de mettre en place
une réglementation centraliste couvrant D’intégralit¢ du systéme d’administration
centrale et provinciale, les réformateurs des 7Tanzimat auraient pu s’orienter plutot vers
une restauration des institutions existantes. Selon lui, méme si ’autorité¢ des préfets fut
restaurée plus tard en raison de la déception causée par les conseils qui n’obtinrent pas le

succes escompté, D’introduction du systéme de consultation (mesveret) dans

1% Metin Heper, Tiirkiye'de Devlet Gelenegi [La tradition d’Etat en Turquie], Ankara, Dogu Bati

Yayinlari, 2006, p. 90, cité par Selim Capar, ibidem.

15"« [Lles grands édits des Tanzimat de 1839 et 1856 et les divers réglements et admonitions
supplémentaires émis par la Porte ont porté a croire que les mécanismes du gouvernement seraient opérés
dorénavant par une sorte de fonction publique efficace et honnéte sur le modéle européen. Naturellement,
cela ne s’est pas produit. Les hommes élevés dans de vieilles relations déterminées par le statut,
I’influence et la corruption ne sont pas soudainement devenus des fonctionnaires d’un style nouveau.
Quelques-uns des efendis stambouliotes employés dans les postes provinciaux étaient, bien entendu, a
moitié occidentalisés en costumes, en habitudes et méme en habitudes de pensée, mais cela ne signifiait
pas nécessairement une amélioration de I’administration. » Davison, op. cit., 1963, p. 140.

196 Ahmet Apan, Tiirkiye’de Miilki Idare : Tarihsel Gelisimi ve Islevsel Déniigiimii [L’administration
territoriale : son évolution historique et sa transformation fonctionnelle], Ankara, Tiirk Idari Arastirmalar
Vakfi, 2015, p. 94. L’un des hommes d’Etat les plus importants de 1’Empire ottoman du 19°™ siécle, le
chroniqueur Cevdet Paga qui a aussi assuré des fonctions de préfet et de ministre pendant de longues
années, discute, dans son ceuvre intitulé Tezakir-i Cevdet, de la complexité de 1’organisation territoriale et,
en particulier, des répercussions des fluctuations entre la centralisation et la décentralisation sur la mise en
pratique des Tanzimat. Cevdet Pasa, Tezakir 40-Tetimme [Mémoires] (publié par Cavid Baysun), Ankara,
Tiirk Tarih Kurumu, 1991, pp. 102-103. cité par Nizam Onen et Cenk Reyhan, op.cit., 2011, p.234.
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I’administration des provinces ou participaient désormais les représentants locaux,
notamment les conseils de percepteurs, peut étre vue comme une conséquence d’un

choix forcé'"’.

Les codes provinciaux de 1864 et de 1871

A la suite des réorganisations de I’appareil d’Etat ottoman, la remise en question de
I’administration provinciale est apparue comme une conséquence principale et
complémentaire des Tanzimat. Cette initiative visait a aboutir & une administration
réellement efficace, hiérarchisée et centralisée en étendant les principes des Tanzimat a
I’ensemble du territoire ottoman. Elle a, d’une part, redéfini la carte administrative en
changeant le découpage territorial et essayé¢, d’autre part, de changer les régles du jeu

.. . 108
politique dans les provinces en faveur des gouverneurs locaux .

L’intégration
territoriale s’est affirmée comme une exigence dans un contexte d’adoption de nouvelles
dispositions législatives organisant les actions administratives et la spécialisation

fonctionnelle au sein de I’appareil d’Etat.

[Iber Ortayli associe I’adoption d’un « systéme préfectoral inclusif » (kapsayict valilik)
de type frangais, au changement social déterminé par la dégradation des rapports et des
structures féodaux et par la montée de la petite propriété dans I’Empire ottoman a partir
de la deuxiéme moitié¢ du XIX® siécle. Dans le nouveau tissu social ottoman peu cohésif
émergé, notamment aprés la promulgation du Code foncier de 1858 (Arazi
Kanunnamesi) qui touchait a la propriété foncieére et reconnaissait explicitement la

propriété privée, le systéme administratif territorial napoléonien avait semblé comme un

"7 flber Ortayli affirme que les préfets ne disposaient pas de personnel suffisant dans les administrations

provinciales : « Méme longtemps aprés la promulgation des Tanzimat, les préfets ne disposaient pas de
personnel capable de gérer les affaires ordinaires. Par exemple, en réponse a un ordre ministériel envoyé
en 1848 aux provinces en vue d’obtenir des économies financiéres et demandant le licenciement des
fonctionnaires en surnombre, certaines provinces avaient affirmé que le personnel en place ne pouvant pas
répondre aux besoins existants, il ne serait pas possible de faire des licenciements. » Ilber Ortayls, op. cit.,
2010, pp. 407-408.

1% Nizam Onen et Cenk Reyhan, op. cit., 2011, pp. 159-160.
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type-idéal d’institutionnalisation aux réformateurs ottomans, et plus tard aux fondateurs
de la République, pour assurer I’intégration du marché et de la nation'®. Ce choix se
base sur la logique institutionnelle du modele frangais dans lequel la dimension
territoriale domine la logique d’organisation sectorielle et qui se caractérise par «
I’adoption d’une organisation administrative fondée sur une logique d’incarnation
territoriale de 1’Etat par des représentants généralistes du gouvernement, les préfets,
ayant initialement & connaitre de tout et autorité sur I’ensemble des services de I’Etat

dans un ensemble géographique déterminé, le département »' .

Les codes provinciaux de 1864 et de 1871 expriment un changement qui est réellement
important. Onen et Reyhan soutiennent que certaines transformations au sein de
I’Empire ottoman et dans les dynamiques externes étaient a 1’origine de ces
réglementations. D’une part, I’Empire ottoman dépourvu des pouvoirs et des moyens
nécessaires pour établir un contrdle centralisé sur ses territoires multi-ethniques, multi-
confessionnels et a caractéres économiques treés variés, s’est orienté — notamment sous
I’influence des pressions extérieures de plus en plus fortes — vers la quéte d’un systéme
centraliste plus permanent laissant de coté les mesures provisoires qu’il avait 1’habitude
d’adopter par le passé'''. Selon les auteurs, le fait d’avoir choisi des régions pilotes lors
de la préparation des codes provinciaux en est un indicateur. Ainsi, alors que les préfets
faisaient partie du probleme de l’autorité centrale au début de 1’ére des Tanzimat,
comme nous venons de le voir, cette situation s’est modifiée a partir de la deuxieme
9éme

moiti¢ du 1 siécle, et « un nouveau type de préfet fonctionnaire du centre a

% {lber Ortayl, op. cit., 1976, p. 29.

"% Philippe Bezes et Patrick Le Lidec, « L’hybridation du modéle territorial francais. RGPP et
réorganisations de I’Etat territorial », Revue fran¢aise d’administration publique, n° 136, 2010/4, p. 921.
""" Le premier réglement promulgué en 1864 a fusionné les eyalets de Silistra, Vidin et Ni§ pour fonder le
vilayet du Danube. Toutefois, malgré le succes de ce dernier comme une pratique pilote, ce modéle ne fut
pas aisé a répandre sur I’ensemble du territoire. Le cas du vilayet de Syrie fondé par la fusion des eyalets
de Damas et Sidon constitue un autre exemple de mise en pratique du réglement. Finalement, ce fut le
réglement général sur ’administration des départements (Vilaydt-1 Umumiye Nizamnamesi) de 1867 qui a
généralisé le modéle du Danube pour I’ensemble du territoire de I’Empire. Voir : Fatih Sadik Torun,
« Osmanl Tasra Idaresinin Yeniden Yapilanma Siireci (1842-1876) » [Le processus de restructuration de
’adminsitration provincial ottoman], Karadeniz Arastirmalari, Hiver 2012, n® 32, pp. 81-97; Nizam Onen
et Cenk Reyhan, op. cit., 2011, pp. 155-252.
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commencé a remplacer le modele d’antan ou le préfet réfractaire tendait a I’autonomie,
voire a I’indépendance vis-a-vis du centre » ; il était donc possible de considérer les
préfets désormais « non pas comme un obstacle devant la structure centrale, mais
comme une extension du centre en province ».''> D’autre part, les Etats européens qui
voyaient le renforcement de I’Etat central sur les territoires ottomans comme une
nécessité du point de vue de leurs intéréts économiques, ont commencé a développer,
toujours au nom des mémes intéréts, des relations de coopération avec les forces locales.
De ce fait, face aux tendances centrifuges et aux forces dominantes locales qui se
développaient avec I’aide des puissances européennes, une structure ou les préfets

. , . . 113
seraient renforcés semblait plus rationnel .

Une fois que la teneur exagérée des restrictions apportées aux compétences des préfets
par les politiques centralistes fut comprise et les dysfonctionnements qui en résulterent
furent constatés, certains ajustements avant-coureurs du Code provincial furent
effectués''*. L’évolution la plus importante vers une administration centralisée reste,
cependant, le Code provincial de 1864. Parmi les nouveautés que le Code a apportées,
celle qui est primordiale est sans doute le passage du systeéme d’eyalet a celui de vilayet.
Le Code selon lequel les territoires de I’Empire ont été découpés en provinces (vilayet)
et autres subdivisions, et qui a défini les principes de déconcentration (tevsi-i mezuniyet)

et de séparation des pouvoirs [central et locaux] (fefrik-i vezaif), est sans aucun doute le

"2 Nizam Onen et Cenk Reyhan, op. cit., 2011, pp. 250-251.

"3 Ibid., p. 163. Les auteurs interprétent le fait qu’un directeur des affaires étrangéres (umur-1 ecnebiye
miidiirii) fut ajouté par ces réglements au nombre de fonctionnaires dépendant des préfets, comme un
indicateur du rapport grandissant entre I’Europe et I’administration territoriale.

"4 Abdiilhamid Kirmizi considére aussi bien ’Edit de 1852 qui a consolidé I’autorité du préfet sur les
fonctionnaires des ministéres employés en province et qui a concentré les compétences entre ses mains
que la directive de 1858 qui désigne le préfet comme le représentant local de toutes les instances
compétentes du gouvernement et le supérieur hiérarchique de tous les fonctionnaires en le confirmant pour
la premiere fois dans sa position d’unique représentant du gouvernement en province, comme des signes
avant-coureurs des Codes provinciaux de 1864 et 1871. Abdiilhamit Kirmizi, Abdiilhamid’in Valileri.
Osmanli Vilayet Idaresi 1895-1908 [Abdiilhamid et ses préfets. L’administration provinciale ottomane,
1895-1908], Istanbul, Klasik Yayinlari, 2008, p. 24.



62

texte fondateur d’une tradition administrative moderne qui sera héritée plus tard par la

République de Turquie' .

Les roles et les pouvoirs des gouverneurs généraux ont été largement redéfinis par les
codes provinciaux de 1864 et de 1871, dont le second contient plus de détails sur les
attributions de tous les hauts-fonctionnaires de la province''®. Les nouveaux réglements
leur ont confié de larges prérogatives qui ont été définies et classées dans les articles 4 a
16 du Code provincial de 1871 sous cinq rubriques concernant les affaires relatives a
I’administration territoriale (umur-1 miilkiye), aux finances (umur-1 maliye), a 1’éducation
et aux travaux publics (umur-1 maarif ve mevadd-1 nafia), aux activités de gendarmerie
(umur-1 zabtiye), au droit pénal et civil (umur-1 cezaiye ve hukukiye). Considérant
I’ampleur et la qualité des attributions, il convient de constater que 1’Etat ottoman avait
introduit le principe de déconcentration (fevsi-i mezuniyet) comme le mode essentiel de

gouvernement des provinces de I’Empire'"’

. Ce pouvoir était détenu par des gouverneurs
locaux nommés par le pouvoir central et exécuté par le biais d’une organisation
administrative placée sous la hiérarchie du gouverneur de la circonscription concernée.
Disposant de larges attributions dans sa province, le gouverneur général de I’époque
¢tait entouré d’un certain nombre de hauts-fonctionnaires en charge de différents
services et de bureaux pour remplir toutes ses fonctions : un directeur de finance
(defterdar), un secrétaire général (mektupgu) qui s’occupait de la correspondance
officielle et de la presse, un directeur des affaires étrangeres qui était en relation avec les
consuls, les marchands étrangers et les personnes bénéficiant d’une protection étrangere,
et un certain nombre de fonctionnaires en charge de divers bureaux, des travaux publics,

des affaires agricoles, de I’instruction, du cadastre, des fondations pieuses (evkaf), etc.''®

Ainsi, le gouverneur général gagnait une certaine capacité d’action plus large et un

" 11 convient d’interpréter 1’organisation d’un « Symposium International pour le 150°™ anniversaire de

la régulation provinciale » par le ministére de I’Intérieur les 6 et 7 novembre 2014 & Ankara, comme la
reconnaissance officielle de cette continuité. Pour I’intégralité du texte du Code de 1864 (transcription en
turc moderne), consulter : http://vilayetnizamnamesi.org/1864-vilayet-nizamnamesi-ceviri.pdf

" Nizam Onen et Cenk Reyhan, op. cit., 2011, p. 196.

"7 Ibid., pp. 198-199.

"8 Frangois Georgeon, op. cit., 2003, pp. 171-172.
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pouvoir réel. Cependant, il « ne dispos[ait] plus — comme c’était le cas au début des
Tanzimat — du pouvoir militaire ni du pouvoir judiciaire. D’autre part, si les hauts
fonctionnaires de la province dépend[aient] de lui, ce n’[était] pas lui qui les choisi[ssait]
: ils [étaient] nommés par ordonnance impériale sur proposition du ministére concerné
» 1?11 faut I’entendre comme une centralisation étatique du pouvoir. Dans une
administration centralisée sous forme de « pyramide de circonscriptions intégrées » dans
les provinces, la fonction d’administration des gouverneurs nommés s’est transformée :
« les administrateurs locaux [ont] commenc[é] & étre considérés non plus comme
indépendants du pouvoir central ou inféodés aux intéréts locaux — et, a ce titre, devant
étre contrebalancés par d’autres institutions locales — mais comme devant allégeance au
gouvernement central. Le vali [est devenu] alors le représentant et agent unique du
pouvoir central, ayant autorité sur toutes les affaires de la province, responsable de

I’administration et de la police, et supervisant les fonctionnaires locaux aux niveaux

s 120
inférieurs » .

Cependant, il est encore assez difficile de parler de 1’établissement d’un ordre territorial
complet et stable. L une des raisons en est les ambiguités figurant dans le texte du Code
et ses mises en pratique qui en furent affectées. Par exemple, dans le Code de 1864,
malgré le fait que le nahiye (commune) fut mentionnée en tant qu’unité administrative,
en partie pour répondre aux insistances des puissances européennes et de la Russie, son
institution est restée incompléte parce que les dispositifs nécessaires n’ont pas ét¢ mis en

121

place *". Un autre exemple est I’incertitude concernant aussi bien les responsabilités des

" Ibidem.

'20 Ulas Bayraktar, Elise Massicard, La décentralisation en Turquie, Focales, Paris, AFD-Agence
francaise de développement, 2011, p. 13. Un autre grand résultat des réformes administratives des
Tanzimat est de limiter les roles des gouverneurs dans le processus judiciaire a la supervision générale des
tribunaux par des initiatives qui séparent les fonctions judiciaire et exécutive. Ces réglementations ont été
renforcées en 1876, pour éviter toute influence possible des gouverneurs sur les tribunaux et les décisions
judiciaires, par la nomination des inspecteurs de justice (adliye miifettisi) a chaque province afin de
signaler les problémes directement au ministére de la Justice sans passer par le gouverneur. Abdiilhamid
Kirmizi, op. cit., 2008, p. 33.

"2 Nizam Onen et Cenk Reyhan, op. cit., 2011, p. 161. Onen et Reyhan expliquent les incertitudes
concernant la situation des nahiye par le manque d’enthousiasme de 1’Etat ottoman a ’égard de ce type de
réglementation. Dans I’article 22 du Code de 1871 cette question est traitée en détails. Toutefois, bien qu’a
cette date une administration soit mise en place au niveau de nahiye, sa gestion est confiée non pas a un
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fonctionnaires des provinces devant les préfets et leur organisation centrale (ministeres)
que leurs rapports mutuels, due au manque de précision dans les Codes de 1864 et de

1871 (méme si ce dernier fut plus riche en détails)'**

. En outre, il faut prendre en compte
que les nouveaux départements formés selon le nouveau systeme de vilayet sur les
territoires ottomans étaient des unités beaucoup plus grandes que les eyalet'>. Cette
situation fut a P'origine d’une instabilité constante de la structure territoriale qui 1’a
obligée a se modifier a plusieurs reprises en raison des décisions de morcellement ou de

changement de frontiéres'**.

Un autre enjeu majeur a cette période était la question des conseils provinciaux. Cette
question était au centre du débat tant pour le gouvernement qui avait la volonté de
contrebalancer le pouvoir des gouverneurs qui agissaient avec une certaine
indépendance par rapport a Istanbul qu’aupreés des pays européens concernés par la
participation des non-musulmans aux processus de prises de décision. Les conseils en
tant que nouveauté¢ de 1’époque des Tanzimat, ne peuvent tout de méme pas étre

considérés comme un véritable instrument participatif ou disciplinaire jusqu’en 1864'%.

¢élu comme I’avaient désiré les puissances étrangéres, mais a un employé nommé (nahiye miidiirti). Ibid.,
pp. 205-206. Du fait de son incompatibilité avec le centralisme, le nahiye en tant que modele d’unité
administrative qui serait 1’équivalent de la « commune » francaise n’a été retenu plus tard ni par les
unionistes (/ttihat¢i, communément utilisé pour qualifier les défenseurs du Parti de I’Union et du Progres
—Ittihat ve Terakki Partisi), ni par les fondateurs de la République. Ibid., p. 248.

"2 Ibid., pp. 162, 197-198, 215. Abdiilhamid Kirmizi, op.cit., 2008, p. 31.

' Francois Georgeon interpréte la taille « excessive » des provinces de I’Empire ottoman comme une
difficulté devant le bon fonctionnement du systéme préfectoral en la comparant a celle des départements
de la France : « Le systéme s’inspire sans doute du découpage frangais de I’époque napoléonienne ; mais
alors qu’un département frangais représente en moyenne une superficie de 6 000 km2, les provinces
ottomanes varient en étendue entre 30 000 et 100 000 km? ! Certaines peuvent atteindre le quart de la
superficie de la France. Et il faut que, sur une pareille étendue, dotée le plus souvent de communications
médiocres, le gouverneur général, entouré d’une petite équipe d’administration, relayé au niveau des
sancak et des kaza par les gouverneurs et les sous-gouverneurs, remplisse toutes les tdches de
I’administration locale : I’ordre, la sécurité, le développement, les infrastructures et ’instruction ! »,
Francgois Georgeon, op. cit., 2003, p. 172.

24 Ibid., p. 190.

125 Davison affirme que « [t]his council attached to each vali and to each governor of the subdivisions of
the eyalet, was intended to represent the views of the governed and to apply a brake to the arbitrary acts of
governors. [...] There were, to be sure, instances of able governors who could gain the co-operation of a
meclis, or dominate it ; but more usually it seems that the meclis served as a check on a good governor,
and as an accomplice of a bad one ». L’auteur souligne également que « Muslim or Christian, it was
invariably more retrograde than the officials sent out from Istanbul ». Davison, op. cit., 1963, p. 141.
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La période hamidienne

Suite a 1’adoption de la Constitution de 1876 (Kanun-1 Esasi — Loi fondamentale)
inaugurant la monarchie constitutionnelle (Mesrutivet) dans 1’Empire ottoman,
I’introduction des conseils provinciaux au systéme politico-administratif a gagné une
1égitimité et une base constitutionnelle. Le principe de contrdle et d’assistance de chaque
organe décisionnel exécutif par un conseil trouvait sa place dans la Constitution comme
un changement des plus déterminants dans I’organisation administrative. Dans ce cadre,
I’effet direct du systeme constitutionnel sur I’administration territoriale fut 1’apparition
d’un conseil administratif composé de membres €lus et permanent attaché a chaque vali,
mutasarrif et kaymakam (art. 109). Ce conseil disposait d’un pouvoir d’avis dans divers
domaines tels que 1’éducation, les travaux publics et le commerce, et aussi d’un pouvoir
de contrdle de la 1égalité des actes administratifs, notamment concernant la vérification
de la conformité des activités économique aux normes et réglementations (art. 110)"%.
Toutefois, ces conseils n’ont pas pu aller au-dela d’avoir été imaginé comme des
organes consultatifs, ce qui refléte le scepticisme des élites étatiques ottomans a 1’égard

des ¢€lus du peuple dans la vie politique a cause d’une sévere anxiété vis-a-vis des

. 4 : 12
mouvements autonomistes ou s€paratistes 7.

Cependant, ces conseils ont joué un autre role important dans la vie politique ottomane.
Les députés du premier Parlement ottoman'>® étaient élus par les membres [élus] des
conseils locaux (des vilayet —sauf Istanbul—, des liva et des kaza)'®’. Au fond, ces

députés n’étaient pas toujours de vrais représentants du peuple, mais ayant obtenu le

126 Y1ldizhan Yayla, Anyasalarimizda Yonetim Ilkeleri. Tevsi-i Mezuniyet ve Tefrik-i Vezaif [Les principes

de déconcentration et de décentralisation dans nos Constitutions], Istanbul, Istanbul Universitesi SBF
Yayini, 1984, p. 42.

"2 Nizam Onen et Cenk Reyhan, op. cit., 2011, p. 256.

'8 Suite a la proclamation du Kanun-i Esasi par le sultan le 23 décembre 1876, Meclis-i Umumi, le
premier Parlement de I’Empire ottoman, a été inauguré le 19 mars 1877 par le discours du sultan et a
commencé a travailler. Le Parlement était bicaméral et se composait du Meclis-i Mebusan (Chambre des
députés) dont les membres étaient élus et du Meclis-i Aydn (Chambre des notables) dont les membres
étaient nommeés a vie par le sultan. Pour une bréve présentation de 1’évolution du Parlement dans I’histoire
ottomano-turque (en frangais), voir : https://global.tbmm.gov.tr/index.php/fr/yd/icerik/12.

129 Nizam Onen et Cenk Reyhan, op. cit., 2011, p. 258 ; Frangois Georgeon, op. cit., 2003, p. 73.
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consentement du préfet pour se voir « élus » a la Meclis-i Mebusan, ils suscitaient plutot

%0 Quant & Ahmet Vefik Pacha qui présidait le premier

la confiance du gouvernement
Parlement ottoman, il était ancien préfet et I’'un des personnages les plus connus de
I’époque ayant été étant nommé par le passé a de nombreuses fonctions
gouvernementales. Cette composition a, certes, eu des conséquences directes sur
Iefficacité et le fonctionnement du Parlement. C’est ainsi qu’llber Ortayli en donne la
description suivante : « Le Président Ahmed Vefik Pacha était un ancien préfet et les
députés devant lui, d’anciens membres de conseils départementaux... Ahmed Vefik
Pacha accueillait leurs critiques, souhaits et demandes avec le despotisme et la

promptitude d’un préfet, déterminait lui-méme la méthode des négociations, dirigeait les

. . . o 131
sessions parfois avec hargne et [maintes] réprimandes » ~ .

En effet, la présence d’anciens €lus et gouverneurs locaux au Parlement apparait comme
une preuve de I’importance que revétent les provinces a cette époque. La période
hamidienne fut marquée par de graves problémes internes et externes qui menacaient
I’intégralité territoriale de I’Empire et la question du controle des provinces fut le
principal souci sous-jacent a la plupart des réformes administratives depuis les Tanzimat.
Les changements, comme [’affirme Francois Georgeon, ont incontestablement
modernisé I’Empire : « L’Etat ottoman de 1876 est plus moderne, plus centralisé, plus
présent dans la vie de tous les jours, c’est une machine plus complexe et plus
perfectionnée. Mais il est lourdement endetté, menacé par les grandes puissances,
fragilisé par les nationalismes, englué¢ dans les crises politiques »'°>. Toutes les
initiatives qui visérent le maintien de I’ordre dans les provinces, notamment les Codes

de 1864 et de 1871 ainsi que ’adoption de la Kanun-1 Esasi dont I’un des enjeux

PO TIber Ortayli, op.cit., 2010, pp. 424-425.

B flber Ortayl, Osmanli Imparatorlugu’nda Iktisadi ve Sosyal Degisim. Makaleler I [Le changement
économique et social dans I’Empire ottoman. Articles I], Ankara, Turhan Kitabevi, 2004, p. 238, cité par
Nizam Onen et Cenk Reyhan, op. cit., 2011, p. 258.

"2 Francois Georgeon, op. cit., 2003, p. 40. Midhat Pacha, considéré comme 1’un des fondateurs de la
monarchie constitutionnelle dans I’Empire ottoman, accordait, dans son projet constitutionnel, une place a
I’uniformisation et a la généralisation de I’administration départementale, y compris pour la capitale
Istanbul et ses environs qui avaient joui depuis trés longtemps d’une structure administrative spéciale. Il y
faisait également part de la désignation des modes d’élection des organes administratifs locaux. Nizam
Onen et Cenk Reyhan, op. cit., 2011, p. 254.
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principaux était la question de I’administration des provinces et les promesses d’une
nouvelle loi autour de cette question, se manifestérent comme des réponses au besoin de
surmonter ces problémes. L’un des personnages clé de ce processus et, selon Georgeon,
le deuxiéme homme des premiers mois du régne du Sultan Abdiilhamid II, était Midhat
Pacha. 11 était la figure la plus célébre de I’instauration du systéme de vilayet tant au
niveau de la préparation des nouveaux codes que celui de leur mise en application dans
les Balkans ou il fut gouverneur général (vali) de Ni§ et Danube. Le succes indéniable
qu’il y obtint a joué un role essentiel dans la reconsidération et de la recomposition de
I’administration territoriale. Ce célebre pacha réformateur et moderniste insistait sur la
nécessité d’une législation qui permettrait d’homogénéiser et de centraliser les actions
sur I’ensemble des territoires et qui établirait la pleine égalité juridique entre musulmans
et non-musulmans afin d’intégrer les périphéries aspirant a une certaine autonomie par

rapport a I’Etat ottoman.'>

Toutes ces initiatives, y compris celles de la promulgation d’une Constitution et de
I’inauguration officielle d’un Parlement, doivent étre considérées dans ce contexte
largement marqué par ’influence de I’époque des Tanzimat qui a été atteint & son
paroxysme. Selon Francois Georgeon, Abdiilhamid II s’est orienté vers un systeme de
monarchie constitutionnelle de maniére assez pragmatique dans I’attente d’ « empécher
les Européens de s’ingérer dans les affaires intérieures de I’Empire sous prétexte de
"réformes" ; [de] donner a I’Empire ottoman 1’appui indispensable de la Grande-
Bretagne dans la crise — comment en effet la "mére des Parlements" pourrait-elle refuser
son concours a un monarque constitutionnel menacé par un tsar autocrate ? Enfin, la
constitution pourrait désarmer I’hostilit¢ des libéraux partisans du sultan déchu et

apporter a Abdiilhamid cette 1égitimité rendue problématique par les conditions de son

"3 {Iber Ortayli désigne Midhat Pacha qui convertit son aspiration a I’Etat de droit en constitutionnalisme,

comme 1’exemple type des hommes d’Etat libéraux apparus dans la foulée des réformes de modernisation
du 19°™ siécle comme une alternative au type de dirigeant traditionnel compétent, laborieux, mais
conservateur et autocrate du 19°™ siécle qui, comme le personnage d’Alexis Karénine du roman de
Tolstoi, s’efforgait de faire bouger la burcaucratie paresseuse de I’Empire. Selon Ortayli, « leur tragédie
résultait de la confrontation entre les aspects vieillis des empires autocratiques et le libéralisme naissant au
sein du méme corps ». Ilber Ortayl, Batililasma Yolunda [En voie d’occidentalisation], Istanbul, Merkez
Kitapgilik, 2007, p. 82.
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134

avenement » ~ . Mais le compromis entre ces deux hommes n’a pas duré longtemps et

Midhat Pacha a été exilé en se heurtant a la nature « sultanienne »'>° de la Constitution.

Abdiilhamid II a vite abandonné la politique de Midhat Pacha qui visait & intégrer plus
les non-musulmans a ’Etat et ses idéaux qui consistaient a fonder une administration
moderne et rationnelle incarnée par les Tanzimat. Dans ce sens, 1’exil de Midhat Pacha
symbolise en quelque sorte la fin de la période de Tanzimat et de I’influence de la
Sublime Porte. Dans cette décision, la confiance qu’Abdiilhamid II éprouvait en une
politique islamiste contre I’ottomanisme de Midhat Pacha avait, certes, été influente,
mais le fait que le sultan ait souhaité garder a tout prix son pouvoir de discrétion et de
controle sur I’appareil étatique et ses dirigeants y avait aussi joué un role considérable.
Nous devons donc préter une attention particuliére a ce point lorsque nous analysons les
spécificités de la période hamidienne qui a succédé au regne éphémere de la monarchie
constitutionnelle. D’une part, Abdiilhamid II qui paraissait avoir adopté le principe de
centralisme des Tanzimat, avait réussi a 1’altérer en réunissant toutes les compétences
directement entre ses mains tout en discréditant les mécanismes intermédiaires. D’autre
part, la quéte d’hégémonie du sultan basée sur une politique pan-islamiste et un
renforcement du califat avait suffi a redistribuer les cartes dans la lutte pour le pouvoir
en province. Le régne d’Abdiilhamid II a ainsi influencé de maniére radicale, sur ces

deux points, le systeme de préfecture et la position du préfet en tant qu’acteur.

La réorganisation de 1’administration territoriale était I’agenda prioritaire du premier
Parlement. Toutes les entreprises visant a mettre en ceuvre de cet agenda furent,
cependant, marquées d’hésitation et d’incertitude concernant I’adoption d’un nouveau
mode d’administration. Le Conseil d’Etat (Sura-yt Devlet) a proposé le 31 mars 1877, un

projet de loi sur I’administration provinciale que le Sultan Abdiilhamid II avait promis

134 Frangois Georgeon, op. cit., 2003, p. 62.

13 Georgeon définit le Kanun-1 Esasi comme une « Constitution "sultanienne" taillée sur mesure pour le
nouveau souverain » a cause des concessions faites au sultan, telles que le pouvoir de nommer des
ministres ou le droit d’expulser du territoire tous ceux qui portaient atteinte & la sireté de I’Etat. Francois
Georgeon, op. cit., 2003, pp. 63-64.
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lors de I’inauguration du Parlement et dont la mise en place avait été prévue et garantie
par la Constitution. Ce projet a fait I’objet de vifs débats au sein du Parlement et
n’aboutit qu’a un compromis trés fragile et insatisfaisant pour toutes les parties. Le
projet de loi sur I’organisation des provinces (7eskilat-1 Vilayat Kanunu) a finalement
¢été rejeté par le gouvernement et renvoyé au Parlement qui serait suspendu en 1878
pendant 30 ans sans avoir eu la chance de le revisiter. Les grands débats parlementaires
se sont focalisés sur I'idée de I’intégration des non-musulmans & I’Etat qui s’est
manifestée par les multiples tentatives et recommandations pratiques de Midhat Pacha.
Aussi bien les pouvoirs des gouverneurs locaux que la représentation des tous les
¢léments ethniques de I’Empire, notamment celle des non-musulmans, ont suscité de
profonds désaccords au Parlement. De plus, comme les débats sur la question des
fonctionnaires nommés de maniére discrétionnaire par 1’Etat central aux provinces ’ont
dévoilé tres clairement, il n’y avait pas toujours que deux pdles. La présence et la
proportion des agents nommés dans les conseils administratifs ont été séveérement

.. , . . , 136
critiquées, non seulement par les non-musulmans mais aussi par le reste des élus ™.

Le climat politique des années 1890 et, en particulier, les révoltes arméniennes et les
interventions grandissantes des puissances étrangeres, ont pu avoir poussé Abdiilhamid
IT vers une approche radicalement centraliste par laquelle il souhaitait réunir tous les
pouvoir entre ses mains. Ceci dit, dans cette période, les bureaucrates du centre avaient
commencé a s’inquiéter au sujet des failles de sécurité causées par la perte d’efficacité
du ministére de I’Intérieur, du fait méme de 1’impossibilité que le sultan puisse arriver a
tout controler. Ils demandaient donc un élargissement des pouvoirs du préfet et surtout
une augmentation des possibilités de recours aux forces armées dans leur lieu
d’affectation'’’. Une autre inquiétude et source de mécontentement était le fait que des
préfets non musulmans avaient commencé a étre nommeés sous la pression et les
demandes des puissances étrangeres et on exprimait 1’opinion selon laquelle il serait

préférable de choisir parmi les autres millets des préfets adjoints puisque, dans tous les

136 Nizam Onen et Cenk Reyhan, op.cit., 2011, pp. 258-271.
137 Abdiilhamid Kirmiz, op.cit., 2010, p. 36.
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. , . . . . 138 . ,
cas, la population musulmane était majoritaire ~ . Il est, en effet, intéressant de constater
qu’il n’existe aucun préfet non musulman nommé dans la période hamidienne alors que
ces derniers se multipliaient dans la bureaucratie et assuraient méme des fonctions de

.. .‘ . . 139
ministre pour la premiére fois au sein du gouvernement ~".

Suite a la victoire des Russes a ’issu de la guerre russo-turque de 1877-1878, ’Empire
ottoman fut obligé d’accepter le traité de San Stefano dans des conditions tres dures. Le
traité dont les termes étaient aussi largement défavorables aux pays européens fut signé
le 3 mars 1878. Le mécontentement des puissances européennes a abouti a la révision du
traité au Congres de Berlin le 13 juillet 1878. Les conséquences en furent assez tragiques
pour ’Empire ottoman et lui colitérent la perte d’une partie de sa souveraineté sur ses
territoires. En guise d’exemple, nous pouvons citer la création de la province autonome
de « Roumélie orientale » (Sarki Rumeli) au sud des Balkans qui représente une
intervention importante des puissances étrangéres sur le systéme territorial dans
I’histoire administrative ottomano-turque. Selon les termes du traité de Berlin, I’Empire
ottoman s’est retrouvé obligé de nommer un gouverneur général chrétien a la téte de
cette province et a di déléguer certains pouvoirs sur les affaires relatives a
I’administration territoriale, aux finances et a la justice a une « commission européenne
» en perdant, en grande partie, son controle sur le gouverneur. Cette commission a
préparé un reéglement exhaustif (composé de 495 articles principaux et de 637 annexes)
qui fut ratifié¢ par le Sultan Abdiilhamid II le 15 mai 1879. Ce réglement intérieur de la
province de Roumélie orientale qui conférait de trés larges attributions au gouverneur, a
causé une parcellisation centrifuge. L’Etat ottoman a nommé comme gouverneur de la
Roumélie orientale Riistem Pacha en 1878, mais suite aux contestations de 1’Empire
russe, un gouverneur chrétien fut nommé (en 1879 Aleko Pacha, en 1884 Gavril Pacha).

De plus, une grande majorité des siéges dans le conseil provincial a été laissée aux

B8 Ibid., p. 37.
9 Ibid., p. 60.
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chrétiens. Par conséquent, cette autonomie administrative a conduit au rattachement de

la province de Roumélie orientale & la Bulgarie a la suite d’une révolte en 1885'*.

Les Tanzimat ont apporté de nombreux changements importants dans plusieurs
domaines, et ont été a la base de la mise en ccuvre de nouvelles institutions et de
nouveaux principes. Cependant, il n’est pas tout autant vrai que les institutions
instaurées et les principes adoptés aboutirent a la naissance d’un appareil étatique
moderne. Nous avons essayé¢ d’expliquer plus haut combien le role assumé par les
notables locaux était résistant face aux mesures prises dans le sens d’une centralisation
et comment les fonctionnaires d’Etat pouvaient dépendre des notables locaux dans la
pratique. De facon similaire, la rencontre des principes modernes avec la résistance de la
structure sociale existante fut a ’origine d’une nouvelle tension. Par exemple, du point
de vue de l’administration territoriale, la mise en place des premicres institutions
modernes d’enseignement ayant contribué a la formation d’une nouvelle élite dirigeante
porteuse de ces nouveaux principes et I’emprise des acteurs traditionnels sur la vie
politique quotidienne se transformérent en une dynamique confrontant les dirigeants
éduqués fruits des Tanzimat au gouvernement de 1’époque. La thése selon laquelle
Abdiilhamid IT fut renversé par ceux-1a méme qu’il forma dans les écoles modernes qu’il
a fondé se nourrit justement de cette tension. L’un des dilemmes les plus bouleversants
d’Abdiilhamid II réside, en effet, dans le fait que ces écoles modernes qu’il chérissait
tant devinrent le foyer des approches qui s’opposaient 4 son administration'*". Il ne faut
pas s’étonner que ces jeunes dirigeants formés par les principes modernes soient passés
dans le camp de 1’opposition en voyant I’impossibilit¢ d’appliquer ces mémes principes
dans les différentes parties des territoires ottomans et en observant I’impuissance des
gouverneurs locaux devant les notables tels que les aghas, les sheikhs, les nakibii’l esraf
ou les chefs de tribu. Dans le passage a 1’opposition de cette jeune génération éduquée,
les préférences politiques d’ Abdiilhamid II qui ont permi aux notables locaux de garder

leur pouvoir afin de protéger la puissance de I’institution califale furent également

10 Nizam Onen et Cenk Reyhan, op.cit., 2011, p. 276.

"1 Abdiilhamid Kirmizi, op.cit., 2010, p. 47.
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influentes. Le fait qu’Abdiilhamid II chercha un soutien auprés de ces familles
puissantes et de cette noblesse locale face aux partisans de la monarchie
constitutionnelle, a produit une réalité sociale différente malgré I’existence des principes

centralistes en apparence et les efforts institutionnels déployés dans ce sens.

Cependant, il ne faut pas oublier que ni la mise en place in extenso des principes
modernes centralistes qui s’étaient quelque peu institutionnalisés par les Tanzimat, ni la
volonté que le sultan exprimait dans ce sens ne sauraient suffire a rendre nulle et non
avenue I’influence des familles et personnalités puissantes qui eurent occupé de gré ou
de force des positions administratives importantes. Tout d’abord, malgré les progres
réalisés dans ce domaine, il n’y avait pas encore un nombre suffisant d’hommes éduqués
capables de porter cette transformation « moderne ». De ce fait, en particulier dans les
territoires ou les liens avec le centre étaient faibles ou les tendances centrifuges étaient
fortes pour différentes raisons, comme dans le cas des régions arabes, les acteurs
traditionnels étaient encore nécessaires pour maintenir la paix et assurer le consentement
et la loyauté des sujets envers le centre'**. Il existe plusieurs exemples qui montrent
comment ces acteurs traditionnels arrivérent & occuper des postes administratifs ou
acquirent une position d’influence sur les administrateurs en contrepartic de
I’apaisement des révoltes, des désordres ou des mécontentements locaux. Le cas
d’Ebubekir Hazim Tepeyran, I’un des préfets importants de 1’époque, et la position dans
laquelle il se trouva devant les notables locaux alors qu’il était préfet de Moussoul, sont
significatifs. Suite a une série de plaintes déposées par les villageois qui faisaient état du
mauvais traitement qu’ils subissaient, le préfet fait arréter par les gendarmes certains
membres des familles influentes de la région pour les transférer devant la justice. A
I’arrivée de cette nouvelle, le Palais de Yildiz remercie d’abord le préfet de sa vigilance

et le transfére (pour ne pas dire I’exile) a Beyrouth, et par la suite, ordonne qu’on relache

142 La transformation des membres des familles nobles arabes qui, ayant gagné la confiance du sultan,

avaient occupé des postes administratifs importants sous le regne d’Abdiilhamid II, en acteurs
déterminants du nationalisme arabe aprés leur purge pendant la II"™ monarchie constitutionnelle peut étre
considérée comme un exemple typique de la relation pragmatique établie entre 1I’Etat et les notables
locaux.
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les hommes qu’il avait fait arréter. Dans ses mémoires, Hazim Tepeyran raconte son
¢loignement de Moussoul comme une surprise dont il avait pu comprendre les raisons
beaucoup plus tard'*’. En partant de cet exemple, nous pouvons dire que le palais menait
une politique d’équilibre pragmatique ou, en fin de compte, les exigences des notables

locaux — en particulier dans les régions problématiques — I’emportaient.

Le régne d’Abdiilhamid II est marqué par la durée extraordinairement longue des
mandats et par une stabilité remarquable au sein de la bureaucratie. De plus, et c’est ce
qui nous intéresse le plus dans le cadre de ce travail, les mémes durées de mandat sont
¢galement observées, et ce de maniere encore plus marquée, pour les gouverneurs
généraux nommeés a la téte des provinces. Pour mieux saisir la particularité de cette
période, il convient de rappeler que I’historien officiel de I’Empire ottoman Ahmed Lutfi
Efendi se plaignait de la courte durée de mandat des gouverneurs généraux dans les
époques précédentes ou, par exemple en 1874, presque tous les gouverneurs avaient été

; . . 144
changés deux fois en un mois .

La longévité des préfets a leur poste n’était pour autant pas synonyme de toute
puissance. Resit Pacha qui figurait parmi les hommes d’Etat importants de son époque et
qui fut nommé comme préfet a Sivas pendant la période hamidienne, relate dans ses
mémoires une situation qui illustre bien les facteurs qui limitaient le pouvoir du préfet
dans la pratique. C’est ainsi qu’il décrit les difficultés économiques dont il a souffert
malgré sa position bureaucratique importante et prestigieuse, et le pouvoir administratif
et politique dont il disposait : « Je n’avais pas de biens, je n’avais pas de propriétés. Bien
que j’eusse été aux affaires étatiques depuis de longues années, que j’eusse exercé en
tant que préfet dans différents départements et méme en tant que député pendant une
période, je n’avais méme pas une cabane ou me loger, ni méme ’argent qui m’aurait
permis de me le procurer. » Or, 1’exercice d’une fonction quelconque est, en fin de

compte, toujours li€¢ au pouvoir économique. L’administrateur dépourvu de ce pouvoir

'3 Ebubekir Haizim Tepeyran, Hatiralar [Mémoires], Istanbul, Pera Turizm ve Ticaret A.S., 1998.

144 Abdiilhamid Kirmizi, op. cit., 2007, pp. 12-13.
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dépendait donc en grande partie du bon vouloir des notables locaux qui en

disposaient.'®

Soulignons aussi quelques points au sujet de la méthode adoptée pour la nomination des
préfets. Il existait une certaine hiérarchie dans ’ordre des candidats a la nomination.
Selon ce principe, la priorité était accordée aux candidats mazul (attendant sans poste, au
centre). Par la suite, la possibilit¢ de becayis (échange des lieux d’affectation de deux
préfets) était considérée. Le cas le plus souvent observé aprés ces deux premiéres
options consistait & nommer des préfets parmi les mutasarrif de sandjak ou les
bureaucrates de I’administration centrale d’une catégorie correspondante'*®. « La vraie
méthode de nomination des préfets sous le régne du Sultan Abdiilhamid II [consistait] en
la mise en application de la seule volonté du sultan qui déterminait les résultats avant
méme que la procédure commence, méme si toutes les nominations respectaient une

procédure officielle et passaient par des étapes bureaucratiques et politiques »'*’.

Cependant, dans une époque ou I’on souffrait particulicrement de la pénurie du
personnel formé conformément aux exigences de la tiche, furent méme nommés les
administrateurs de province qui éprouvaient de la sympathie pour I’opposition Jeune
ture, voire qui la soutenaient'*®. Il est aussi a noter que, malgré I’existence des
nominations arbitraires, la période hamidienne fut celle ou furent jetées les bases d’une
administration centraliste moderne avec des changements importants tels que I’adoption
de la condition d’étre diplomé du Mekteb-i Miilkiye dans le cas des premicres
nominations a un poste de préfet ou la désignation de trois classes de préfet selon la

taille et I’importance des lieux d’affectation'*,

145 Kamil Erdeha, Milli Miicadelede Vilayetler ve Valiler [Les départements et les préfets pendant la

guerre de libération], Istanbul, Remzi Kitabevi, 1975, p. 23.
146 Abdiilhamid Kirmizi, op. cit., 2007, p. 52.

" Ibid., p. 53.

S Ibid., pp. 46-47.

149 Ahmet Apan, op. cit., 2015, pp. 88-89.
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La seconde Monarchie constitutionnelle

Les efforts déployés pour obtenir une nouvelle loi sur I’administration territoriale,
malgré de nombreuses initiatives entreprises deés la proclamation de la seconde
Monarchie constitutionnelle (Ikinci Mesrutiyet), n’ont pu aboutir que trés difficilement.
Apres de vifs débats autour de la question de centralisation et de décentralisation, un
texte sous forme de décret-loi a pu finalement étre adopté. La loi provisoire de 1913 sur
’administration générale des départements (Idare-i Umumiye-i Vildyat Kanun-i
Muvakkat:"™) composée de deux parties traitant de ’administration générale des
départements (Idare-i Umumiye-i Vilayet) et de 1’administration spéciale des
départements (/dare-i Hususiye-i Vilayet), maintenait dans ses grandes lignes le cadre
tracé par les réglements sur les départements (Vilayet Nizamnameleri) et la structure
bicamérale conformément au principe de centralisation. Par contre, elle accordait une
place aux dispositions relatives a I’administration spéciale (sa personnalité morale, ses
compétences et responsabilités, la gestion de ses biens, etc.) comme une nouveauté et la
distinguait nettement de I’administration générale."”' Il convient donc de dire que cette
loi a rendu faisable le principe de décentralisation administrative en le dotant de la base

e e g , . 152
juridique nécessaire .

Cette loi provisoire qui occupe également une place trés importante dans 1’histoire
administrative de la Turquie puisqu’elle a déterminé les modalités de 1’administration
centrale des départements pendant prés d’un siécle, a été sérieusement mise en cause par
les tenants de la décentralisation pour avoir élargi les pouvoirs et les compétences du
préfet. Méme si elle a introduit un nouveau systéme d’administration locale renforcée et
un nouveau type de conseil départemental et qu’elle s’est présentée comme une réforme

d’administration locale, I’enjeu sous-jacent principal de cette loi était 1’objectif de

50 Pour le texte de la loi, voir Diistur [Réglement], Tkinci Tertip, vol. 5, Istanbul, Matbaa-i Amire, 1332

(1916), p. 186-216.

1 Ahmet Apan, op. cit., 2015, p. 91-92.

"2 Muzaffer Sencer, « Osmanli imparatorlugunda Tanzimat Sonrasi Siyasal ve Yonetsel Gelismeler »
[Les développements politiques et administratifs dans I’Empire ottoman aprés les Tanzimat], Amme
Idaresi Dergisi, Vol. 17, n° 3, Ankara, TODAIE, 1984, p. 69.
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renforcer I’arsenal de I’administration centrale face aux forces centrifuges. C’est pour
cette raison qu’une partie considérable de ses articles a été consacrée aux pouvoirs et

compétences du préfet' ™.

Selon Ortayli, méme si les efforts entrepris dans la période de la seconde Monarchie
constitutionnelle n’ont pas réussi a s’entendre sur une nouvelle loi de I’administration
territoriale, le dispositif provisoire de 1913 a renforcé et bien établi les principes
centralistes en maticre d’administration territoriale tandis que la structure administrative
des départements (les préfets, les assemblées administratives, les tribunaux séculiers —
nizamiye — et les tribunaux religieux — ser’i — ainsi que les fonctionnaires tels que les
directeurs d’instruction, de travaux publics, d’agriculture, etc.) fut maintenue. Dans la
pratique, les réglements sur les départements, voire « leur application dans leur lettre et
leur esprit dans une version encore plus centraliste » °* ont donc été réintroduit par la loi

de 1913.

Il convient ici de noter également que ce décret-loi a ét¢ adopté juste apres le coup
d’Etat du 23 janvier 1913, connu sous le nom d’attaque de Bab-1 Ali (Sublime Porte), par
lequel les unionistes ([ttihatct) avaient pris le pouvoir. Dans ce contexte, ce décret-loi
semble avoir fait partie de la volonté des Unionistes d’obtenir un contrdle absolu et une
consolidation de leur pouvoir. De ce fait, sous la seconde Monarchie constitutionnelle,
I’événement le plus important qui a déplacé la bureaucratie militaire et civile de sa
position dominante fut la baisse des grades. Ortayli souligne que certaines personnes
soupgonnées d’avoir bénéfici¢ injustement des promotions de 1’ancien régime avaient
été¢ dégradées et un nombre important de fonctionnaires avait été envoyé a la retraite.

C’est ainsi que le nouveau régime avait pu, au cours de cette période, poursuivre d’une

"33 Pour plus de détails sur les initiatives qui ont mené a ce décret-loi et sur les éléments importants qui le

composent, voir Nizam Onen et Cenk Reyhan, op.cit., 2011, pp. 311-343.
" {Iber Ortayls, op. cit., 2010, p. 519.
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manicre plus organisée les mémes politiques favorables a la centralisation et au

contrdle.'>

Toutefois, il y eut aussi d’importantes modifications qui renforcérent 1’administration
centrale. ilber Ortayli mentionne, parmi ces changements qui se rapprochaient de la
structure étatique centraliste moderne dominant en Europe, la création d’une Direction
de la Streté générale placée sous I’autorit¢ du ministére de I’Intérieur et dotée de
compétences extraordinaires, qui a remplacé I’ancien ministere de la Police. D’autre
part, la loi provisoire de 1913 sur I’administration départementale a fait du ministére de
I’Intérieur une autorité directement compétente sur les départements. Selon Ortayli, cette
structure « constitue le fondement du systéme actuel. [...] les mutasarrif, c’est-a-dire les
liva n’avaient pas été supprimés d’un coup et on avait accordé plus d’importance au
statut de /iva rattaché a ’administration centrale. Les municipalités étaient placées sous
le controle strict du gouvernement central et le statut ancien se trouvait renforcé dans ce
sens. Le processus qui visait la réalisation de certains services publics (santé, éducation)
par I’Etat ou sous 1’égide de I’Etat s’est accéléré et s’est poursuivi jusqu’a nos jours.
Ceci est aussi repérable dans les activités culturelles. Par exemple, les Foyers turcs
¢taient des organisations fortement influentes en ce qui concerne les activités
idéologiques et culturelles qui débordaient des frontiéres de I’Empire ottoman. Réaliser
ce type d’activités sous la direction du parti au pouvoir s’est transformé en une tradition

. . o) £ 156
qui s’est transmise aux périodes postérieures. »

Apres la réglementation de 1913, il n’y a pas eu de changements significatifs jusqu’a la

fondation de la République, notamment sous 1’influence décisive des années de guerre.

133 {lber Ortayl, 2010, op. cit., p. 525.
1 {Iber Ortayls, op. cit., 2010, p. 516.
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1.4. La période républicaine : la tradition centraliste face a la recomposition et a la

réorganisation administratives

Le systéme administratif ottoman et sa forme centraliste qui avait adopté les principes
d’organisation territoriale (sauf la transformation des /iva en il) et conservé le principe
de gestion de I’administration et des services publics par des ministéres au nombre
restreint et moins spécialisés, persistérent en grande partie sous le régime républicain'’.
Ce cadre constitue la base d’une administration territoriale particulierement forte. Il
s’agit d’une continuité du centralisme de 1’Etat ottoman fondé sur une structure
rationnelle, mais qui reste encore conservatrice. Etant donné que le statut des
fonctionnaires nommés a la téte des nahiye (commune) était moins valorisé comme
poste officiel et que les nahiye en tant qu’unité administrative se rencontraient peu
fréquemment dans 1’administration provinciale, cette continuité parait hautement
significative, comme le souligne Ortayli, parce que ce ne furent que les postes de
mutasarrif qui ont ét¢ abolis au sein du trio vali-mutasarrif-kaymakam dans la nouvelle
configuration. C’est justement pour cette raison que la taille des vilayets a été réduite
parallélement a 1’abolition des sandjaks par le régime républicain. Cette tendance s’est
renforcée également par la demande du peuple local pour la création de nouveaux
départements qui étaient désormais moins étendus, donc plus nombreux'®. Il semble
naturel que dans le premier quart de si¢cle de la République la société ait soutenu le
rétrécissement croissant de I’espace physique des unités administratives. Conformément
a la logique du systéme administratif centralisé selon laquelle tous les services et
fonctions de 1’administration centrale s’organisent au sein des circonscriptions
territoriales, la chance d’une agglomération de bénéficier de plus de services publics

était liée de prés a la condition de faire partie d’un chef-lieu de département, ce qui

"7 Gencay Saylan, « Miilki idare Amirligi Sisteminin Belirleyici Ozelligi: Merkezcilik » [La
caractéristique déterminante du systéme de représentation territoriale de I’Etat : le centrglisme], in Kurthan
Fisek (dir.), Toplumsal Yapiyla Iliskileri Acisindan Tiirkiye'de Miilki Idare Amirligi, TID, Ankara, 1976a,
p. 30.

"8 IIber Ortayls, op. cit., 2010, p. 519.
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explique que les demandes d’acquérir le statut de département (i/) ont émergé partout

dans le pays jusqu’au milieu des années 1950,

En termes d’évolution de la structure administrative et de I’institution préfectorale,
I’établissement de la République constitue un processus qui comprend des particularités
nettement distinctes des périodes précédentes. Ce processus ou ’on témoigne la
construction d’un Etat-nation suivant la dissolution de la structure de 1’empire, offre a
I’analyse un contexte plus riche et plus complexe, par bien des égards, que les conditions
typiques d’émergence d’un Etat-nation moderne dans les circonstances turbulentes de
I’époque : d’une part, la guerre et I’occupation du territoire sur lequel est proclamée la
République ; d’autre part, le climat international difficile marqué par la Grande Guerre
et les «révolutions ». Les années 1920 qui furent dominées par les tentatives de
libération du territoire et la fondation de la République, portent la marque de la nature
extraordinaire de 1’époque. Nous pensons donc qu’il est nécessaire d’analyser cette
époque en général comme une période révolutionnaire et de prendre en considération le
fait qu’il ait pu se produire un écart entre les objectifs des cadres révolutionnaires et la
nature de la Révolution. Autrement dit, cette époque représente des ruptures et des
déviations quant a I’histoire de certaines institutions et certains acteurs. La coexistence
de trois noyaux de pouvoir et de trois différents mécanismes de décision (Istanbul,
Anatolie et I’administration des puissances d’occupation) pendant la période de 1919 a

160

1923 ou I’existence méme d’un Etat est contestable'® peut donner une idée sur le

caractére extraordinaire de la situation.

La position des hauts fonctionnaires administratifs fut un sujet de débat dans les années
d’occupation et tout au long de la période qui méne vers la proclamation de la
République. Les rapports avec les préfets comme acteurs fondamentaux en termes de
souveraineté territoriale, gagneérent de 1I’importance surtout dans les années ou la lutte

pour le pouvoir s’est exacerbée. Le cas suivant vécu au commencement de la lutte

1% Gencay Saylan, op.cit., 1976a, p. 32.
10 Nuray Ertiirk Keskin, op.cit., 2012, p. 5.
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nationale illustre bien cette situation'®' : le gouvernement d’Istanbul envoya Mustafa
Kemal, soupgonné de ne pas se conformer aux conditions de 1’armistice signé entre
I’Etat ottoman et les puissances occupantes, 3 Samsun, sous le prétexte de résoudre
quelques problémes comme le désordre qui s’était manifesté dans cette ville et ses
environs ou la pression exercée par la population turque sur les Grecques. Cependant,
selon son témoignage que nous lisons dans ses Discours, Mustafa Kemal, en défendant
que 1’établissement de I’ordre dépendait de la teneur du poste et de la position d’autorité,
avait réussi a obtenir une vaste autorit¢ d’ « inspecteur » dont les conséquences ne
pouvaient pas étre prévues par le gouvernement d’Istanbul. C’est ainsi qu’en tant
qu’inspecteur de la Troisiéme Armée, Mustafa Kemal arriva 2 Samsun le 19 mai qui fut
I’un des instants critiques et symboliques de la guerre de libération. Le territoire ottoman
avait ét¢ divisé¢ en neuf zones de corps d’armée et trois zones d’inspection. Le poste
d’inspecteur lui octroyait 1’autorité nécessaire pour donner des ordres a la fois aux unités
militaires et aux préfectures et aux autres unités administratives territoriales situées dans
les limites de sa circonscription. Quand le rdle potentiel que cette vaste autorité signifiait
dans I’organisation d’une résistance fut compris, le gouvernement de Damat Ferid Pacha
a immédiatement démis Mustafa Kemal de sa fonction d’inspecteur et décréta d’abord
son arrestation. Ensuite, il augmenta I’autorité des préfets face aux commandants apres
avoir transformé les postes d’inspecteurs d’armée en commandement par une circulaire
datée du 15 aott 1919. La circulaire décrétait que les postes militaires étaient désormais
associés aux hauts fonctionnaires de 1’administration civile pour les aider dans leurs
fonctions. Par contre, il n’était pas ais¢ de prédire pour le gouvernement la position que
prendraient les hauts fonctionnaires administratifs, pas plus que celles des militaires, par
rapport a la résistance. Toutefois, le sens commun lui avait dicté que les préfets, de par

leur nature, se positionneraient plutot du c6té du gouvernement et contre la résistance.

Kamil Erdeha exprime qu’il est trés douteux que les hauts fonctionnaires administratifs
en général se soient opposés au mouvement nationaliste pendant la guerre de libération.

Il avance comme argument que, parmi environ 100 préfets qui étaient en poste a cette

" Ibid., pp. 24-25.
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époque, seulement six seront plus tard mentionnés dans la « liste des cent cinquante »
(viizellilikler)'®. Selon Erdeha, méme s’il faut accepter que certains noms aient pu étre
négligés, a part une petite proportion des fonctionnaires qui ne dépasserait en aucun cas
15%, il n’est pas convenable d’affirmer que les hauts fonctionnaires administratifs furent
en général partisans de 1’ancien régime'®. Plus encore, toujours selon Erdeha, Mustafa
Kemal pensait que les hauts fonctionnaires civils prendraient position en faveur des
commandants une fois qu’une organisation solide serait établie. Pour soutenir cette idée,
Erdeha mentionne une lettre datée du 8 décembre 1919 que Mustafa Kemal envoya a
Fahrettin Altay, le commandant du douziéme corps d’armée a Konya : « L’expérience
montre que la plupart des hauts fonctionnaires administratifs sont généralement
instables. Les plus patriotes d’entre eux ne firent rien d’autre que se subordonner
toujours & des commandants militaires »'®*. Dans ces propos, contrairement a ce que
souligne Erdeha, c’est la capacité des préfets a changer d’attitude selon le contexte

autant, sinon plus, que leur fidélité aux idéaux et fondements républicains est soulignée.

Néanmoins, le positionnement des préfets dans les périodes ou le pouvoir change de
main a toujours été flou'®. Bien qu’une administration explicitement militaire n’ait pas
¢été établie ou un certain rapport hiérarchique entre les militaires et les administrateurs

.. . Y .166 . . .. ..
civils n’ait pas ét¢ défini , nous voyons que les hauts fonctionnaires civils (riiesa-yt

12150 persona non gratae qui avaient été accusés de crime de haute trahison pour avoir pris position
contre la guerre de libération par un décret parlementaire de 1924. Le nombre des accusés ne pouvait pas
dépasser 150 selon le Traité de Lausanne.

1% A propos des hauts fonctionnaires administratifs adversaires de la lutte nationale, Erdeha constate que
beaucoup d’entre eux furent des personnes déja retraitées ou révoquées et, tout de méme, réaffectées a des
postes pendant la durée de la guerre et que, pour cette raison, ils furent subordonnés au gouvernement
d’Istanbul. D’autre part, il note également qu’une bonne partie d’entre eux était des membres ou des
partisans du Parti de la Liberté et de 1’Entente (Hiirriyet ve Itilaf Firkast) et qu’ils s’opposérent a la lutte
nationale comme une conséquence de 1’hostilité dont ils témoignaient contre les unionistes. /bidem.

1% Kamil Erdeha, op. cit., 1975, pp. 31-32.

1% Pendant les entretiens que nous avons réalisés sur le terrain, un préfet a la retraite a affirmé que derriére
I’absence d’une histoire institutionnelle et d’'une mémoire glorieuse propres a l’institution préfectorale
réside le fait que « les préfets ont pris place du coté non désiré » lors des tournants politiques les plus
importants de I’histoire.

1% A ce sujet, Kamil Erdeha se rapporte a Sebahattin Selek : « Il souhaitait faire approprier par le peuple et
légitimer ainsi le mouvement dont il avait pris le leadership. Pour ce faire, il avait besoin du soutien de
I’administration civile. Les hommes de ’administration jouissaient d’un pouvoir qui leur était conféré plus
par leur appartenance a une classe d’intellectuels que par leur position de fonctionnaire. C’est pour cette
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memurin-i miilkiye) sont en grande partie subordonnés aux dirigeants militaires selon des

nécessités propres a cette période.

Il est évident que 1’organisation territoriale de I’administration de 1’Etat était une tache
extrémement urgente et importante, tout autant que la formation d’un gouvernement et
I’établissement des procédures de prise de décisions a 1’échelle nationale, étant donné
I’état d’une société¢ ébranlée et décomposée par les guerres, les invasions et le
changement de régime. Dans les premicres années de la République, la réorganisation de
I’administration fut délibérément le théatre des voyages d’investigation et des activités
d’instauration'®’. Mais la fondation du régime républicain et de son administration fut un
processus qui s’est étendu sur de nombreuses années ou les débats se poursuivirent
malgré les actions et décisions prises. Dans une période ou les institutions qui
composent la structure administrative sont formées de fraiche date et ou les principes et
les procédures de cette structure se sont redéfinies en toutes picces, ce qui se fit en plus
dans un pays souffrant du manque de personnel qualifié, il n’était pas facile de maintenir
I’ordre et de rétablir 1’autorité de 1’Etat a tous les niveaux d’exercice du pouvoir
(politique, administratif et judiciaire) sur I’ensemble du territoire. Considérant que,
d’une part, les institutions héritées de 1’ancien régime qui incarnent le pouvoir politique
¢taient abolies et que, d’autre part, les institutions proche du peuple comme les tekke et
les zaviye si bien implantées dans la vie quotidienne étaient définitivement fermées, il
importait, autant pour répondre aux exigences minimum de sécurité pour le maintien de
I’ordre public que pour établir une nouvelle hégémonie politique et idéologique dans le

domaine social, de prendre quelques mesures supplémentaires qui s’imposeraient sous

raison que les administrations militaire et civile n’ont jamais été fusionnées et que méme dans les
départements les plus importants, il n’y a pas eu de nomination de préfets militaires. »

" Dans cet objectif, les voyages et les commissions d’examen et d’investigation des hauts fonctionnaires
et des représentants furent organisés ; il s’agissait des voyages des cadres politiques ainsi que des
ministres, des bureaucrates de haut niveau et des commissions chargées de mission spéciale comme le
Comité d’Investigation de la Division du Territoire (Taksimat-1 Miilkiye Tetkik Heyeti) ou le Comité de la
Faculté des Sciences (Dariilfiinun Heyeti). Leurs visites couvraient tout le territoire et surtout les régions
orientales. Suivant les observations et les rapports de ces voyages, les tentatives d’instauration
administrative et judiciaire furent accélérées. Cf. Nuray Ertiirk Keskin, op. cit., 2012, p. 11.
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différentes formes et pratiques comme 1’exil forcé, ou de nouveaux arrangements

institutionnels comme I’inspection générale (de 1’administration).

L’acteur politique et le noyau de pouvoir de la fondation de la République furent le
Mouvement pour la Défense de Droits nationaux (Miidafaa-i Hukuk Hareketi) qui était
formé par les organisations de résistance régionale, le Comité de Représentation (Heyet-i
Temsiliye) qui était issu du Mouvement et, depuis le 23 avril 1920, la Grande Assemblée
nationale (Biiyiik Millet Meclisi). Dans cette période, la simultanéité de la formation
d’un Etat-nation et d’un nouveau gouvernement et de la dissolution des institutions
ottomanes nécessita une concentration extraordinaire dans les activités administratives et
législatives. Il est possible de définir 1’assemblée et le gouvernement qui ont émergé
comme une consé¢quence de la centralisation, d’une part, des mouvements de résistance
nationaux et locaux, et d’autre part, des pouvoirs des congrés, comme un «
gouvernement d’assemblée » (meclis hiikiimeti) basé sur la concentration des pouvoirs.
La Constitution de 1921 fut adoptée le 20 janvier 1921 et les principes et les
caractéristiques du nouvel Etat ont gagné un statut constitutionnel. Si I’on considére que
1377 lois furent adoptées au total par le Parlement a partir de la date de sa création
jusqu’a la fin de I’année 1928, on comprend clairement combien le travail de 1égislation

que nous avons mentionné fut extraordinaire'*,

Cependant, dans la période républicaine, les dispositions légales et réglementaires visant
a restructurer 1’administration territoriale de manicre intégrale, ne sont pas mises en
place immédiatement. Le décret-loi provisoire de 1913 (Idare-i Umumiye-i Vildyat
Kanun-1 Muvakkatr) adopté dans la seconde période de la seconde Monarchie
constitutionnelle a déterminé les normes de 1’administration générale et spéciale des

départements pendant longtemps'®. Cette loi « reprenant les grandes lignes de la loi

168
169

Nuray Ertiirk Keskin, op.cit., 2012, p. 8.

Les dispositions relatives a 1’administration générale des départements (i/) furent abolies par la
nouvelle loi de ’administration départementale (loi n® 1426) en 1929. Pour les amendements légaux
concernant ’autorité et les responsabilités du préfet dans I’administration générale des départements a
partir de ’adoption de la Loi de 1929, voir infra, chapitre 2.4. Cependant, les dispositions relatives a
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francaise de 1871 sur les départements [...] [a] fait de la province une personne légale,
disposant d’un budget et de programmes autonomes, et lui [a] confi[¢] la mise en ceuvre
des services locaux », tout en lui octroyant « une autonomie relative vis-a-vis du centre
»'7°. Mais les départements/provinces conservérent une double fonction d’administration
centrale et locale ou générale et spéciale incarnée par « le préfet, a la fois représentant de
I’Etat et exécutif de la collectivité provinciale ». Cette organisation administrative,
comme Bayraktar et Massicard le souligne, « demeure le fondement du systeme
territorial de la République turque ; elle restera en vigueur pour I’essentiel jusqu’aux
réformes des années 1980, malgré certains aménagements »'''. Méme s’il existe des
¢léments de continuité entre les époques ottomane et républicaine, comme dans le cas du
passage d’une quéte de centralisation dans la derniére période ottomane aux politiques

centralisatrices du régime républicain ou encore, et plus visiblement, dans le cas de

I’héritage de I’ancienne législation, il y a aussi des divergences indéniables.

On pourrait dire que, dans les premiéres années de la République, le changement le plus
important dans le domaine administratif fut la parcellisation administrative et la
recomposition territoriale. En harmonie avec I’idée générale selon laquelle les périodes
de changement rapide et fondamental des réalités sociopolitiques et celles des
transformations révolutionnaires, notamment comme le cas de la formation d’un nouvel
Etat, coincident souvent avec la reprise intégrale du découpage administratif et
territorial, la fondation du régime républicain en Turquie fut la scéne de nombreuses
tentatives dans ce sens, des premicres initiatives des gouvernements d’assemblée jusqu’a
I’adoption de la loi relative a I’organisation de 1’administration civile/territoriale

(Teskilati Miilkive Kanunu, loi n° 877) en 1926'"%. Selon Bayraktar et Massicard, la

I’administration spéciale des départements n’ont subi de modifications considérables qu’en 1987 avec la
loi n° 3360 et sont restées en vigueur jusqu’a la promulgation de la loi n° 5302 en 2005.

170 Bayraktar et Massicard, op.cit., 2011, p. 14.

" Ibidem.

' Birgiil Ayman Giiler, « Otuzlu Yillarda Yénetim » [L’administration dans les années 1930], in Birgiil
A. Giler (dir.), Aciklamali Yénetim Zaman Dizini @ 1929-1939 [La chronologie annotée de
’administration : 1929 - 1939], Ankara Universitesi SBF KAYAUM, n° 2, Ankara, 2007, p. 10. Giiler
précise que I’instrument principal de la politique de parcellisation administrative de la jeune République
turque était le Comité d’Investigation de la Division du Territoire (Taksimat-1 Miilkiye Tetkik Heyeti)
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méfiance envers la province considérée comme potentiellement favorable a une
autonomie administrative, explique I’impératif d’unité nationale et la nécessité ressentie
de controler ’ensemble du territoire. Cette méfiance se refléte avant tout dans les
découpages politico-administratifs ou une gestion homogeéne des territoires est
recherchée, ce qui témoigne d’une volonté d’uniformisation. Par ailleurs, le territoire
républicain étant considérablement réduit par rapport a celui de I’Empire, les anciennes
provinces sont remplacées par 63 départements (i/) plus petits qui sont devenus les
principales unités administratives'”>. En effet, la politique de la premiére Assemblée de
la République, d’une maniére différente de celle de I’Etat ottoman, s’est basée sur
I’uniformité statutaire des divisions territoriales des provinces/départements. Dans ce
cadre, les livas annexés (miilhak liva) sont rendus indépendants. Avec la création de
nouveaux /ivas, le nombre des vilayets établis a 1’échelle des sandjaks de 1’époque
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ottomane est passé a 74"

. Malgré une disposition tres précise de la Constitution, une
partie des vilayets continua d’étre administrée comme si ces derniers fussent dépendants
d’autres vilayets et comme s’ils eussent un statut de vilayet « annexé ». L’incohérence
entre la structure définie par la Constitution et la situation de facto suscita des débats

importants a 1’ Assemblée nationale'”

. Un autre exemple de tentative d’uniformisation
fut vécu avec l’intégration d’Istanbul au systéme d’administration territoriale avec
I’établissement d’une organisation de vilayet. Si ’on ne prend pas en compte les
pratiques instables de la seconde période de la seconde Monarchie constitutionnelle,

Istanbul avait toujours été une division administrée généralement selon un statut

formé en 1926 afin de réorganiser la division administrative. Les comités de Miilkiye ont fait des
investigations sur I’ensemble du territoire divisé en 15 régions distinctes. Finalement, 11 i/ ont été
rétrogradés en ilge et 27 ilce en bucak tandis que 18 nouvel ilce ont été établis ; en conséquence, la
division administrative s’est faite sur un morcellement qui comprenait 63 i/, 317 ilce et 661 bucak dans la
Loi de Teskilat-1 Miilkiye de 1926. Giiler affirme que I’organisation territoriale a pris sa forme définitive
en grande partie en 1933, bien qu’il soit possible d’observer, a partir de cette date, de nouvelles tentatives
de réorganisation des départements (sous forme de suppression de jure, création, fusion). /bid., pp. 11-13.
' Bayraktar et Massicard, op. cit., 2011, pp. 15-16.

74 Nuray Ertiirk Keskin, op. cit., 2009, p . 228.

5 Isil  Cakan, «Erken Cumhuriyet Doneminde Tirk Kamu Yonetiminin Modernlesmesi:
‘Merkezilesme’ » [La modernisation de 1’administration publique turque dans les débuts de 1’ére
républicaine], Amme Idaresi Dergisi, vol. 39, n° 4, 2006, p. 53.
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particulier sans qu’un préfet y soit affecté. La premiére nomination d’un préfet a

Istanbul fut effectuée en 1922 pendant la période de la lutte nationale' .

Apres le décret-loi provisoire de 1913, la législation la plus importante a propos de
I’administration territoriale fut la Constitution de 1921 (Teskilati Esasiye Kanunu, loi n°
85, adoptée le 20 janvier 1921) qui a défini les vilayets comme des entités dotées de
personnalités juridiques propres qui fonctionnaient en collaboration avec le
gouvernement'’’. La Constitution de 1921 comprend quelques particularités du point de
vue de I’organisation étatique qui méritent d’étre mentionnées. En effet, la Constitution
prévoyait un systéme de concentration des pouvoirs en faveur de I’organe législatif. Les
pouvoirs législatif et exécutif avaient été unifiés dans 1’organe législatif. L’article 3
disposait que « L’Etat turc est dirigé par la Grande Assemblée Nationale et son
gouvernement porte le titre du "Gouvernement de la Grande Assemblée Nationale". » En
outre, la Constitution de 1921 accordait aux vilayets une personnalité juridique et une
certaine autonomie : les vilayets maintenaient la responsabilité et le pouvoir autoritaires
sur les affaires touchant « fondations, les colléges religieux et séculiers, les institutions
médicales, 1’économie, I’agriculture, les travaux publics et 1’aide sociale » (Article 11).
Le préfet, nommé par le gouvernement de la Grande Assemblée nationale, se trouvait au
vilayet en tant que représentant et délégué de I’Assemblée. Selon la Constitution, la
tache du préfet n’était que « d’accomplir les devoirs généraux et communs de I’Etat » et
« de n’intervenir qu’en cas de conflits entre les devoirs généraux et locaux de I’Etat »

(Article 14).

La Constitution de 1921 ou les collectivités locales et le principe de décentralisation ont
trouvé une place, peut-étre la plus importante, dans 1’histoire des Constitutions de la
Turquie, a fondé le centralisme a 1’aide d’une organisation basée sur les départements et

du systéme de préfecture tandis que, de fagon intéressante, elle n’a pas fait de place a

17 Selim Capar, op.cit., 2015, p. 155.
77 Ahmet Apan, op. cit., 2015, p. 99.
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une disposition concernant le principe de déconcentration'”®. Aussi, la nature de la
Constitution de 1921 qui définissait les conseils provinciaux comme des organes ayant
des compétences générales'”’ nous fait-elle penser que le domaine d’influence du
centralisme était limité. Cette premicre Constitution post-ottomane accordait une place
importante aux gouvernements locaux en instaurant un double statut pour les provinces
par une nette séparation des pouvoirs : « Le préfet, nommé par le centre, n’est
responsable que des affaires liées au gouvernement national. Le pouvoir local, quant a
lui, s’incarne dans des assemblées ¢lues bénéficiant d’une large autonomie
administrative et désignant leur président et leur exécutif en leur sein. Or, ce dispositif —
d’ailleurs resté sans équivalent — ne sera jamais appliqué. En effet, une grande partie de
ces notables, circonspects face au projet de modernisation de Mustafa Kemal, ne se
voient pas proposer le renouvellement de leur mandat de député »'®. Ce qui voulait dire
que la nature décentraliste de la Constitution de 1921 provenait de certaines nécessités
de la période comme celle de soutenir les besoins des forces locales, ainsi que de
I’absence d’un appareil central, alors que les conditions spécifiques de 1I’époque marquée
par la guerre et la fondation d’un nouvel Etat n’allaient pas permettre la réalisation de

s e 181
ces principes .

Au cours du processus de proclamation de la République et de construction de I’Etat-
nation, la tendance au centralisme est devenue de plus en plus dominante et des mesures
aussi bien au niveau de la Constitution que celui des lois ont été prises dans cette
direction. Par exemple, la Constitution de 1924 qui a été adoptée apres la proclamation
de la République comprenait bien les conseils locaux, mais elle les placait sous un
controle strict du centre. C’est par cette clause et d’autres dispositions similaires que sa

nature centraliste se distinguait de maniére beaucoup plus claire'®>. Ayant besoin de

178 77
1bid., p. 100.
"7 Nuray Ertiirk Keskin, « Cumhuriyet Déneminde Topraga Dayali Orgiitlenme : il Y6netimi Sisteminin
Kurulugu » [L’organisation territoriale dans la période républicaine: I’instauration du systéme
d’administration départementale], Memleket Siyaset Yonetim, vol. 2, n° 5, 2007, p. 119.
'%0 Bayraktar et Massicard, op.cit., 2011, p. 15
81 Selim Capar, op. cit., 2015, p. 155.
182 77
Ibidem.
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fonder et de garder 1’'unité de la nation, le nouveau régime républicain avait également
besoin, dans le domaine de I’administration territoriale, d’un ordre qui augmenterait la
puissance de contrdle central des cadres bureaucratiques militaires et civils. Ces derniers
devaient lutter contre les émeutes qui prenaient pour cible les révolutions qui avaient
engendré des bouleversements dans les domaines sociaux et politiques et, en ce sens, il
n’était pratiquement pas possible de continuer avec la réglementation de 1913'%. 11 était
aussi possible d’¢élaborer le centralisme en 1’accentuant dans la structure administrative
dans une autre perspective. Aprés les ruptures nationalistes, les guerres et les
occupations, ce qui était resté de I’Empire & I’Etat-nation était non seulement un
territoire de taille plus restreinte et plus facile a diriger, mais aussi une structure sociale
plus homogene qui n’était méme pas comparable a celle de I’Empire. C’était a la fois
une occasion importante pour une structuration administrative plus centraliste'™ et une
nécessit¢ pour le gouvernement d’Ankara dans un contexte ou les ressources

périphériques/locales avaient nettement diminué dans le contexte de 1’aprés guerre.

Pour les années de fondation de la République, il est possible de parler d’une tendance
de centralisation a la hausse contrairement a la structure définie dans la Constitution de
1921. Isil Cakan propose d’étudier ces activités pro-centralistes sur deux axes. Selon
Cakan, le premier geste des gouvernements dans le processus de restructuration
administrative ou ils ont essayé de diminuer le nombre des départements pour des
raisons comme le faible nombre de population, les problémes de revenu ou 1’objectif
d’empécher les émeutes contre I’Etat unitaire, fut de déployer « des efforts pour
transférer les compétences de la périphérie vers le centre en effectuant des changements
dans les articles relatifs a ’administration générale des départements du décret-loi de
1913 (Idare-i Umumiye-i Vildyat Kanun-1 Muvakkatr) sans procéder a une nouvelle
structuration administrative du département ». Sur ce point, le role des préfets fut
déterminant. Quant a la deuxiéme action entreprise, ce fut I’augmentation des pouvoirs

et de I’influence de I’organisation centrale sur I’administration locale grace aux mesures

' Is1l Cakan, op.cit., 2006, p. 54.
'8 Nizam Onen et Cenk Reyhan, op. cit., 2011, p. 547.
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comme « ’intervention du gouvernement central a la collecte de certaines taxes qui
relevaient en fait du domaine de compétence des administrations spéciales des
départements, des limitations sur les compétences de ces administrations, ainsi que la
création des inspections générales des vilayets sur les départements ». Cependant, un
point aussi important que la tendance a la centralisation dans cette structure
administrative fut le fait que ces mesures centralistes ont été confrontées a une résistance

s 1z r ’ . 185
considérable des députés au sein du Parlement turc ™.

Dans ce contexte, la Constitution de 1924 s’est basée sur les principes centralistes
(plutdt comme la Constitution de 1876 que celle de 1921), mais il existe certaines
différences dans les articles 89, 90 et 91 qui déterminent 1’administration des
départements'®®. Ces articles disposaient que la Turquie était divisée en départements,
kazas et nahiyes selon « leur situation géographique et leurs relations économiques » ;
que les départements avaient une personnalité morale et qu’ils seraient administrés selon
les principes de déconcentration et de séparation des pouvoirs. En effet, les bases de
I’organisation administrative a 1’échelle du pays (la loi des villages de 1924, la loi des

départements de 1929, la loi municipale de 1930, etc.) sont jetées pendant cette période.

Les réglementations qui ont instauré¢ I’administration des départements et redéfini les
relations central-local méritent d’étre étudiées. Nous pouvons donner un exemple qui
montre comment I’équilibre entre les échelons central et local dans I’administration des
départements fut transformé : d’abord, les articles 62 et 64 du décret-loi de 1913 ont été
modifiés en 1926 et les membres €lus des conseils administratifs ont été destitués, ces
organes ont été reconstitués sour le nom de « comités administratifs » composés
uniquement de membres nommés (la loi n® 714 de 1926) ; ensuite, par la nouvelle loi
relative a ’administration des départements, les comités administratifs au niveau des
départements et des communes ont été remplacés par les assemblées administratives (la

loi n° 1426 de 1929). Toutefois, ces modifications n’exprimaient pas pour chacun des

' Is1l Cakan, op. cit., 2006, pp. 52-53.
186 pour I’integralité du texte de la Constitution de 1924, consultez : https:/www.tbmm.gov.tr/anayasa/

anayasa24.htm.
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cas une augmentation du pouvoir des agents nommés par le centre face aux acteurs
locaux. Le pouvoir avait été concentré plutot au centre et la situation des préfets en tant

que représentants du centre était pour le moins controversée.

Dans les premicres années de ’ére républicaine, pour pouvoir atteindre les objectifs
sociaux et politiques que les fondateurs du nouveau régime s’étaient fixés, non
seulement les capacités et compétences des acteurs locaux, mais aussi celles des préfets
ont été limitées a dessein, de crainte que ces derniers se rapprochent des acteurs locaux
et des administrations spéciales. De plus, des mesures additionnelles qui affaiblissaient
le principe de déconcentration défini dans la Constitution, telles que I’inspection
générale sur les préfets et sur les administrations générales et spéciales de département

ou la concentration du pouvoir dans les institutions du centre, ont été introduites'®’.

Ebubekir Hazim Tepeyran, 'un des députés de 1’époque qui fut aussi un préfet
important par le passé, exprimait ainsi au Parlement son mécontentement au sujet de la
réduction des pouvoirs des préfets: « Comme vous le savez bien, la loi sur les
départements est une loi qui a été faite pour la premiére fois dans notre pays. Et c’est
une loi contre 1’administration étouffante qui était exercée par le centre depuis des
siecles. [Dans cette loi], le pouvoir, les compétences et les taches des préfets s’étaient
¢largis. Maintenant, avec ces pratiques, on enléve ces compétences, ¢’est-a-dire 1’esprit
de la loi se perd ; il n’en reste rien et son but périt. D’ailleurs, méme dans notre
Constitution, il est mis en évidence que les départements seront administrés selon le
principe de déconcentration et de séparation des pouvoirs. C’est pourquoi [cette
pratique] est aussi contraire [a la Constitution]. Je présente ces faits a I’attention des

r r 188
honorables députés » .

%7 1511 Cakan, op. cit., 2006, p. 58.

188 TBMM, Zabit Ceridesi [Procés-verbal de la séance de la Grande Assemblée nationale], Devre I, Cilt :
24, Ictima Senesi : 111, Ictima : 83, 5.4.1926, p. 55.
https://www.tbmm.gov.tr/tutanaklar/ TUTANAK/TBMM/d02/ ¢024/tbmm02024083.pdf
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La question des compétences dans la nomination des fonctionnaires qui était un enjeu
important dans la premicre période de la République fut posée non seulement dans le
contexte des débats sur la centralisation, mais aussi autour du probléme de savoir «
comment le pouvoir central voyait les préfets et jusqu’ou il comptait sur eux ». Selon
quelques députés de I’époque, les préfets semblaient étre des représentants de 1’échelon

local et non de ’échelon central'®’.

Méme si ’administration civile/territoriale et 1’administration locale étaient séparément
définies et leurs fronti¢res étaient déterminées par les réglementations dans les premicres
années de la République et surtout par la Loi relative a I’administration des départements
de 1929, nous voyons que dans les chefs-lieux de départements (i/) ou d’arrondissements
(ilge) ou il fut jugé nécessaire, a commencer par Istanbul et le capital Ankara, la

190 1 e fondement

direction des municipalités était laissée aux préfets ou aux sous-préfets
des pratiques par lesquelles la direction des municipalités fut transférée aux préfets dans
les chefs-lieux de départements et aux sous-préfets dans les chefs-lieux
d’arrondissements, était 1’article 94 de la Loi municipale (loi n® 1580). L’alinéa (d) de
cet article définissait la disposition selon laquelle «la direction des municipalités
[pouvait] étre laissée, sur proposition du ministére de I’Intérieur et 1’approbation du
président de la République, aux préfets et aux sous-préfets a Ankara et la ou le
gouvernement le trouve nécessaire » et précisait que, dans le tels cas, les dispositions de
I’article 61 — selon lequel les membres du conseil municipal pouvaient intervenir dans
I’exercice des taches relevant du domaine des municipalités — et de I’article 76 — qui

concernait le rapport annuel que le maire devait présenter au conseil municipal — de la

méme loi ne seraient pas appliquées'’’. Tout au long des années 1930, I’administration

% 1511 Cakan, op. cit., 2006, p. 58.

1% Birgiil Ayman Giiler, op.cit., 2007, p. 13.

1 Loi n® 1580, Journal officiel, n° 1471, 14.04.1930. Un exemple de mise en pratique s’appuyant sur cet
article de loi est donné par le décret du Conseil des ministres du 19.03.1936 (n° 2/4216) promulgué sur la
demande n°® 472/2 du ministére de I’Intérieur datée du 16.03.1936. Par ledit décret, le gouvernement avait
attribué la mairie de Bingdl au préfet du département du méme nom (Journal officiel, n° 6257,
01.04.1936). Cette pratique a laquelle on recourait assez souvent a cette époque en raison des motifs de
sécurité, d’absence de ressource ou de population suffisante, ou encore lorsqu’il n’était pas possible de
trouver un maire convenable ou que le maire sortant était destitué, n’est toutefois pas restée limitée aux
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locale est restée sous I’intervention directe et ¢élargie du gouvernement central : les
présidents €lus par les conseils municipaux ne pouvaient pas commencer a exercer leur
mission sans 1’approbation des préfets et des sous-préfets, tandis que dans les
municipalités des chefs-lieux de départements et dans la région de I’Est, la pratique de
nomination des maires par le centre avait ét¢ adopté comme principe et que les villages
et les administrations spéciales fonctionnaient sous [’autorité¢ déterminante de

’administration territoriale'*>.

La question de I’unification de I’Etat et du Parti républicain du Peuple et celle de
I’instauration d’un régime de parti unique autoritaire idéologique en Turquie dans les
années 1930 sont des sujets qui restent encore controversés et continue de faire 1’objet
de conflits d’interprétation académiques et politiques. En ce qui concerne notre sujet, la
fusion entre les structures partisanes et administratives observée en pratique peut étre
considérée comme une preuve explicite de la formation d’un Parti-Etat. Cependant, cette
politique plus ou moins officialisée semble avoir un caractére provisoire et étre loin
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d’avoir assuré un contrdle total du Parti sur les structures administratives .

L’administration des départements et le systéme de préfecture puissante prévus par la loi
n° 1426 fondée sur les principes de déconcentration et de centralisation, ont été corrodés
plus tard par la promulgation de diverses lois (comme les lois relatives aux
fonctionnaires du ministére de I’Intérieur, a la gendarmerie, a ’organisation financicre).
Cette situation a été soulignée au Premier Congres des Administrateurs réuni en 1947 ou

la remise en application du principe de déconcentration dont les préfets bénéficiaient,

seules années 1930. Aprés le coup d’Etat de 1960, des nominations furent effectuées sur la base de la
méme disposition. Par exemple, la mairie d’izmir a été attribuée au préfet du département sur la décision
n°5/11 du Conseil des ministres du 02.06.1960 (Journal officiel, n° 2091, 07.09.1960).

192 Birgiil Ayman Giiler, « Devlette Reform » [La réforme de I’Etat], Mimarhik Dergisi, mars 2003 [édition
spéciale], Ankara, p.16.

'3 Les étapes les plus importantes de I'unification de 1’Etat et du Parti sont 1’insertion des six principes du
régime kémaliste (républicanisme, nationalisme, populisme, étatisme, laicisme et révolutionnarisme) dans
le programme du parti pendant le 3°™ Congrés du Parti en 1931, la montée de I’étatisme pendant le 4°™
Congres en 1935, le décret du Parti concernant la fusion de 1’administration étatique et partisane en 1936
et ’intégration des six principes du Parti dans la Constitution en 1937.
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94 11 est

mais qui se trouvait aboli en pratique par les ministéres, fut demandée
intéressant de noter que, pendant ledit congrés, I’étatisme fut mentionné parmi les
raisons énumérées pour expliquer cette perte de compétence. Effectivement, le role de
I’Etat dans I’économie avait augmenté comme une conséquence de I’étatisme qui était
devenu un principe constitutionnel, et le besoin pour plus d’institutions ayant une
personnalité morale et une autonomie administrative avait commencé a se faire sentir
pour réaliser les services publics dans un domaine qui s’élargissait et se diversifiait. En
méme temps, la situation irrégulicre et sans homogénéité¢ des organisations régionales
considérées pour la prestation des services publics, due au fait que la Constitution de
1924 n’avait pas défini de principe a caractere limitatif dans ce domaine, avait été tenue
responsable de 1’affaiblissement du systeéme de départements et de la déconcentration
définie par la loi n° 1426'”°. Comme 1’affirme Birgiil Ayman Giiler, contrairement a la
volonté du Secrétaire général, Recep Peker, de faire dissoudre 1’appareil étatique au sein
du Parti (unique), c’est I’organisation du Parti qui s’était dissous au sein de ’Etat. Le 18
juin 1936, le Conseil de la Présidence du Parti (I’organe exécutif du parti qui était
désigné par le terme Genbaskur comme un néologisme) a décidé de faire intégrer les
activités et les dispositions relatives a la fonction publique avec celles du parti et a émis
une circulaire signée par Ismet Indnii qui déclarait que la fonction de secrétariat général
du parti serait désormais attribuée au ministre de I’Intérieur alors que celle de la
présidence des organisations départementales du parti serait assurée par les gouverneurs
des départements. Le motif de cette décision était expliqué par la phrase suivante : «
Afin de faciliter la réalisation des objectifs supérieurs que le Parti républicain du Peuple
poursuit dans la vie politique et sociale du pays et d’accroitre et accélérer le
développement du parti lui-méme, le Conseil de la Présidence du Parti a décidé d’établir
dorénavant une relation plus proche, voire une communauté d’action entre I’activité
partisane et I’administration gouvernementale »'*°. Méme s’il s’agit d’une fusion étroite

entre les agents du parti et de I’Etat, certaines analyses en ont parfois tiré des

194 Selim Capar, op. cit., 2015, p.163.
195 Ihidem.
196 « Beyanname », Ulus Gazetesi, 19.06.1936, p. 1:

http://gazeteler.ankara.edu.tr/dergiler/64/1637/24077 .pdf




94

conclusions hatives erronées dans le sens inverse comme si ¢’étaient des leaders du parti
qui prenaient des positions au sein de la haute administration publique. Quoi qu’il en
soit, cette pratique n’est restée courante que pendant trois ans, jusqu’au 5 Congrés

national du Parti républicain du Peuple de 1939.

Dans le cadre de la politique générale de centralisation du gouvernement, une autre
pratique s’est manifestée autour de la question d’échelle et celle du contrdle des agents
étatiques. En effet, dans le systéme politico-administratif turc, le degré et la source de
centralisation résident dans « I’inexistence politique de I’échelon régional » et «le
contrdle par le centre de I’échelon départemental »'*”. Le morcellement administratif en
plus petits départements introduit par le régime républicain et la nomination des préfets a
leurs tétes constituaient une expression simple de cette volonté. Cependant, la pratique
de la régionalisation n’était pas totalement absente de I’histoire politico-administrative
de la Turquie. Deux exemples représentatifs d’une telle institutionnalisation régionale
visant a établir des structures administratives mises en forme notamment autour des
dispositifs de sécurité et de sireté, nous sont apportés par les régions d’inspection
générale (Umumi Miifettislik) et les régions d’état d’exception (OHAL, Olaganiistii Hal
Bdélgesi). La mise en place d’une nouvelle administration des départements dans la jeune
République nécessitait de nouvelles mesures gouvernementales. L’une de ces mesures
fut la création des régions d’inspection. Comme nous venons de le mentionner, le
dispositif de sureté était particulierement souligné dans la pratique, mais deux autres
motifs semblent aussi y avoir jou¢ un role important. Premic¢rement, 1’échelon
départemental n’était pas suffisamment efficace pour la fonction publique en raison du
niveau de développement socio-économique de cette époque. Pour cette raison, le
regroupement de certains départements était trés utile pour faire partager les ressources
d’un département avec d’autres avoisinants et pour assurer une certaine efficacité
administrative. Deuxi¢émement, la volonté de contrdler les activités des préfets n’était

pas tout a fait absente de la mentalité des fondateurs de la République.

197 Bayraktar et Massicard, op.cit., 2011, p. 11.
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La loi relative a la fondation des Inspections générales datant du 26 juin 1927 (loi n°
1164) a conféré au gouvernement la compétence de fonder des bureaux d’inspection
générale a titre temporaire dans plusieurs départements. Ces bureaux étaient chargés en
général du maintien de 'ordre et de la sécurité, ainsi que de la surveillance et du
contrdle de D’application des lois, mais les inspecteurs jouissaient également de
compétences qui appartenaient normalement aux ministeéres mais qui leur étaient léguées
par le gouvernement. Néanmoins, nous comprenons que la fondation des inspections
avait aussi un lien avec les problémes nés a la suite de la transition d’un systéme de
provinces larges de 1’époque ottomane vers un systéme de départements plus étroits.
Pendant les travaux parlementaires, on soulignait que la République n’avait pas pu
accorder des ressources suffisantes aux petites provinces faibles et qu’une organisation
idéale des départements n’avait pas pu €tre fondée, mais on affirmait aussi qu’on avait
besoin de temps pour une réforme administrative intégrale des départements qui serait
une solution définitive et qu’en attendant, il était nécessaire d’adopter de telles mesures
« temporaires » et « extraordinaires »'°*. Cependant, si la qualité partielle et temporaire
¢tait manifeste, il n’était pas clair si les bureaux d’inspection générale étaient des «
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institutions de surveillance générale » ou des « préfectures générales » .

On peut dire que le but principal des Inspections générales €tait de maintenir la sécurité
en contrdlant des mouvements séparatistes ou autonomistes kurdes ou islamiques ou en
tenant les minorités (comme la minorité juive dans le cas de la région de la Thrace) sous
- . 200 - . . e . ,

inspection”. Cemil Kogak affirme que méme si ces institutions avaient un lien proche
et direct avec l’ordre, il ne faut pas pour autant négliger les efforts qu’elles ont
déployées pour améliorer la situation socio-économique des départements concernés et

les activités d’investissement réalisées a travers elles. Pour Kogak, une mission

198 Cemil Kogak, Umumi Miifettislikler (1927 — 1952) [Les inspections générales (1927 — 1952)], istanbul,
Iletisim Yayinlari, 2003, p. 56.

1 Birgiil Ayman Giiler, op.cit., 2007, p. 15.

2 1bid., p. 15.
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importante des Inspections générales qui faisaient perpétuer la perspective de I’Etat

C N . ) r o) 7 r 201
ottoman vis-a-vis des provinces, était de réformer les régions sous-développées™ .

% Cemil Kogak, op. cit., 2003, p. 294.
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Encadré 1

Les Inspections générales

Les Inspections générales (Umumi Miifettislikler) de la premiére période de la
République avaient été fondées sur la loi n° 1164 de 1927. En partant du texte du motif
de la loi et de la manicre dont il fut accueilli au Parlement, nous comprenons qu’a la
base des inspections il y avait eu un besoin d’administrer ensemble les départements qui
faisaient partie d’une région d’inspection du point de vue économique, social et
géographique, ainsi que la nécessité ressentie d’exercer un « controle strict par le biais
de I’inspection » sur ces départements>’*. Du fait que la loi fut publiée juste avant la date
ou I’état de siege en vigueur dans les départements qui avaient vécu la révolte de Cheikh
Said serait levé, nous pouvons penser que la quéte d’ordre public était le motif principal.
La loi ne comprend pas de disposition en ce qui concerne le nombre des inspections
générales a étre fondées. L’institution de 1’inspection générale n’a pas été généralisée
d’une maniére a couvrir le pays entier, mais dans la pratique elle a rétréci les
compétences des préfets™”. Le pouvoir de nommer les inspecteurs généraux était détenu
par le gouvernement, alors que ceux-ci avaient été rattachés au ministére de I’Intérieur.
Les inspecteurs généraux étaient les plus hauts fonctionnaires de 1’Etat dans la
circonscription ou ils exercaient leur fonction®”. Leurs compétences étaient tellement
larges qu’ils pouvaient méme donner des ordres aux préfets en ce qui concerne la

. . 205
conduite des travaux relevant pourtant de leur domaine™".

Cinq inspections générales ont été¢ fondées dans 1’histoire de la République :

La premicre Inspection générale a été fondée apres la répression de la révolte de Cheikh
Said, précisément le 27 novembre 1927, dans les départements de Bitlis, Diyarbakair,
Elazig, Hakkari, Mardin, Siirt, Urfa et Van. Ensuite, avec le décret n® 7640 daté du 13
février 1929, le département de Beyazit (Agr1) a été rajouté a la région d’inspection.

La deuxiéme Inspection générale est connue sous le nom de I’Inspection générale de
Thrace. Elle a été fondée par le décret n® 2/150 du 19 février 1934, dans les
départements de Canakkale, Edirne, Kirklareli et Tekirdag.

22 1bid., p. 55.

23 Sonay Bayramoglu Ozugurlu, « 1929 : Yénetimde Merkeziyetgiligin Insasi », in Birgiil Ayman Giiler
(dir.), Ag¢iklamali Yonetim Zaman Dizini : 1929-1939 [La chronologie annotée de 1’administration],
Ankara Universitesi SBF KAYAUM, n° 2, Ankara, 2007, p. 29.

2% Cemil Kogak, op. cit., 2003, p. 66-67.

2 1bid., p. 75.
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La troisiéme Inspection générale a été fondée le 6 septembre 1935*°° (Kogak souligne

que cette date est mentionnée sur une publication officielle méme s’il n’y avait pas de
date sur le décret relatif a la fondation de la troisieme Inspection générale) dans les
départements d’Agri, Coruh (Rize), Erzincan, Erzurum, Kars, Glimiishane et Trabzon.
La quatrieme Inspection Générale a ét¢ fondée le 16 janvier 1936, plutot en raison des
événements de Dersim, dans les départements de Bingdl, Elaz1g et Tunceli. Par la suite,
le département d’Erzincan, qui a été soustrait du domaine de responsabilité¢ de la
troisieme Inspection générale y fut rajouté. Le statut de cette quatrieme Inspection
générale est quelque peu différent des autres. Le 25 décembre 1935, la Loi relative a
I’administration du département de Tunceli (auparavant Dersim) fut adoptée. Selon cette
loi, un lieutenant général qui se trouvait dans le département de Tunceli et qui avait les
compétences que son grade lui conférait, fut nommé — sans couper ses liens avec I’armée
— comme préfet et commandant sur proposition du ministere de I’Intérieur et
I’approbation du ministére de la Défense nationale. Par le méme biais, le lieutenant
acquérait aussi le titre de 4° Inspecteur général. Les compétences du préfet dans cette
région étaient extraordinairement larges. Dans I’administration du département et sur les
fonctionnaires actifs, il avait les compétences de ministre : il pouvait modifier les
frontieres des kazas et nahiyes qui constituaient le département, il pouvait nommer des
sous-préfets et des directeurs de nahiyes aux municipalités quand il le jugeait nécessaire,
il pouvait prendre des mesures comme 1’annulation des permis de séjour des résidents du
département ou leur transfert dans d’autres départements et il pouvait user des pouvoirs
de discipline trés larges 4 la fois pour les fonctionnaires civils et militaires™”.

La cinquieme Inspection générale a été créée le 24 juin 1947 dans les départements

d’igel, Seyhan (Adana), Hatay, Gaziantep et Maras™".

Les Inspections générales ont été abolies en 1952 avec la loi n°® 5990.

2% Ibid., p. 155.

7 Ibid., p. 228-229.

% Engin Cagdas Bulut, « Devletin Tasradaki Eli : Umumi Miifettislikler » [Les Inspections générales : la
main de I’Etat en province], Cumhuriyet Tarihi Arastirmalar: Dergisi, (11), n° 21, Printemps 2015, p. 96.
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Selon Capar, la principale raison de 1’effondrement du principe de déconcentration
prévue par la loi départementale de 1929 et de la nécessité d’une nouvelle loi qui s’est
imposée en 1949 réside dans les changements socio-économiques. Tandis que le
systtme administratif initial de 1’époque qui reposait largement sur le principe
d’étatisme exigeait 1’extension des services publics sous l’autorité de I’Etat, les
caractéristiques et les exigences de la nouvelle période « pré-fordiste » ont contribué
graduellement a 1I’émergence des institutions dotées d’une personnalité juridique et
d’une autonomie au sein de ce systtme’”. Le centralisme et le principe de
déconcentration en tant que son organisation territoriale se sont ainsi érodés. Saylan
affirme que la tendance a la dissolution de la petite propriété qui était au cceur du
centralisme ottomano-turc et le développement du capitalisme ont obligé a transformer
les structures et les dispositions administratives, notamment a partir des années 1950*'.
Au fond, la transformation socio-économique du capitalisme a I’échelle globale apres la
deuxieme Guerre mondiale — surtout I’adoption des politiques keynésiennes et la montée
de I’Etat providence — a provoqué 1’altération profonde des buts et des instruments des
politiques publiques et placé les administrations publiques devant I’obligation de

. 211
s’adapter aux nouveaux besoins” .

299 Selim Capar, op.cit., 2015, p. 166.
*1% Gencay Saylan, op.cit., 1976a, pp. 33-34.
I Ahmet Apan, op.cit., 2015, p. 24.
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Chapitre 2 : Le métier de préfet dans la Turquie républicaine

Le préfet de nos jours, tout comme son homologue de la derniere période de I’Empire ou
du début de I’¢re républicain, se trouve au cceur du systeme adminsitratif territorial et de
la logique centraliste de I’Etat. Il est donc possible de saisir I’essentiel relatif a cette
logique a partir de I’évolution de ses compétences et responsabilités. Il existe plusieurs
changements adoptés par les gouvernements successifs touchant directement ou
indirectement cette figure centrale de ’administration, certains encore en vigueur,
d’autres perdus dans les méandres de cette histoire mouvementée, sans toutefois
modifier la ligne directrice dominant la raison d’Etat en Turquie. Méme s’il nous est
impossible de revenir sur tous ces changements, nous pouvons essayer de faire une
lecture analytique a partir des modifications majeures apportées a la loi relative a
I’administration départementale qui détermine 1’essentiel des compétences et
responsabilités du préfet, en mettant I’accent sur les moments les plus significatifs
depuis son adoption a nos jours. Dans ce chapitre, nous nous efforcerons, donc, tout
d’abord de comprendre le cadre d’action juridique du préfet tracé par la loi n° 5442
promulguée en 1949 et restée en vigueur jusqu’a nos jours malgré d’importantes
modifications qu’elle a subies. Cet effort s’inscit d’ailleurs dans la continuité¢ de notre
premier chapitre ou nous avons essay¢ de suivre I’évolution de I’institution préfectorale
toujours en tenant compte de son cadre d’action. Nous nous pencherons par la suite sur
la figure du préfet proprement dit en partant de son statut de fonctionnaire et des
mécanismes de régulation de sa carriére dans la fonction publique pour mieux le placer

dans le paysage politico-adminsitratif de la Turquie.

Les sources principales de cette partie se composent d’anciennes ¢tudes sur
I’administration territoriale dont certaines ont été réalisées directement par le ministére

de I’Intérieur ou sur sa demande et des recherches faites dans le cadre de la présente
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thése par le traitement des informations et des données statistiques recueillies aupres du

ministere et des préfectures.

2.1. Des compétences relativement stables face aux changements

Les principes essentiels sur I’administration générale des départements sont déterminés,
sous la République, pour la premicre fois par la loi relative a 1’administration
départementale (Vilayet Idaresi Kanunu) n° 1426 datée du 18.04.1929 (Journal Officiel,
n° 1184, 05.05.1929). Toutefois, il est difficile de suggérer que cette loi ait apporté une
nouveauté considérable a la mentalité et au systeme administratif hérit¢ de I’Empire. Ce
constat a été fait explicitement dans I’exposé des motifs ou il est souligné que cette loi
avait été préparée afin de remettre ensemble et réorganiser les principes fragmentés et
endommagés des anciennes régulations héritées de I’Empire. La loi n° 1426 relative a
I’administration départementale est restée en application jusqu’a I’entrée en vigueur, le
31 juillet 1949, de la loi n° 5442 du 10.06.1949. Toutefois, elle a été modifiée pendant
deux décennies par diverses lois portant amendement a certains de ses articles comme
les lois n® 1851 (1931), n® 1965 (1932), n° 3001 (1936), n° 3451 (1938), n° 3758 (1940),
n° 4008 (1941), n° 4025 (1941) et n® 4438 (1943). Les changements qui ont eu un impact
direct sur les responsabilités et les compétences du préfet peuvent étre observés dans le

tableau ci-dessous :
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Tableau 1 : Tableau cumulatif des amendements correspondants de la loi n° 1426

Année | N°la loi Articles | Etat actuel | Motif
modifiante | modifiés
1931 1851 art. 15, Mise hors Modification de la disposition concernant
17,19, vigueur ’affectation aux postes ministériels et le
35, 49 définitiveme | départ a la retraite du préfet ainsi que de
nt par la celles concernant les relations avec
nouvelle loi | certains fonctionnaires et certains
n° 5442, le organismes dans le département et le
31 juillet pouvoir de contrdle du préfet sur ces
1949 derniers.

1932 1965 art. 14/B | Mise hors Annulation de la disposition qui exigeait
vigueur I’avis du préfet dans les nominations des
définitiveme | directeurs des branches locales du Trésor
nt par la public (Mal Miidiirliigii)
nouvelle loi
n’ 5442, le
31 juillet
1949

1940 3758 art. Mise hors Disposition relative au fonctionnement

62/annex | vigueur des conseils préfectoraux et sous-
e définitiveme | préfectoraux (il/ilge idari kurullart)
nt par la
nouvelle loi
n’ 5442, le
31 juillet
1949

1941 4025 art. 2, 71 | Mise hors Disposition qui limite la force de I’avis
vigueur du préfet en cas de détachement ou de
définitiveme | fusion des quartiers (mahalle) et des
nt par la districts (semf) ; disposition qui autorise
nouvelle loi | le conseil des ministres en tant
n° 5442, le qu’autorité responsable de 1’exécution de
31 juillet la loi de I’administration départementale
1949

1943 4438 art. Mise hors Disposition concernant les personnes

58/annex | vigueur habilitées a présider par intérim les
e définitiveme | conseils préfectoraux en cas d’absence du
nt par la préfet
nouvelle loi
n’ 5442, le
31 juillet

1949
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Le changement le plus important a été apporté par la loi n°® 1851 sur les amendements de
certains articles de la loi de I’administration départementale (Vildyet Idaresi Kanununun
Bazi Maddelerini Muaddil Kanunu), adoptée le 20.07.1931, qui prévoyait des
changements dans plusieurs articles et organisait les pouvoirs du préfet de fagon plus
détaillée. Avec ces changements qui peuvent également étre considérés comme une sorte
de centralisation des pouvoirs, les pouvoirs et responsabilités du préfet sur les
institutions départementales et leurs effectifs ont été consolidés®? (Journal Officiel, 29.7

-2.08.1931, n° 1859-1862).

La loi n°® 4025 datée de 1941 a décide, avec un changement dans I’article 2 de la loi n°
1426 de 1929, que dans les cas ou le préfet déciderait d’office de détacher un mahalle
(équivalant du « quartier », unité administrative urbaine de base) ou un sem¢ (district qui
n’est pas une entité¢ administrative) des frontiéres municipales et de lui donner le statut
de village ou d’unifier les villages séparés, la population de cette localité devrait
s’exprimer également par le suffrage universel sur cette décision. La méme loi, par une
modification de I’article 71, a attribu¢ la responsabilité du suivi et de I’exécution des
dispositions de la loi relative a 1’administration départementale au «icra vekilleri
heyeti » (I’équivalent du conseil des ministres) (Journal Officiel, 15.05.1941, n® 4809).
Toutefois, les changements de cette période ne se limitent pas aux régulations qui visent
a modifier certains articles de ladite loi. Surtout certaines lois spéciales adoptées dans le
contexte politique exceptionnel des années 1940 marqué dabord par les circonstances de
la deuxieme Guerre mondiale et celles de 1’apres-guerre, ont donné aux préfets certains
pouvoirs et responsabilités extraordinaires. L’un des exemples les plus frappants a ce
sujet est les dispositions de la loi n” 3780 du 18 janvier 1940 relative a la protection

nationale (Milli Korunma Kanunu)®® qui ont élargi le pouvoir et le champ

212 pour Iintégralité du texte en turc de la loi, consultez le lien : http://www.tbmm.gov.tr/tutanaklar/

KANUNLAR KARARLAR/kanuntbmmc010/kanuntbmmc010/kanuntbmmc01001851.pdf
13 La loi relative & la protection sociale fut adoptée en janvier 1940 sur I’initiative du parti unique au
pouvoir, dans le contexte de la Seconde Guerre mondiale, pour prévenir les conséquences économiques et
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d’intervention des représentants territoriaux de 1’Etat dans leurs circonscriptions. A la
suite de la publication de cette loi, une critique a été publiée par Kemal Turan dans le
journal quotidien Ulus. Cette critique visait essentiellement les nouveautés apportées par
ladite loi relative a la protection nationale qui renforgaient le role des préfets et des sous-
préfets et leur confiaient certaines tdches qui appartenaient auparavant aux tribunaux,
afin de répondre rapidement aux besoins de protection nationale®'*. En effet, au-dela
d’un simple renforcement, il s’agissait d’une véritable expansion de 1’autorité du préfet.
La loi relative a I’administration départementale qui est restée en vigueur jusqu’a la fin
des années 1940 (la loi n° 1426 de 1929) définissait le préfet comme le représentant de
I’Etat et de chaque ministére ainsi que comme 1’organe exécutif de ces derniers, lui
conférant un statut a la fois administrative et politique dans le département. Bien que
responsable de I’administration générale en tant que plus haute autorité a I’échelle du
département et tout en assumant des taches et des responsabilités trés importantes, le
préfet n’avait toutefois pas de pouvoirs judiciaires ou militaires proprement dits*"’.
Cependant, les applications de la loi relative a la protection nationale ou d’autres
mesures et pratiques gouvernementales avaient attribué aux préfets et aux sous-préfets
des pouvoirs punitifs arbitraires en les plagant a la téte des commissions locales. Ces
commissions disposaient de pouvoirs extraordinaires qui leur permettaient, entre autres,
de déterminer le montant et le prix du produit qui serait vendu par les marchands ou de
confisquer tout ou partie de leurs biens, voire de les punir. En guise d’exemple, il est

possible de citer les pratiques de la loi n° 4305 du 11 novembre 1942 relative a 1’imp6t

sociales désastreuses de la guerre. Elle copmrenait des dispositions extraordinaires qui conférait un
pouvoir quasi illimité au pouvoir dans le domaine de la réglementation du marché par la force et des
sanctions pénalisantes comme la fixation des prix des biens et des produits, le droit octroyé au
gouvernement de les confisquer ou encore comme I’instauration du travail forcé. Cette loi a été considérée
comme étant responsable de 1’aggravation des conditions de vie de la majorité de population et devenue
I’une des causes les plus importantes de la perte du soutien populaire par le CHP. Cependant, elle n’a pas
été abolie par le gouvernement du Parti démocrate qui est arrivé au pouvoir en 1950 en profitant largement
de I’impopularité de son rival et a suscité des critiques contre le gouvernement qui continuait a bénéficier
des avantages de la loi en temps de paix. Ainsi, elle est restée en vigueur jusqu’au coup d’Etat de 1960.

*14 Kemal Turan, « Milli Korunma Kanunundaki Degisiklikler Dolayisiyla idarenin Yeni Vazifeleri » [Les
nouvelles taches de I’administration dues aux modifications dans la loi relative a la protection nationale],
Ulus, 13 Subat 1942, cité par Tayfun Cinar, « 1942 : “A’dan ‘Z’ye Bozuk Devlet”in Yeniden Yapilanmasi
Girisimlerinin Yiikseligi ve Diisiisti », in B. A. Gller (dir.), A¢iklamalr Yonetim Zamandizini : 1940-1949 -
II, Ankara, AUSBF KAYAUM, 2008, p. 232.

3 1bidem.
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sur la fortune (Varlik Vergisi Hakkinda Kanun). Cette imposition a touché de maniére
trés discriminatoire les minorités en Turquie. La détermination du montant de 1I’imp6t et
sa perception avaient été laissées a la discrétion totale des commissions présidées par les
préfets dans les départements et les décisions prises par ces derni€res ne pouvaient faire

objet d’aucun recours.

Plus tard, en 1949, un nouveau projet de loi sur I’administration a fait I’objet de débats
parlementaires. L’argument en faveur de cette nouvelle loi défendait la nécessité d’une
harmonisation et d’une meilleure coordination pour I’administration, ressentie comme
une conséquence de la diversification des services publics et des champs d’intervention
de I’Etat. Selon les défenseurs de cet argument, cette tiche devrait appartenir aux
représentants du gouvernement et des organes centraux dans les départements®'®. Malgré
la logique apparente de cet argument, ce projet de loi a suscité des débats longs et
exacerbés aussi bien durant la phase préparatoire que lors de sa mise en application. Une
partie des critiques adressées au projet soulignait la nature trop centraliste tandis qu’une

autre partie se plaignait de I’absence d’une réforme compléte®'”.

La loi n° 5442 du 10 juin 1949 qui définit les pouvoirs généraux du préfet, est restée en
vigueur jusqu’a nos jours et n’a subi que peu de changements. Si I’on considére toutes
les transformations que le pays a vécues depuis cette date, ’absence de changements
concernant la régulation du systéme administratif départemental et du systeme
préfectoral peut paraitre surprenante. En effet, la Turquie a connu simultanément de
nombreux changements dans la structure des ministeres, 1’établissement de nouvelles
institutions a des échelles différentes et de nombreuses nouvelles lois qui ont défini des
taches et des responsabilités techniques pour les préfets. Aujourd’hui, nous pouvons

parler de I’existence d’approximativement 700 lois et divers documents relatifs a celles-

*1% pour le projet de loi relative a I’administration départementale de 1949 ainsi que pour les avis et le

rapport sur le projet, voir le texte n° 208 joint en annexe aux proces-verbaux de la Grande Assemblée
nationale de Turquie du 27.05.1949 :
https://www.tbmm.gov.tr/tutanaklar/ TUTANAK/TBMM/d08/c019/tbmm08019094ss0208.pdf

21" Pour les débats parlementaires du 25 mai 1949 sur le projet de loi relative a 1’administration
départementale, voir : TBMM Tutanak Dergisi, D. 8, C. 19, T. 3, B.94, 27.05.1949, pp. 929-976.
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ci (décrets, ordonnances, décisions, arrétés ministériels, regles, circulaires, etc.).
Cependant, ce bilan qui semble désigner une augmentation numérique des tiches du
préfet, peut étre trompeur. L’enrichissement des responsabilités et I’amplification des
domaines de responsabilité ne traduisent pas toujours une augmentation du pouvoir et de
I’influence dans le cas du préfet. Parallelement a 1’apparition de nouveaux textes
législatifs et réglementaires qui sont entrés successivement en vigueur et ont
manifestement modifié les pouvoirs et les responsabilités des agents publics, la situation
a plutdét évolué de la clause générale de compétences vers des compétences
limitativement énumérées pour le préfet. A la place des expressions plutdt générales
relatives aux champs d’action qui conféraient « un pouvoir absolu» au préfet, la
définition de ses taches de fagon distincte et détaillée dans les lois et les autres textes
peut alors étre interprété, au regard de 1’administration territoriale, comme ['une des

raisons principales de la « perte d’autorité du préfet »*'®.

La question centrale est toutefois de savoir quels sont les pouvoirs réels du préfet
compte tenu des changements qu’ont subies ses compétences légales. La formation
juridique de la figure du préfet au sein du systéme administratif turc semble étre plus
facile a saisir en soi. Toutefois, la définition non pas formelle, mais physique de son
existence dans le fonctionnement du systéme est toujours significativement plus difficile
a donner. En partant de ses pratiques dans l’organisation et la prestation des services
publics, la question de comprendre si le préfet et son pouvoir réel s’affaiblissent ou se
renforcent constitue une quéte ouverte a des interprétations et réponses diverses. Le
systéme départemental, prévu dans la Constitution comme la base de 1’organisation de
I’administration territoriale, repose essentiellement sur un principe qui place toutes les
organisations représentant I’administration centrale dans la périphérie sous I’autorité du

219

préfet’'”. Dans ce cadre, définir les pouvoirs des représentants territoriaux de 1’Etat

218 Mustafa Tosun, op. cit., 1970, p. 53.

19 Arif Payaslioglu, Merkezi Idarenin Tasra Teskilati Uzerinde Bir Inceleme [Une étude sur I’organisation
de D’administration centrale dans la périphérie], TODAIE-DPT Ortak Yaymi, Ankara Universitesi
Basimevi, Ankara, 1966, pp. 106-107.
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comme le préfet et le sous-préfet devient I’un des sujets essentiels qui permettraient de

saisir la logique et le fonctionnement du systéme tout entier.

Comme nous venons de le mentionner plus haut, a part les nombreux lois et décrets, les
taches et les pouvoirs du préfet en tant que plus haut fonctionnaire a la téte du
département, sont le plus directement et le plus généralement définis par la loi relative a
I’administration départementale n° 5442 de 1949. Bien que les frontiéres de ces pouvoirs
et taches se brouillent avec le changement de la structure institutionnelle de
I’administration et la prolifération des acteurs qui y sont engagés dans le temps, ils sont
définis de la fagon la plus claire dans cette loi. Il est possible de catégoriser les pouvoirs
et les responsabilités assignés au préfet par cette loi sous les rubriques suivantes :
I’administration générale du département, le maintien de D'ordre général, la
représentation de 1’Etat et du gouvernement dans le département, le contrdle et la
coordination des organes représentatifs de 1’administration centrale. Ils sont détaillés

dans 1’article 4 :

«Le chef et l'instance compétente de 1’administration générale du
département est le préfet. Conformément aux lois relatives a leur
¢tablissement, les ministéres s’organisent dans les départements en
fonction des besoins. Ce sont les directeurs de services de
I’administration départementale (i/ idare sube baskanlart) qui se trouvent
a la téte de chaque service. Les personnes qui travaillent sous leur autorité
sont des fonctionnaires de second degré du département. Cette structure

organisationnelle est placée sous I’ordre du préfet.

Les juges, les procureurs de la République, les membres du corps de la
magistrature et les fonctionnaires judiciaires énumérés dans la Loi sur les
juges (Hakimler Kanunu) et la Loi sur la poursuite pour dettes et la

faillite (Icra ve Iflas Kanunu) ainsi que les garnisons militaires, les usines
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et autres établissements militaires et les bureaux de recrutement militaire

sont exemptés de I’application de cet article. »

Nous voyons clairement dans cet article que les préfets, bien que considérés comme les
représentants du ministere de I’Intérieur en périphérie, sont également le chef
hiérarchique des fonctionnaires®® dans les services déconcentrés et dans les
¢tablissements relevant de tous les ministéres en périphérie a titre de chefs de
I’administration territoriale dans le département. L’article 9 de la méme loi intitulé « La
situation juridique, les pouvoirs et les tiches des préfets » indique clairement que « Le
préfet est le représentant de I’Etat et du gouvernement dans le département. Il est
¢galement le représentant de chaque ministre et son outil d’exécution administrative et
politique ». Les pouvoirs et les taches que la loi confére au préfet a ce titre sont
énumérés dans le méme article en 12 points*'. Conformément & ces dispositions, les
ministeres peuvent donner des ordres a leurs fonctionnaires en périphérie seulement par
le biais du préfet (art. 9/B) ; toute institution publique en dehors des organes judiciaires
et militaires, toute entreprise privée, toute administration locale (les administrations
spéciales du département, les municipalités et les villages) ainsi que toute institution qui
leur est liée sont soumises au contrdle du préfet (art. 9/D). Cette disposition montre bien
que le préfet est défini selon la « notion d’administrateur unique »***, comme une figure

qui incarne 1’unité et la neutralité de 1’Etat 4 la téte du département.

Quand nous prenons en compte le poids de ses tiches relatives a la protection de la
sécurité publique et de I’ordre général, a I’administration publique, a la défense civile et
aux collectivités locales, nous voyons le préfet comme une simple ramification du

ministére de I’Intérieur en périphérie. Le méme constat peut également étre fait pour les

% Un autre point important qui limite le pouvoir et I’autorit¢ du préfet dans le département sur les

services déconcentrés de 1’Etat est la question de contrle des institutions régionales. Le fait que le préfet
n’est pas le supérieur hiérarchique des institutions dites « régionales » dont les activités dépassent les
limites départementales, provoque des ambiguités dans le cadre des pratiques préfectorales. (cf. infra
chapitre 4.2)

2 Pour I’intégralité du texte en turc de la loi, voir :
http://www.mevzuat.gov.tr/MevzuatMetin/1.3.5442 .pdf

222 Mustafa Tosun, op. cit., 1970, p. 56.
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ministeres de la Justice et de la Défense nationale. Cependant, I’insistance sur la position
de « chef unique » du préfet résulte, en effet, de la diversification et de 1’élargissement
des taches du préfet a d’autres domaines de compétence. Nous pouvons observer la
longueur et la complexité de la liste des tiches du préfet dans le rapport « I¢-Diizen »*>
sur les travaux de rénovation et de réorganisation des services et de 1’organisation du
ministére de I’Intérieur. Dans ce document, il est possible de voir quels types de
missions ont été confiées au préfet, et ce dans de multiples domaines comme la santé,
I’éducation nationale, les services de vétérinaire, le tourisme et d’autres, qui nécessitent
une spécialisation professionnelle et technique. Ceci montre que le préfet est tenu
responsable non seulement des décisions administratives importantes, mais a peu pres de
toutes les décisions. Cette tendance dans la pratique a fait 1’objet des critiques qui
soulignaient que les préfets étaient débordés par ces missions ordinaires et sans
importance ou que la responsabilit¢ du préfet se banalisait a cause des taches tres
techniques et spécifiques ou il ne faisait rien d’autre que signer et envoyer le dossier a

r 224
ses subordonnés™".

Dans cette définition trés compliquée et encombrée des tiches et compétences qui ne
permet pas de procéder a une classification systématique, les modifications qui y sont
apportées peuvent étre considérées comme un indicateur de ce qui est déterminant pour
les préfets. Lorsque nous étudions les modifications de la loi sur 1’administration
départementale qui a d’ailleurs subi trés peu de changements, comme nous 1’avons

mentionné plus haut, en ce qui concerne les taches et les compétences des préfets, nous

3 L’abréviation du rapport intitulé en turc : Igisleri Bakanligi Hizmet ve Teskilatimi Yeniden Diizenleme

Calismalari. Une commission de recherche sur la question de réorganisation des services et de la structure
du ministere de 1’Intérieur a été mise en place et approuvée par le ministre le 05.06.1967. Ensuite, par un
décret délibéré au conseil des ministres le 02.09.1967, le champ de la recherche a été élargi vers les autres
institutions en relation avec le ministére de I’Intérieur et un autre décret promulgué le 02.09.1967 a chargé
le ministére de ’Intérieur de mener cette recherche. Les travaux de recherche ont été effectués entre aot
1967 et juillet 1968. Pour plus de détails, voir : Igisleri Bakanligi, I¢-Diizen Genel Rapor. Il Genel
Yénetimi [Rapport général Ig-Diizen. Administration générale du département], vol : I-II, Tome 5, Igisleri
Bakanligi, Ankara, 1972.

2% Cf. Arif Payaslioglu, op. cit. 1966 ; Tosun, op. cit. 1970 ; Aykut Polatoglu, « The Turkish Province as
an Administrative Division of Central Government », Turkish Public Administration Annual, (2)1, 1975,
pp- 53-86.
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voyons que la plupart des modifications se concentre sur le méme sujet et se regroupe

dans le méme article. Ces modifications sont représentées dans le tableau récapitulatif

ci-dessous dans 1’ordre chronologique :

Tableau 2 : Tableau récapitulatif des amendements de la loi n® 5442

Année | N°delaloi | Articles | Etat actuelle Motif
modifiante | modifiés
1964 469 du art. 13 Toujours en Annulation des dispositions interdisant
22.05.1964 vigueur en le recours au tribunal concernant les
2017 sanctions données d’office par le préfet
aux subordonnés
1980 2261 du art. 11 Modifi¢ le Disposition concernant le droit
23.02.1980 | (D) 29.08.1996 d’appeler les troupes militaires pour
réprimer les mouvements sociaux et
pour assurer le maintien de 1’ordre
4178 du art. Modifié par la | Disposition concernant le droit
1996 29.08.1996 | 11/annex | décisionde la | d’appeler les troupes militaires pour
el Cour réprimer les mouvements sociaux et
constitutionnell | pour assurer le maintien de I’ordre ;
e du disposition concernant les
6/1/1999 (E.: responsabilités des préfets et des sous-
1996/68, préfets de veiller a la sécurité des
K.:1999/1) frontieres, des aéroports et des ports
mise en maritimes, etc.
vigueur le
19.01.2002 et
par la loi n°
4897 en 2003
2003 4897 du art. 11 Modifié par la | Disposition concernant la décision sur
17.06.2013 | (D) loi n° 6496 du | la taille des forces et sur la durée de
13.07.2013 mission en cas de besoin de mobiliser
les forces militaires par réquisition du
préfet afin de subvenir au maintien de
’ordre
2004 5219 du art.10 Toujours en Fin de vigueur du droit du préfet de
14.07.2004 | (A), (D) | vigueur en faire des demandes d’information aux
2017 procureurs de la République en cas de

retard dans les jugements des affaires
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2006 5540 du art. Toujours en Dispositions concernant les
01.07.2006 | 6/annexe | vigueur en nominations des préfets au sein des
2017 corps de représentant territorial de
I’Etat
2008 5728 du art. 10 Art. 10 et 14 Disposition concernant le droit du
23.01.2008 | (C); (E), | sont toujours préfet de faire des demandes
14, 66 en vigueur en | d’information aux procureurs de la
2017 ; art. 66 République ; disposition concernant les
est modifié par | mesures juridiques a prendre contre
la loi n® 6638 ceux qui n’appliquent pas les décisions
du 27.03.2015 | des conseils préfectoraux
2013 6496 du art. 11 Modifié par le | Disposition concernant le
13.07.2013 | (D) décret-loi n° commandement de troupes militaires
690 du appelés par réquisition du préfet
17.04.2017
2014 6529 du art. 2 (D) | Toujours en Disposition concernant les mesures de
01.03.2014 vigueur en changement du nom officiel des
2017 villages
2015 6638 du 11, 66, Toujours en Dispositions donnant des pouvoirs
27.03.2015 | 19 vigueur en exceptionnels aux préfets et sous-
2017, sauf préfets relatifs a la sécurité intérieure
I’article 19 [connues sous le nom de « paquet de
abrogé par le sécurité intérieure » |
décret-loi no
682 du
02.01.2017
2016 6722 du 11 Toujours en Transfert des compétences de
23.06.2016 vigueur en coordination des opérations militaires a
2017 I’Etat-Major General
2016 Décret-loi 11 (H) Mise hors Dispositions relatives a 1’établissement
1° 674 du V’igueur. par et’ la (;o,ordination des sytémes de
I’adoption de sécurité
15.08.2016 la loi n° 6758
du 10/11/2016
(la disposition
a été gardée
telle quelle)
2017 Décret-loi 11 (D) Toujours en Ajustement suite au rattachement de la
n° 690 du vigueur en gendarmerie au ministére de I’ Intérieur
17.04.2017 2017
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La loi n® 5442 de 1949 disposait, sous la rubrique organisant « les pouvoirs d’inspection

et de contrdle du préfet », a propos des sanctions disciplinaires :

« Les sanctions d’avertissement et de réprobation prononcées d’office par
le préfet sont définitives. Il n’est pas possible de porter ces décisions
devant les juridictions judiciaires ou administratives. Les sanctions
d’avertissement et de réprobation entrent dans le registre dés leur
notification ; la sanction de retenue sur salaire y figure deés lors qu’elle

devient définitive. (Article 13/c) »

Cependant, la clause qui empéchait « de porter ces décisions devant les instances
judiciaires ou administratives » a ¢été supprimée par une décision de la Cour

constitutionnelle?*’

, et la loi n°469 de 1964 qui I’a modifi¢ de nouveau, lui a donné sa
forme actuelle : « Les sanctions d’avertissement et de réprobation prononcées d’office
par le préfet sont définitives. Ces sanctions entrent dans le registre dés leur notification

»?2¢. Cette autorité¢ disciplinaire exercée par le préfet lui permet d’intervenir sur

?*> Décision de la Cour constitutionnelle, 1963/174 E., 1963/115 K., 20.05.1963 T. ; Journal officiel, n°
11470, 02.08.1963 : http://www.resmigazete.gov.tr/arsiv/11470.pdf

228 Journal officiel, n° 11709, 22.5.1964 : http://www.resmigazete.gov.tr/arsiv/11709.pdf. D’ailleurs, la loi
n° 469 intitulée « loi sur les modifications de certains articles de la loi de ’administration départementale
n° 5442 » (5442 sayili Il Idaresi Kanununun bdzi maddelerinin degistirilmesi hakkinda Kanun) a
également modifié les articles 1 et 3 de la loi n° 5442 qui sont respectivement relatives a la création et au
maintien de nouvelles unités administratives. Bien que ces modifications n’aient aucun effet direct sur les
pouvoirs et les responsabilités du préfet, elles sont toujours trés importantes en ce qui concerne la
conception juridique de [1’administration territoriale. L’article 1 de la loi qui disposait que
« Conformément aux dispositions de ’article 89 de la Constitution, la Turquie est divisée en fonction de la
situation géographique et des rapports économiques, en départements (i/) qui, a leur tour, sont subdivisés
en arrondissements (ilge); les arrondissements [sont divisés] en districts (bucak) et les bucaks se
composent de bourgades (kasaba) et de villages (kdy) », a été changé de la fagon suivante : « La Turquie,
du point de vue de I’organisation de I’administration centrale, est divisée en départements (i/) en fonction
de la situation géographique, des conditions économiques et des exigences du service public; les
départements sont subdivisés a leur tour en arrondissements (ilge), les arrondissements en districts
(bucak). » L’article 3 de la loi qui disposait que « Conformément aux dispositions de I’article 91 de la
Constitution, 1’administration départementale s’exerce selon le principe de déconcentration (yetki
genigligi) et de décentralisation (gérev ayrimi). Dans les départements, 1’administration générale
s’organise en conformité avec les divisions administratives de département, d’arrondissement et de district
», a été changé de la fagon suivante : « L’administration des départements est fondée sur le principe de la
déconcentration. Dans les départements, I’administration générale s’organise en conformité avec les
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I’ensemble des activités de la bureaucratie locale de fagon efficace. Cet attribut du préfet
est donc susceptible de changer les rapports de force et de dépendance politiques des
fonctionnaires et, pour cette raison, est mis en cause par les opposants qui accusent le
gouvernement de bloquer les voies d’acces a la fonction publique et de supprimer la
chance d’y rester pour ceux qui ne sont pas sur le méme bord que le gouvernement.
C’est de ce point de vue qu’un petit parti marginal, le Parti Ouvrier de Turquie (7zirkiye
Is¢i Partisi), a déposé un recours en annulation contre I’incontestabilité des décisions

’ . oy \ . .20
des préfets en raison de la non-conformité de cette clause & la Constitution®’.

La loi n® 2261 promulguée en 1980 et intitulée « Kamu Giivenligine ve Kolluk
Hizmetlerine lliskin Bazi Kanunlarda Degisiklik Yapilmas: ve Bunlara Yeni Hiikiimler
Eklenmesi Hakkinda Kanun (Loi sur les modifications et les additions dans certaines lois
sur la sécurité publique et les services de police) » a modifié Iarticle 11 alinéa (D) de la
loi sur ’administration départementale qui donnait au préfet le pouvoir de demander
I’aide du commandant de la force militaire la plus proche en cas d’événements
extraordinaires et imprévus qui ne peuvent pas étre contrdlés par les forces de police a
Iintérieur du département (Journal officiel, n° 16909, 23.02.1980). Il ne serait pas
erroné de dire que cette modification a plutot renforcé le pouvoir et le champ d’initiative
du préfet en ce qui concerne l’usage des troupes militaires pour réprimer les

manifestations sociales et maintenir I’ordre. En effet, elle a rendu possible la demande

divisions administratives de département, d’arrondissement et de district. En vue de fournir certains
services publics, il est possible que les institutions soient établies a 1’échelle de plusieurs départements
dans le respect du principe de déconcentration. » Avec ces changements, la notion d’ « exigence du
service public » est présentée comme un facteur déterminant tant pour ’établissement des divisions
administratives que pour celui des institutions régionales. Cependant, «le principe de
décentralisation (gorev ayrimi) » n’est plus mentionné dans la loi du fait qu’il est considéré sans rapport
avec I’administration générale. En tenant compte du fait que la Constitution de 1961 avait déja redéfini
I’administration centrale uniquement selon principe de déconcentration, il convient d’appréhender ces
changements comme un effort d’harmonisation avec la Constitution. Pour plus de détail, voir I’exposé du
motif de la loi : T. C. Bagbakanlik Kanunlar ve Kararlar Tetkik Dairesi [Bureau d’examen des lois et des
réglements], 15.9.1962, n° 71 - 1840/2988.

" Le Parti Ouvrier de Turquie (Tiirkiye Is¢i Partisi) a porté cet article [et deux autres clauses de la méme
loi sur I’administration départementale, a savoir 1’article 31 alinéa (I) et I’article 42 alinéa (E) relatifs a
I’exercice de la méme autorité disciplinaire dans les subdivisions du département] devant la Cour
constitutionnelle avec une demande d’annulation des dispositions interdisant le recours au tribunal
concernant les sanctions données d’office par le préfet a cause de la violation des articles 31 et 118 de la
Constitution. (Arrét de la Cour constitutionnelle, E. 1963/174, K. 1963/115, T. 20.05.1963).
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d’aide du préfet non seulement dans les cas ou le préfet se rend compte concrétement
aprés le commencement des événements qu’il n’est pas capable de les contrdler avec les
propres ressources du département mais aussi dans les cas ou le préfet estime (de fagon a
rendre possible la demande en amont) qu’il ne serait pas capable de contrdler les
événements. De plus, cette modification permettait au préfet d’avoir cette aide militaire
plus rapidement par une nouvelle disposition prévoyant la mise en ceuvre de la demande
verbale du préfet sans attendre la demande écrite qui serait faite plus tard et apportait des

clarifications a propos de la coordination et du commandement des forces militaires®®,

Ce méme alinéa (D) de I’article 11 a été de nouveau changé par la loi n°® 4178 de
1996**°, de fagon a inclure plus de détails afin de répondre aux défaillances dans la
pratique et d’¢largir les frontiéres de I’ancien texte de 1’article concernant la demande et
I’utilisation de I’aide militaire ainsi que le commandement des forces. La loi n° 4178 a
été préparée, comme son exposé des motifs 1’indique, sur la décision du Conseil de
Sécurit¢ National (Milli Giivenlik Kurulu) a propos des « mesures juridiques et
administratives nécessaires en cas de réduction ou d’abolition graduelle de I’état
d’urgence » (décision n° 386 ; 26.10.1995). Cette motivation se révéle dans le texte de
I’article relatif (art. 11/D) de la loi et notamment dans le contenu de I’article annexé a la
loi sur ’administration départementale (Annexe, art. 1). Les nouveautés portent sur la
coordination entre les départements ou les forces militaires dans les cas concernant
plusieurs départements, les sujets relatifs aux pouvoirs et tiches du préfet concernant la

chaine de commande et la planification des opérations transfrontaliéres en cas de

228 . . . . . . ’
11 faut rappeler que la Turquie se trouvait dans une situation de violence accrue depuis la fin des années

1970. Le nombre de personnes tuées dans les affrontements entre militants d’extréme gauche et d’extréme
droite avait augmenté de maniére impressionante a partir de 1976. 37 personnes avaient été tuées en 1975,
108 en 1976, 315 en 1977, 1.095 en 1978 et 1.362 en 1979. Ce chiffre avait atteint 2.206 en 1980, a la
veille du Coup d’Etat de 12 septembre. Rusen Keles et Artun Unsal, Kent ve Siyasal Siddet [La ville et la
violence politique], Ankara, SBF Yayinlari, n° 507, 1982, p. 35. A partir de la fin de ’année 1978, dans
plus d’une vingtaine de départements, dont Istanbul et Ankara, la loi martiale avait été déclarée. A la suite
du coup d’Etat, elle serait généralisée a I’ensemble du pays pour plus de 4 ans pour la plupart des
départements et prolongée méme au-dela dans les départements considérés comme sensibles.

¥ Le titre exact en turc est le suivant : « I/ Idaresi Kanunu, Terérle Miicadele Kanunu, Kuvvetli T aymn
Kanunu, Er Kazamndan lase Edileceklere Iliskin Kanun, Atesli Silahlar ve Bicaklar ile Diger Aletler
Hakkinda Kanun ve Kimlik Bildirme Kanununda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun ». Pour 1’intégralité
du texte de la loi voir : Journal Officiel : 04.09.1996 — n° 22747.
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nécessité, la gestion des fonds mobilisés pour ces opérations (art. 11/D), le pouvoir du
préfet de nommer un représentant territorial de I’Etat et de lui confier une partie ou la

totalité de ses pouvoirs pour les cas concernant la sécurité des frontiéres (Annexe, art. 1).

Toutefois, la modification concernant la disposition qui accordait au commandant des
troupes le pouvoir de déterminer 1’effectif nécessaire et la durée du mandat des forces
militaires convoquées, a été jugée en partie « non conforme a la Constitution » par la
Cour constitutionnelle (Décision de la Cour constitutionnelle, 1996/8 E., 1999/1 K.,
06.01.1999 T.) La Cour a annulé la formule « et la durée du mandat » figurant dans
I’alinéa D avec le motif suivant : « [...] le maintien de 1’ordre et la sécurité publique fait
partie des missions les plus importantes de I’Etat de droit. La tache d’assurer le maintien
de I’ordre et de veiller a la sécurité publique dans le département appartient au préfet. De
ce fait, il est indispensable que la durée du mandat des troupes militaires invitées en cas
de nécessité, soit déterminée par le préfet qui est responsable de la sécurité et de
I’administration générale du département ». La loi n°® 4897 fut promulguée en 2003 pour
la mise en application de cette décision. Elle a modifié I’article en question de fagon a
laisser le pouvoir de décider de I’effectif nécessaire des troupes appelées au
commandant en coordination avec le préfet et celui de décider de la durée du mandat au

préfet en coordination avec le commandant (Journal officiel, n° 25148, 24.06.2003).

Le protocole de coopération connu sous l’abréviation EMASYA (Emniyet-Asayis-

Yardimlasma : Sécurité-Ordre Public-Coopération) signé entre le ministére de I’Intérieur

230

et le ministére de la Défense du 7 juillet 199777 et qui autorisait les forces armées a

intervenir directement dans les manifestations en mati¢re de sécurité intérieure, a affaibli

%L ors du gouvernement de coalition Refah-Yol (entre le Parti de la Prospérité [Refah Partisi] et le Parti

de la Juste Voie [Dogru Yol Partisi]) dirigé par Necmettin Erbakan, une intervention militaire connue sous
le nom de « coup d’Etat post-moderne » a été entreprise par I’état-major général de 1’armée sous forme
d’une série de décisions imposées au Premier ministre pendant la réunion du 28 février 1997 du Conseil
de sécurité national (Milli Giivenlik Kurulu, MGK). L’intervention visait explicitement le Refah Partisi, de
tendance islamique, accusé d’avoir été le foyer d’activités contraires au principe de la laicité. Elle allait,
d’ailleurs, déclencher un processus qui allait entrainer la démission du gouvernement en juin 1997 et la
dissolution du Refah Partisi en janvier 1998. Ce processus a généré une vision sécuritaire beaucoup plus
large qui s’est manifestée dans différents domaines de la vie politique et sociale par la mise en place de
nouveaux dispositifs, dont le protocole EMASYA.
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manifestement le pouvoir du préfet et des autorités civiles face aux forces militaires. Or,
selon la loi sur I’administration départementale (no 5442 de 1949, art. 11), 'usage des
troupes militaires pour réprimer les manifestations sociales et maintenir 1’ordre n’était
possible qu’aprés la demande explicite du préfet et son autorisation préalable.
L’application de ce protocole a suscité de nombreuses plaintes soulignant de graves

violations des droits de I’homme.

En 2004, avec la loi n°® 5219, les clauses (A) et (D) de I’article 10 de la loi sur
I’administration départementale ont été abolies (Journal officiel, n° 25529, 21.07 2004) :

« Article 10 (A): En cas de retard dans les jugements des affaires, le
préfet peut demander aux procureurs de la République les raisons du
retard par écrit. Les procureurs de la République sont tenus d’expliquer

ces raisons dans leur réponse.

Article 10 (D) : En cas de menace a la sécurité ou a I’ordre public du
département, le préfet peut demander aux procureurs de la République
par écrit d’étre informé sur les étapes de la prise d’action publique. Les
procureurs de la République sont tenus de fournir les informations

nécessaires. »

Il est possible de conclure qu’avec cette modification, tout en tenant compte du fait que
les institutions judiciaires dans les départements ne dépendent pas hiérarchiquement du
préfet, I’« autorité » limitée du préfet sur les services judiciaires a entiérement disparue.
Cette situation comporte toutefois certains points d’interrogation a propos de la position
du préfet en tant que représentant du ministére de la Justice dans le département. Nous
apprenons par la circulaire n° 98 du 05.01.2006 de la direction générale des affaires
pénales du ministere de la Justice que ces modifications ont été effectuées dans le cadre

des lois d’harmonisation avec les acquis de I’Union européenne. Dans le méme sens,
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d’autres pouvoirs du préfet dans le domaine des processus judiciaires ont été abolis en

2008 avec la loi n° 5728 (Journal officiel, n° 26781, 08.02.2008).

L’une des modifications qui a suscité de vifs débats porte sur la nomination des préfets
parmi les chefs de I’administration territoriale®'. La loi n° 5540 de 2006 a modifié
I’article 6 qui traite de la nomination des préfets. Selon cette modification, pour étre
nomm¢ préfet, un fonctionnaire qui appartient au corps des représentants territoriaux de
1’Etat doit étre de la premicére classe (birinci sinif miilki idare amiri), et s’il a déja accédé
a la premiére classe, il ne peut é&tre nommé que sous la condition de ne pas avoir perdu le

droit d’étre sélectionné (Journal officiel, n° 26219, 05.07.2006)>>.

Aprés la suppression, le 4 février 20107*°, du protocole EMASYA par le gouvernement
de I’AKP dans le cadre d’une série de politiques proposées pour 1’établissement d’un
environnement plus démocratique et d’une surveillance civile plus effective dans le
domaine de sécurité, avec la loi n° 6496 de 2013 (Journal officiel, n° 28724,
31.07.2013), I’alinéa (D) de ’article 11 de la loi sur ’administration départementale a
été modifié de nouveau de fagon a oOter a I’Etat-major général et au ministére de
I’Intérieur le pouvoir de décider les détails du déploiement des troupes militaires en cas
de nécessité : « Dans le cas ou les forces militaires d’une méme ou de différentes troupes
sont appelées a intervenir sur la demande des préfets dans les événements se déroulant
dans plusieurs départements, la coopération entre les départements ou les forces
militaires, la coordination, le déplacement des forces, la chaine de commandement et les
autres mesures nécessaires sont décidées par le Conseil des ministres ». En ce qui
concerne la position du préfet dans ce dispositif, cela veut dire que son rdle s’est

visiblement renforcé devant celui des militaires dans les enjeux de sécurité. Il convient

! Nous nous interrogerons sur 1’esprit et la perception de cette modification dans le chapitre suivant,

section 3.2.

32 Une analyse approfondie de cet article sera fournie dans la section 2.3 de ce chapitre.

33 Groupe de travail sur les politiques de démocratisation - République de Turquie, Services du Premier
ministre Sous-secrétariat d’Etat a la sécurité et a I’ordre public, La révolution silencieuse. Bilan des
évolutions démocratiques en Turquie entre 2002-2013, Ankara, Presses du Sous-secrétariat d’Etat a la
sécurité et a ’ordre public, 2014, p. 60. http://www.sessizdevrim.org.tr/e-kitap/la-revolution-silencieuse-
pdf
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de l’interpréter dans le cadre du « processus de résolution » (¢oziim siireci) de la
question kurde et notamment en tant que part d’une série d’actions gouvernementales

entreprises a cet effet.

En 2014, une nouvelle modification dans la loi sur I’administration départementale est
arrivée a I’ordre du jour autour de la méme question kurde. Cet amendement qui a été
porté par la loi n° 6529 a fait I’objet des critiques a la fois de la part des nationalistes et
des pro-kurdes. Ladite loi a abrogé la clause donnant la possibilit¢ au ministére de
I’Intérieur de renommer les villages portant des noms qui ne sont pas d’origine turque.
Le parti de I’extréme-droite nationaliste MHP (Milliyet¢i Hareket Partisi: Parti de
I’Action nationaliste) a émis une opinion dissidente soulignant que la modification en
question encouragerait les mouvements séparatistes, tandis que le parti de gauche pro-
kurde HDP (Halklarin Demokratik Partisi : Parti démocratique des peuples) a exprimé
son opposition en mettant I’opinion publique en garde contre 1’arbitraire des préfets qui
pourraient exploiter la lacune ainsi créée dans le texte de la loi et en affirmant que le
pouvoir de renommer les villages devrait clairement étre laissé au libre arbitre de leurs

habitants>>*,

Cependant le retour du gouvernement de I’AKP vers une approche sécuritaire en
Turquie et la montée des conflits armés entre les forces de sécurité turques et le
mouvement armé kurde, notamment suite aux tentatives d’autonomisation des cantons
kurdes en Syrie depuis 2015, le processus de résolution a été presque entiérement
enterré. De ce fait, les pouvoirs du préfet sont remis en cause afin de renforcer le
dispositif sécuritaire. La loi n° 6638 de 2015 qui est communément connue sous le nom

de « paquet de sécurité intérieure » (i¢ giivenlik paketi)™> fut probablement la loi la plus

234 TBMM, Yasama Donemi : 24, Yasama Y1ili : 4, Sira sayisi : 559, http://www.kgm.adalet.gov.tr/Tasari
asamalari/Kanunlasan/2014Yili/6529 sira sayisi.pdf.

235 Le titre exact de la loi n° 6638 est « Polis Vazife ve Saldhiyet Kanunu, Jandarma Teskilat, Gorev ve
Yetkileri Kanunu ile Bazi Kanunlarda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun (i¢ giivenlik paketi) [la loi sur
I’amendement de la loi sur les devoirs et compétences de la police, de la loi sur I’organisation, les taches
et les compétences de la gendarmerie et d’autres lois (paquet de sécurité intérieure)] ». Journal officiel, n°
29316, 04.04.2015.
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contestée de cette période. Cette loi qui modifie principalement les devoirs et les
compétences de la police, introduit également d’autres modifications dans certaines
dispositions d’autres lois ou réglements. Dans ce cadre, elle autorise le préfet a prendre
des mesures extraordinaires qui dépassent les limites de son champ d’action

traditionnel**®

en modifiant directement trois articles (11, 19, 66) de la loi sur
I’administration départementale n® 5442. Cette loi sur le dispositif sécuritaire qui a été
vivement critiquée essentiellement par 1’opposition de gauche a aussi donné lieu au
premier rapport amicus curiae de I’histoire juridique de la Turquie*’. Les modifications
relatives aux compétences du préfet peuvent étre regrouppées en particulier autour de
deux points. En premier lieu, le droit de conduire une enquéte, qui constitue par essence
un pouvoir judiciaire appartenant au procureur de la République, a été transféré au préfet
ou au sous-préfet qui possede dorénavant le pouvoir de déclencher une poursuite
policiére. Le préfet peut, donc, donner des ordres aux chefs et agents de police de
manicre directe non seulement pour la prévention de la délinquance mais aussi pour son
¢éclaircissement et 1’arrestation des présumés coupables (art. 11, G). Ensuite, les préfets
sont autorisés a utiliser, dans le cadre des mesures qu’ils sont amenés a prendre pour
assurer I’ordre public et la sureté, tous les véhicules et équipements appartenant aux
institutions et établissements publics ainsi qu’aux municipalités, exceptés les
¢tablissements judiciaires et militaires (art. 11, H). Enfin, toute personne qui refuse de se
soumettre aux ordres du préfet peut étre emprisonnés pour des périodes allant de trois

mois a un an (art. 66).

Apres le succes relatif du parti pro-kurde HDP aux élections législatives du 7 juin 2015,
la politique sécuritaire du gouvernement s’est renforcée en particulier autour de la

question kurde pour atteindre son point culminant a partir des élections anticipées du 1

% Nous allons revenir sur les effets de cette loi sur les activités préfectorales plus loin, dans le chapitre

4.3.
»7 Le Rapport amicus curiae sur cette loi n° 6638 a été remis & la Cour constituionnelle par deux
associations de juristes, a savoir Anayasa Hukuku Arastirmalart Dernegi (Association pour la recherche
en droit constitutionnel) et Tirk Ceza Hukuku Dernegi (Association de droit pénal turc). Pour le texte
intégral de ce rapport, voir : http://t24.com.tr/files/20150630144425rapor.doc ; ou visiter la page Internet

de I’ Association pour la recherche en droit constitutionnel : http://anayasader.org/yayinlarimiz/.
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novembre 2015 ou ’AKP a regagné la majorité parlamentaire parallelement a la montée
de la violence et des conflits armés dans les régions du Sud-Est. Dans ce contexte, les
compétences et pouvoirs du préfet et des forces de sécurité furent de nouveau portés a
I’ordre du jour. Nous avons témoigné au déploiement d’un large dispositif sécuritaire
non seulement dans les zones de conflits, mais aussi dans 1’ensemble du pays. En guise
d’exemple, nous pouvons mentionner 1’opinion dissidente que le HDP a exprimée a
I’égard de la loi n° 6722 qui octroie une compétence plus large aux forces armées
turques pour 1’exercise des opérations dans les zones urbaines et garantit une protection

% Dans cette opinion dissidente, le HDP

juridique a tous ceux qui y prennent part
accusait le gouvernement de «réinstaurer la tutelle militaire » en affaiblissant

I’administration civile territoriale devant 1’Etat-major général :

« Au cours du "processus de résolution", I’obligation d’obtenir I’autorisation des
préfets pour les opérations militaires avait ét¢é imposée. Une fois que "le
processus de résolution" a pris fin, les préfets qui n’ont pas autorisés les
opérations ont été accusés, des rumeurs selon lesquelles les villes s’étaient
transformées en dépots de munitions a cause des préfets qui n’avaient pas
accord¢ d’autorisation pout des centaines d’opérations ont été répandues et la

presse y a souvent consacré une place considérable.

La confrontation la plus importante entre 1’administration territoriale et I’armée
fut vécue a Nusaybin en raison de I’implication du préfet dans les opérations lors
du couvre-feu. Certains comptes de médias sociaux utilisés par la section des
opérations spéciales de la gendarmerie (Jandarma Ozel Harekat) et par celle de
la police (Polis Ozel Harekdt) ont diffusés des messages invitant le préfet de
Mardin a la démission. Selon ’exposé des motifs généraux du projet de loi

proposé actuellement, du fait que "les opérations ne se limiteraient éventuellemet

238 TBMM, Yasama Donemi : 26, Yasama Yili : 1, Swra sayist : 387, p. 23;
https://www.tbmm.gov.tr/sirasayi/donem26/yil01/ss387.pdf
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pas a un seul département", cette compétence [de conduire les opérations] est

laissée a I’Etat-major général. »

Selon les auteurs de I’opinion dissidente, cette mesure prévue par le projet de loi
approuvé par la commission parlementaire signifiait une « mise sous tutelle du régime
parlementaire démocratique » en offrant une base juridique au « mécanisme de coup

d’Etat ».

Cependant, le renforcement de la position de I’armée ne se traduit pas par un simple
retrait de ’administration civile et du préfet des actions de sécurité. Les préfets des
départements du Sud-Est de la Turquie ont continué a prendre des mesures
extraordinaires qui comportaient des limitations directes des droits et des libertés, dont le
couvre-feu qui a pu s’étendre sur une durée variant entre plusieurs journées consécutives
et quelques mois. La Commission de Venise, méme si elle a reconnu ’ampleur et la
complexité des défis auxquels sont confrontées les autorités turques et la légitimité de
lutter contre cette menace, a critiqué sévérement les mesures prises par les préfets en
avancant que «les couvre-feux imposés depuis aolt 2015 n’ont pas eu comme
fondement [un] cadre constitutionnel et législatif »**°. Le rapport constatait que les
autorités turques indiquaient comme fondement juridique des décisions de couvre-feu
prises par les préfets les dispositions de la loi n® 5442, notamment « ’articlel 1/A
autorisant le préfet a prendre "les mesures nécessaires pour prévenir les infractions et
préserver la siireté et I’ordre publics", en s’appuyant pour cela sur les forces de I’ordre
générales et spéciales de 1’Etat » et « Iarticle 11/C disposant que le préfet a notamment
pour mission "de garantir la paix et la sécurité, I’intégrité des personnes, la streté des
biens privés, le bien-étre public ; il peut faire respecter la loi par des mesures de
prévention” »**’. Pour soutenir sa position critique, la Commission de Venise prenait

comme exemple le communiqué du préfet de Sirnak publié en septembre 2015 qui

% Commission de Venise, Avis n® 842/2016 sur le cadre juridique régissant les mesures de couvre-feu
(Turquie), adopté par la Commission de Venise a sa 107" session pléniére (Venise, 10-11 juin 2016).
http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx? pdffile=CDL-AD(2016)010-f
240 .

Ibid., p. 14.
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justifiait le couvre-feu déclaré dans le district de Cizre a partir du 4 septembre 2015 en
affirmant qu’il était conforme a Darticle 11/C de la loi sur I’administration
départementale n® 5442. La Commission concluait que, « [plour étre conforme a ce
cadre, toute décision de couvre-feu devrait étre associée a un état d’exception tel que
ceux prévus par la Constitution aux articles 119 a 122 ; cela serait aussi en conformité
avec ’approche de la Commission qui, dans ses travaux, a souligné qu’il convient
d’éviter 1’état d’exception de fait et de proclamer officiellement 1’état d’exception, avec
son catalogue d’obligations et de garanties, dont notamment 1’obligation de notifier toute
dérogation aux droits fondamentaux et ses raisons auprés des organisations
internationales, soumettant de la sorte son application au controle de ces derniéres, ou

encore au débat a I’approbation du parlement »**',

Dans le cadre de ce dispositif sécuritaire, un nouveau décret-loi (n° 674 du 15.08.2016) a
ajouté un paragraphe a ’article 11 de la loi n° 5442 qui élargit les compétences du préfet
en maticre de protection de la vie et des biens des personnes, de prévention des crimes et
de garantie de la sécurité routiére. Ainsi, la décision sur tous les détails concernant les
activités de mise en place et de coordination des systemes de sécurité sont 1égués au
préfet. L’importance de cette modification découle du fait qu’elle renforce la position du
préfet face aux ¢lus locaux puisqu’elle ne laisse aucun moyen a ces derniers de résister

o 7 242
aux décisions du préfet .

! Ibid., p. 21.

2 Concernant les relations entre le préfet et les élus locaux, le point le plus important qui mérite d’étre
souligné est, a notre avis, le fait que la loi n° 6758 adoptée le 10.11.2016 a la suite du décret-loi n° 674 a
conféré aux préfets d’importantes compétences en modifiant les articles 45 et 57 de la loi n° 5393 sur les
municipalités et qu’elle a doté d’une personnalité juridique les Départements de suivi et de coordination
des investissements (Yatirim Izleme ve Koordinasyon Baskanligi, YIKOB) qui dépendent des préfets en
mettant a la disposition de ces derniers des compétences spéciales par une autre modification de la loi n°
3152 relative a 1’organisation et aux responsabilités du ministére de 1’Intérieur. Nous reviendrons sur ces
deux modifications de maniére détaillée dans le chapitre 4 ou nous présenterons I’impact de la réforme
administrative sur les préfets.
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2.2. Le statut juridique du préfet en tant que fonctionnaire

2.2.1. Les droits et les garanties du fonctionnaire en Turquie

Avant d’aborder le statut et les privileges du préfet que nous présenterons plus loin de
manicre détaillée, il sera convenable de souligner quelques points liés a 1’aspect général
des métiers de fonctionnaire dans le marché du travail en Turquie. Bien que le préfet ait
un statut exceptionnel par bien des égards, il est d’abord et avant tout un fonctionnaire
de I’Etat turc soumis a la base a la méme législation que les autres fonctionnaires. Il
nous semble, donc, important de nous attarder sur les caractéristiques générales de la
fonction publique en Turquie afin de mieux établir la logique qui réside derriere
I’organisation étatique. Le souhait de trouver des conditions sécurisées de travail, tout
comme 1’idéal d’étre un sous-préfet ou préfet, joue un role déterminant pour la plupart
des jeunes candidats qui veulent faire carriére dans I’administration publique. Les
fonctionnaires en Turquie ont plus d’avantages par rapport aux autres personnes actives.
Bien que les priviléges des fonctionnaires semblent réduits, ces dernicres années,
comparés a ceux qui travaillent dans le secteur privé, ils ont persist¢ pendant bien
longtemps comme une source importante d’inégalité sociale et une carriere dans
I’administration publique est toujours considérée comme un important moyen

d’ascension sociale, surtout chez ceux qui sont issus des classes moyennes et inférieures.

Au demeurant, il existe une perception, certes exagérée, dans la société turque supposant
que les fonctionnaires constituent une classe privilégiée. Bien que cette perception soit
quelque peu affaiblie a partir des années 1980 ou les discours libéraux se sont renforcés
et le mythe du libre marché et 1’idéologie de I’entrepreneurialisme se sont consolidés,
elle n’a pas perdu toute sa force jusqu’a nos jours. Par exemple, I’inégalité¢ dans les
services de sécurité sociale et de santé qui figure parmi les enjeux principaux dont se
plaint la population active a I’exception des fonctionnaires et les autres employés
travaillant dans les secteurs publics, a persisté jusqu’a trés récemment. Trois fonds de

sécurité sociale, a savoir SSK (Sosyal Sigortalar Kurumu : Institution d’Assurances
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sociales) qui gérait le régime pour les salariés, Emekli Sandigi (Caisse de Retraite) pour
les fonctionnaires et Bag-Kur (Esnaf ve Sanatkarlar ve Diger Bagimsiz Calisanlar
Sosyal Sigortalar Kurumu : Institution d’Assurances sociales pour les commergants,
artisans et autres travailleurs indépendants) co-existaient en Turquie jusqu’a la
promulgation de la Loi sur la Sécurité sociale (n° 5510) qui est entrée en vigueur le 1
octobre 2008. L’existence de différents fonds et différents statuts a créé des différences
frappantes au sujet de I’acces aux services de santé qui constituent I’un des principaux
droits de tous les citoyens, les fonctionnaires et les fonctionnaires retraités ayant toujours

eu le droit aux services de santé les plus accessibles et de meilleure qualité.

Le ressentiment populaire a I’égard de ce régime de priviléges a joué un rdle
considérable dans le soutien accordé aux réformes des dernieres années visant a réduire
les responsabilités sociales de I’Etat. Tandis que de nombreux acquis sociaux obtenus
depuis de longues années par les « classes populaires » en Turquie sont en régression, on
dirait que le pouvoir politique réussit avec ces réformes a détourner la colére de ceux
qui, étant au plus bas de la hiérarchie de la population active, ne peuvent bénéficier
d’aucun privilége, vers ceux qui ont le plus d’avantage dans les circonstances actuelles.
De cette manicre, les masses sont convaincues de 1’existence d’une perspective plus
égalitaire ou chacun gagne moins tandis qu’une possibilit¢ d’amélioration relative est
offerte a ceux qui sont au plus bas de I’échelle sociale. Toutefois, malgré toutes les
évolutions rabattant le prestige du fonctionnaire, les standards définis et les journées
régulieres de travail, le droit au congé payé annuel dont on peut réellement bénéficier (ce
qui n’est pas évident pour le secteur privé), la fréquence des congés officiels et
administratifs, de nombreuses indemnités et allocations sociales, les avantages de
retraite (méme s’ils ont perdu de leur attrait d’autrefois) ainsi que d’autres conditions
avantageuses de travail et les droits accordés en vertu du métier continuent encore de
garder une certaine importance. La possibilit¢ d’avancement et de promotion dans la
carriére garantie par les lois et certains droits comme les passeports spéciaux (verts) et
les passeports de service (gris) que d’autres salariés en dehors de la fonction publique ne

peuvent pas obtenir quelques soient leurs statuts et leurs revenus, ainsi que les revenus
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parallélement augmentés et d’autres bénéfices supplémentaires, maintiennent

aujourd’hui Dattrait des postes de fonctionnaires.

Parmi ces avantages, celui qui est le plus déterminant est la garantie et la protection du
fonctionnaire. La garantie qui peut étre considérée comme un élément constituant du
statut de fonctionnaire contient divers aspects liés au régime politique du pays, aux
rapports concrets de pouvoir entre les élites bureaucratiques et politiques et aux
préférences politico-administratives des gouvernements. Cependant, dans le cadre de
notre sujet, il nous semble important de souligner notamment deux aspects essentiels de
la sécurité du fonctionnaire. Ce sont les procédures et les clauses spéciales concernant la
sécurit¢ de travail et les actes juridictionnels visant le fonctionnaire qui affectent
directement sa position en cas de décisions arbitraires, politiques ou contraignantes. La
loi n® 657 sur les fonctionnaires d’Etat (DMK) précise qu’on ne peut terminer le
fonctionnariat en dehors des conditions prévues dans les lois et définit la sécurité du
service et la garantie de rester en service pour le fonctionnaire par la clause précisant que
son revenu et ses autres droits ne peuvent pas étre révoqués (loi n° 657, art. 18). Outre le
fait de garantir la sécurité de travail du fonctionnaire, cette clause réglementaire assure
une protection extensive en empéchant le supérieur hiérarchique de prendre des
décisions arbitraires concernant aussi bien le revenu que les autres droits du
fonctionnaire®”. En méme temps, la DMK réglemente les poursuites judiciaires et les
proces entamés contre les fonctionnaires : « L’investigation et la poursuite judiciaire
liées & I’exercice de la fonction des fonctionnaires d’Etat ou consécutives aux délits

commis dans I’exercice de leur fonction, ainsi que les procés entamés a leur encontre

3 Le gouvernement de I’AKP a préparé, sous prétexte d’harmonisation avec les acquis

communautaires, un projet de loi prévoyant 1’amendement de la loi n® 657 sur les fonctionnaires de I’Etat
ainsi que d’autres lois et décrets-lois dans ce domaine, et 1’a présenté a 1’opinion publique le 9 juin 2010.
Le projet mettait en cause la sécurité de I’emploi et visait a adopter des conditions de travail plus souples.
Pour une revue critique du projet de loi, voir : Birgiil Ayman Giiler, 657 yi Degistirmek [Modifier la loi n°
657], Ankara, Ankara Universitesi SBF, Juillet 2010,
http://yonetimbilimi.politics.ankara.edu.tr/files/2013/09/bag657.pdf. Dans les derniéres années, le
gouvernement semble afficher une volonté explicite de changer de maniére relativement radicale le
systéme de fonctionnariat. Apres le putsch raté du 15 juillet, des milliers de fonctionnaires furent révoqués
de la fonction publique par des décrets-lois et sans jugement a cause d’une suspicion d’appartenance a une
organisation terroriste.
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sont sujets aux clauses spéciales » (loi n® 657, article 24). Ces clauses spéciales
bénéficient ¢également d’une garantie constitutionnelle. Selon la Constitution,
« L’engagement de poursuites pénales a 1’encontre des fonctionnaires et autres agents
publics accusés d’avoir commis une infraction est subordonné a [’autorisation de
I’instance administrative désignée par la loi sous réserve d’exceptions qu’elle prévoit »
(Constitution de 1982, art. 129). Les garanties accordées au fonctionnaire dans les
domaines tels que la révocation et la poursuite judiciaire ont des conséquences
importantes pour les préfets. Néanmoins, avant de les examiner dans les détails, il faut
s’attarder encore un peu sur le dispositif d’autorisation et les autres clauses qui limitent
I’initiative de lancer une procédure d’investigation concernant les fonctionnaires. Car ce
dispositif montre que la sphére administrative, avec ses propres regles et normes, a été
relativement autonomisée dans la mesure ou elle bénéficie du principe de la « raison

d’Etat » sur lequel se base I’immunité juridictionnelle des pratiques de I’ Administration.

La condition d’autorisation que les hautes autorités doivent obtenir pour lancer une
procédure judiciaire contre le fonctionnaire est un sujet bien controversé. Le régime
d’autorisation préalable est abandonné méme dans les pays comme I’Italie ou la France
qui peuvent étre considérés comme les vraies patries de ce principe. Par exemple, en
France, les réglementations et les pratiques légales de la Révolution frangaise qui placent
les administrateurs au-dessus des tribunaux et qui renforcent la garantie administrative
sont abandonnées dans le temps. Une loi de 1789 disposait qu’«elles
[les administrations de département et de district] ne pourront étre troublées dans
I’exercice de leurs fonctions administratives par aucun acte du pouvoir judiciaire®** », et
une autre de 1790, « aucun administrateur ne peut étre traduit devant les tribunaux en
raison de ses fonctions publiques, a moins qu’il n’y ait été envoyé par ’autorité
supérieure conformément aux lois. » En outre, cette garantie administrative a retrouvé

une garantie constitutionnelle en 1799 : « Les agents du gouvernement, autres que les

** Loi du 22 décembre 1789 relative a la constitution des assemblées primaires et des assemblées

administratives, section III : « Des fonctions des assemblées administratives », article 7. Voir en ligne :
http://www.assemblee-nationale.fr/histoire/images-decentralisation/decentralisation/loi-du-22-decembre-

1789-.pdf.
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ministres, ne peuvent étre poursuivis pour des faits relatifs a leurs fonctions qu’en vertu

d’une décision du conseil d’Etat. En ce cas, la poursuite a lieu devant les tribunaux

C. 245 , . ;. . T
ordinaires” ». Or, ces réglementations spécifiques concernant la poursuite judiciaire

des fonctionnaires qui étaient défendues suivant les motifs qu’il n’était pas possible pour

les juges d’examiner les décisions et les pratiques des administrateurs de maniéere fiable

du point de vue politique et éthique, et que les administrateurs devaient disposer d’une

sécurité pour protéger leurs pratiques contre les accusations sans fondement ou

. ror r . . . ;246 A JOR T
incongrues, ont été abandonnées en raison des plaintes exprimées™ . L’enquéte réalisée

en France par Laferriére est explicative a propos de ’arriére-plan de ces plaintes :

« Il s’est avéré qu’en 12 ans entre 1852 et 1865... seules 39 des 264
demande d’autorisation de procés furent acceptées... que les demandes
acceptées ne concernaient que les fonctionnaires du bas d’échelle comme
les sentinelles champétres, les sentinelles de quartier, alors qu’aucune
autorisation n’est accordée pour les hauts fonctionnaires. On a observé
que, pour la plupart des cas de refus d’autorisation, aucun motif ne fut
présenté, ou le cas échéant, on se contenta de reporter 1’avis contraire du
Ministre ou Président comme motif. Dans certains décrets, on rencontre
des motifs tels que "Considérant que le fonctionnaire a immédiatement
reconnu sa faute et que ’avertissement qu’on lui a fait constitue une
sanction suffisante" ou "Considérant que le fonctionnaire fut révoqué et
que cette affliction constitue une sanction suffisante...". Précisons que

dans la plupart des cas qui ont fait I’objet d’une demande d’autorisation,

* Constitution du 22 Frimaire An VIII (13 décembre 1799), titre VI : « De la responsabilité des
fonctionnaires publics », article 75. Voire en ligne : http://www.conseil-constitutionnel.fr/conseil-
constitutionnel/francais/la-constitution/les-constitutions-de-la-france/constitution-du-22-frimaire-an-

viii.5087.html

## Oztekin Tosun, « Memurlarin Suglarinda Ozel Muhakeme Kurallar1 (I) » [Les régles spéciales de
procés concernant les délits des fonctionnaires], Yargitay Dergisi, Octobre 1983, (9) n° 4, pp. 464.
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il s’agit de détentions arbitraires ou autres empictements de pouvoir de la

part du fonctionnaire » **'.

L’article 75 de la Constitution de 1’an VIII, autrement dit la garantie du fonctionnaire,
fut abrogé par le décret rendu par le Gouvernement de la Défense nationale le 19
septembre 1870 en France. Il faut tout de méme souligner le fait qu’« [e]n abrogeant
I’article 75 et toute autre disposition des lois générales et spéciales ayant pour objet
d’entraver les poursuites dirigées contre les fonctionnaires publics de tout ordre, le
décret de 1870 a seulement supprimé la fin de non-recevoir résultant du défaut
d’autorisation et rendu aux tribunaux judiciaires toute liberté d’action dans les limites de
leur compétence : mais il n’a pas eu pour effet d’étendre ces limites, ni de supprimer la
prohibition faite aux tribunaux par d’autres textes, de connaitre les actes administratifs et
d’interdire a 1’autorité administrative le droit de proposer le déclinatoire et d’élever le

conflit?*® .

Bien que la condition d’autorisation en France soit abandonnée, la Constitution turque
tient les fonctionnaires sous une protection stricte en cherchant 1’autorisation de
I’instance administrative désignée par la loi dans I’engagement de poursuites pénales a
I’encontre des fonctionnaires et autres agents publics accusés d’avoir commis une
infraction, et en disposant que les actions en dommages-intéréts résultant de fautes
commises par des fonctionnaires ou autres agents publics dans ’exercice de leurs
fonctions ne peuvent étre intentées que contre 1’administration sous réserve d’action
récursoire de 1’administration (Constitution, art. 129). Une modification du régime
d’autorisation et la levée de 'immunité du fonctionnaire ne peuvent pas étre effectuées
par un simple changement de loi et nécessitent, donc, un amendement constitutionnel. A
ce point, il faut aussi mentionner les dispositions spéciales évoquées dans la Loi sur les

fonctionnaires d’Etat et les différentes lois qui réglementent 1’usage de la condition

7 Ibid., p. 465.
¥ Tribunal des conflits, 30 juillet 1873. Pelletier, 1 supplt, Rec. Lebon, p. 117. Voir en ligne :
http://www legifrance.gouv.fr/affichJuriAdmin.do?idTexte=CETATEXT000007607581
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d’autorisation mentionnée dans la Constitution. La législation principale qui régit
actuellement la procédure et les conditions d’ouverture d’enquétes par les procureurs de
la République contre les fonctionnaires soupgonnés d’avoir commis des infractions dans
le cadre de leurs fonctions est la loi n° 4483 relatives aux poursuites contre les

fonctionnaires et les autres agents de 1’Etat qui est entrée en vigueur le 4 décembre 1999.

Cette loi est venue remplacer une autre loi provisoire (Memurin Muhakemat: Hakkinda
Kanunu Muvakkat) qui était en vigueur depuis le 4 février 1913. La modification la plus
importante apportée par la nouvelle loi fut I’abandon d’une disposition qui couvrait non
seulement les crimes commis par les fonctionnaires « dans le cadre de la fonction
principale et permanente qu’ils exercent au sein de services publics » (loi n° 4483, art.
2), mais aussi tout crime commis lors de 1’exercice de leur fonction®*’. En outre, selon le
régime abandonné, il n’était pas possible pour les instances juridiques de mener une
enquéte sur des infractions prétendument commises par des fonctionnaires dans le cadre
ou pendant I’exercice de leur fonction sans une enquéte préalable par I’instance
administrative menant a une décision sur la « nécessité d’une poursuite judiciaire ».
Dans le nouveau dispositif, comme il est annoncé dans la partie réservée a I’expos¢ des
motifs généraux de la loi, fut adopté le principe d’une décision préalable de « pré-
investigation » prise par ’autorit¢ administrative dont dépend I’agent incriminé avant
d’entamer une poursuite pénale, afin d’¢liminer les problémes causés par la multiplicité
des phases d’investigation devant étre accomplies par 1’ Administration et I’insuffisance
en nombre des agents responsables dans ce processus. Le terme « fonctionnaires et
autres agents de I’Etat » fut clarifié et le champ d’application du régime d’autorisation et
de poursuite séparées fut limité en laissant hors-cadre les délits commis pendant
I’exercice de la fonction, mais ne relevant pas de la fonction. Ceci étant, méme si dans

I’exposé des motifs il est accepté en régle générale que « toutes les procédures entamées

** Jusqu’a I’adoption de la loi n° 4483, il n’y avait eu aucune modification dans I’esprit de la loi de 1913.

Seules certaines lois qui limitaient son cadre d’application en ce qui concerne la poursuite judiciaire des
fonctionnaires et qui accordaient aux procureurs de la République le droit d’ouvrir des investigations
directes pour certains crimes avaient été adoptées. Voir en particulier : « Bazi Ciiriimlerden Dolay1
Memurlar ve Serikleri Hakkinda Takip ve Muhakeme Usuliine Dair Kanun » (n° 1609, 1930), « Mal
Bildiriminde Bulunulmasi, Riigvet ve Yolsuzluklarla Miicadele Kanunu » (n® 3628, 1990).
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a I’encontre de 1’accusé, de la découverte du délit a la finalisation du verdict, relévent du
domaine de compétence et de responsabilité des instances juridiques », il est toutefois
souligné qu’ « une administration publique efficace, productive, rapide et prestigieuse
est aussi indispensable » et que « soumettre les fonctionnaires et autres agents de I’Etat
qui exercent les fonctions essentielles et permanentes qu’exigent les services publics en
utilisant les compétences et les procédures publiques directement a la poursuite pénale a
cause des délits qu’ils ont commis en raison de leurs fonctions peut entraver le

fonctionnement du service public et endommager la dignité de I’autorité publique » **°.

Alors que le régime d’autorisation et de poursuite séparée adopté pour ne pas affaiblir
I’administration publique et pour protéger 1’autorité du fonctionnaire constitue en soi
une « raison d’impunité », les exceptions qui requicérent une autorisation d’investigation
impliquent, dans la pratique, une « protection » qui va bien au-dela des limites définies
par la loi”>'. L’un des domaines les plus problématiques ot nous observons les
répercussions de cette disposition est celui des exceptions dans le cadre de la loi n® 4483
et de leur procédure de mise en application concernant les abus de pouvoir ou les
négligences professionnelles en mati¢re de fonctions relatives a la justice (2004, No.
5271, md. 165/2). Le fait que la distinction entre la police judiciaire et la police
administrative soit fonctionnelle et pas organique, que le personnel de la police
judiciaire qui est désigné et habilité par les préfets et les sous-préfets qui se trouvent étre
les supérieurs hiérarchiques en charge de leur organisation, soit aussi rattaché a la police
générale et que la législation dans ce domaine reste floue et insuffisante, que la
procédure servant a déterminer si le fonctionnaire inculpé exergait une fonction de
police judiciaire ou administrative et a indiquer la méthode d’enquéte et de poursuite

., . . . . . , 252
appropriée soit incertaine, rend la situation encore plus compliquée™~.

% Rapport de la commission parlementaire sur la loi n° 4483, Direction générale des lois et arrétés du

Bureau du Premier Ministre de la République turque, N° B.02.0.KKG/196-342/2695, 22.06.1999.

»1 Giilsah Kurt, Cezasizlik Sorunu : Sorusturma Siireci [Le probléme de I’impunité: le processus
d’investigation], Istanbul, Anadolu Kiiltiir Yayinlar1, 2014, p.22.

2 Ibid., p.63; Kurt explique la fonction a deux faces de la police dans le systéme juridique turc : « ...
prévenir le crime et arréter son auteur aprés que le crime est commis, en enquétant sur le criminel et
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Outre les exceptions concernant la nature du délit, il existe aussi pour les fonctionnaires
certaines procédures ou certains priviléges spéciaux provenant des lois relatives a leur
organisation ou d’autres lois spéciales. Les préfets bénéficient de dispositions
exceptionnelles tout comme les militaires et le personnel de 1’agence nationale de
renseignements™. Sans compter les diverses modifications importantes apportées au
Code de procédure pénale au cours des années, les préfets, les sous-préfets et les
administrateurs de communes dépendent, en ce qui concerne les enquétes, investigations
et poursuites judiciaires, de dispositions spéciales non seulement pour les infractions
commises dans le cadre ou pendant 1’exercice de leur fonction, mais aussi pour les délits

. X . 254
personnels qui ne se rapportent pas a leur fonction

. L’article du Code de procédure
pénale (CMK) qui organise les responsabilités et les compétences du procureur de la
République concernant les délits commis par les employés et les cadres de la police dans
I’exercice de leur fonction judiciaire et qui lui confére le droit de mener une enquéte
directe sans autorisation préalable requise, stipule que ’exception apportée a la loi n°
4483 n’est pas applicable aux préfets et sous-préfets qui occupent toutefois la position la
plus ¢élevée dans la hiérarchie de la police dans les départements et les arrondissements

(5271, md. 165/2). En d’autres termes, la loi offre aux préfets et aux sous-préfets une

. . o] 255
protection d’un niveau supérieur™".

I’incriminé. La fonction de prévention du crime est de nature administrative et la police qui assure cette
fonction est appelée police administrative. La fonction de la police qui intervient aprés que le crime est
commis est de nature judiciaire et c’est pour cette raison qu’elle est appelée police judiciaire, police
judiciaire municipale, police pénale. » /bid., p.42.

3 Un exemple a ces dispositions exceptionnelles est fourni par les alinéas 1 et 2 de Iarticle 17 modifié
(12/12/2003-5020/12 art.) de la loi n® 3628 sur la déclaration des biens et la lutte contre les pots-de-vin et
la corruption. Dans le premier alinéa de 1’article, il est prévu que « Pour les délits énumérés dans cette loi
et la Loi sur les banques du 18.6.1999 ainsi que pour les personnes qui sont inculpés de délits d’extorsion,
de pot-de-vin, de malversation simple et qualifiée, de contrebanditisme dans le cadre ou pendant I’exercice
de leur fonction, de trucage des offres, de dévoilement ou de causer le dévoilement des secrets d’Etat, ou
d’avoir participé a ’'un de ces délits, les dispositions de la loi n° 4389 du 2.12.1999 sur la poursuite
judiciaire des fonctionnaires et autres agents de I’Etat ne s’appliquent pas », mais I’alinéa 2 du méme
article précise que cette disposition ne sera pas appliquée aux sous-secrétaires d’Etat, aux préfets et aux
sous-préfets (1990, n® 3628/art. 17). Voir en ligne :  http://www.mevzuat.gov.tr/
MevzuatMetin/1.5.3628.pdf

% Cahit Tutum, Tirkiye'de Memur Giivenligi [La sécurité du fonctionnaire en Turquie], Ankara,
TODAIE Yaynlari, Yaym n°® 132, 1972, p. 46.

3 Giilsah Kurt, op. cit., 2014, p. 67.
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Certes, si nous abordons le sujet du point de vue des préfets, nous devons aussi étudier
les responsabilités attribuées aux préfets et sous-préfets par le régime d’autorisation
préalable qui s’applique aux cas de poursuite judiciaire des fonctionnaires et autres
agents de I’Etat avant les enquétes judiciaires. Dans le systéme administratif turc a
I’échelle départementale, le préfet occupe la position de supérieur hiérarchique pour
beaucoup de fonctionnaires. De ce fait, ce sont les préfets qui sont compétents pour
délivrer les autorisations d’enquéte pour la plupart des fonctionnaires dans leur
département.”>® Selon la loi n° 4483, les préfets et sous-préfets délivrent également les
autorisations d’enquéte pour certains agents de I’Etat avec lesquels ils n’ont aucun
rapport hiérarchique du point de vue de leurs compétences, fonctions et

e1e,r 25
responsabilités.”’

Il est possible d’affirmer que, dans le cadre de la loi n° 4483, le systéme d’autorisation

258

se transforme en une sorte de carapace d’immunité face aux enquétes pénales.”” Malgré

256 . . i — . .
Le préfet est I’instance compétente pour les autorisations concernant les fonctionnaires et autres agents

de I’Etat employés dans les départements et les arrondissements, les fonctionnaires et autres agents de
I’Etat travaillant dans les organisations départementales des ministéres ainsi que dans les institutions et
établissements basés au niveau régional, les maires des arrondissements centraux et les conseillers
municipaux des communes, les agents de 1’Etat travaillant dans les municipalités métropolitaines et, le cas
échéant, les autres fonctionnaires et agents de 1’Etat chargés de missions dans les départements qui ne sont
pas énumérés dans la loi et les sous-préfets d’arrondissements (4483, m.3/b,c,j.).

*7 Dans I’alinéa (j) de I’article 3 de la loi, il est précisé que la compétence de délivrer I’autorisation
d’enquéte est utilisée par les muhtars des villages et des quartiers, et pour les autres fonctionnaires et
agents de I’Etat soumis a cette loi, par les sous-préfets dans les arrondissements et par les préfets dans les
arrondissements centraux. Rasit Zengin qui interpréte cette situation comme une erreur technique
commise lors de la désignation des autorités compétentes pour la délivrance des autorisations, donne un
exemple sur la mise en pratique de I’article en question : le préfet d’Ankara qui n’est pas le supérieur
hiérarchique des fonctionnaires dépendant de la loi n° 657 qui travaillent & la Cour constitutionnelle, a la
Cour de cassation, au Conseil d’Etat et a la Cour des comptes concernant les nominations, la discipline et
le registre professionnel, est compétent pour délivrer les autorisations d’enquéte sur ces fonctionnaires.
Pour plus de détails, voir Rasit Zengin, Kamu Gérevlilerinin Gorev Suglarinda Sorusturma Usulii [La
procédure d’enquéte des fonctionnaires publics en cas de délits relevant de leur fonction], Yiiksek Lisans
Tezi, Stileyman Demirel Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, Isparta, 2006, p. 117.

¥ Avec I’obligation d’obtenir une autorisation, la loi accorde une protection aux fonctionnaires face aux
éventuelles enquétes. Cependant, abondants sont les exemples qui laissent a penser que, dans la pratique,
I’administration utilise la phase de pré-investigation, non pas comme une vraie investigation, mais plutdt
comme un moyen d’écarter les enquétes, en particulier en cas de plaintes ou de demandes d’enquéte visant
les hauts fonctionnaires ayant des charges ou responsabilités politiques. L’anecdote d’une plainte déposée
contre la préfecture auprés du procureur général de Mugla nous fournit un bon exemple. Selon la plainte,
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I’existence de plusieurs cas qui justifient ce constat, I’administration est quelque peu
réticente a publier ces chiffres. La question parlementaire adressée en 2014 au Ministére
de la Justice pour étre répondue par écrit par Ozcan Yenigeri, député d’Ankara, aprés la
plainte pénale déposée par 1’Association des Juristes contemporains contre Giingor

Azim Tuna, préfet d’Eskisehir™’

, offre un bon exemple dans ce domaine. Par sa
question parlementaire, Yenigeri voulait savoir, pour la période de 2002-2013, combien
de plaintes pénales avaient été déposées contre les préfets et les autres représentants
territoriaux de 1’Etat, quelles avaient été les actions entreprises & la suite du dépot de ces
plaintes, combien de représentants territoriaux avaient été sujets a des investigations et
quelles en avaient été les conséquences®®. Dans sa réponse écrite qui fut donnée environ
huit mois plus tard, le ministére de la Justice a affirmé qu’ « étant donné qu’il n’a pas été
procédé¢ au classement des données en fonction des postes et des titres, des métiers et des
occupations des personnes, les informations statistiques requises par la question

%1 1e ministére de I’Intérieur, autre ministére concerné

parlementaire n’existaient pas. »
par la question, n’a émis, quant a lui, aucune réponse ou information. Cependant, le
Service du Conseil d’Inspection de I’Administration territoriale du ministere de

I’Intérieur fait état, dans son rapport d’activité de 2009, des hauts fonctionnaires qui ont

la préfecture distribuait, par I’intermédiaire de la Fondation d’Entraide sociale et de Solidarité, du charbon
de mauvaise qualité a la population qui nuisait gravement a la qualité de 1’air. Aprés la décision de non-
lieu du procureur général, la plainte fut transférée au ministére de I’Intérieur avec la demande de pré-
investigation du procureur de la Cour de Cassation. La pré-investigation fut réalisée par le préfet adjoint et
le ministére de 1’Intérieur décida de ne pas donner suite a la plainte. Méme si cette décision fut plus tard
annulée par le Conseil d’Etat (aux motifs qu’elle était incompatible avec les principes de la loi n° 4483 qui
dispose que ’autorisation d’enquéte doit étre accordée par l’instance compétente ou bien par un ou
plusieurs contrdleurs chargés par les conseils de controle interne de 1’établissement public dont dépend
I’instance compétente, ou encore par le ou les fonctionnaires ou agents de 1’Etat qui sont les supérieurs
hiérarchiques de la personne sujette a investigation et que, dans le cas contraire, ’objectivité, la santé et la
qualité juridique de I’investigation et de la décision finale seraient discutables), cet exemple nous montre
bien comment le systéme d’autorisation sert de fait comme un « carapace d’immunité » dans la pratique.
Pour les détails de ladite décision du Conseil d’Etat, cf. Danistay 1. Daire, E. 2009/1217, K. 2009/1290, T.
1.10.2009.

2 Pour les détails du dépdt de plainte, voir http://chd.org.tr/katilleri-koruyan-yargilamayi-etkilemeye-
calisan- gazetecileri-tehdit-eden-ve-kentinde-guvenligi-saglayamayan-eskisehir-valisi-istifa-etmelidir.html
260 9zcan Yenigeri, Yazili Soru Onergesi [Question parlementaire écrite], Esas No: 7/32665, 07.10.2013.
[http://www2.tbmm.gov.tr/d24/7/7-32665s.pdf]

1 T.C. Adalet Bakanhgi Kanunlar Genel Miidiirliigii Soru Onergesi Cevabi [La réponse de la Direction
générale des Codes du Ministére de la Justice de la République de Turquie a la question parlementaire],
Say1: 56020453/2013-610.01-906/1103/1987, 26.06.2014. [http://www2.tbmm.gov.tr/d24/7/7-

32665sgc.pdf]
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¢té sujets a une pré-investigation par les inspecteurs dudit service ainsi que de la
distribution des autorisations d’investigation accordées selon les fonctions. Selon ce
rapport, le taux des autorisations d’investigation accordées pour les préfets (12% en
2007 et 20% en 2008) est nettement inférieur au taux des autorisations accordées pour

les autres officiers publics (%58 en 2007 et %51 en 2008) (Tableau 3).*

%62 La question parlementaire présentée en 2011 par Alim Isik, député de Kiitahya, sur les investigations

menées au sein du Ministére du Travail et de la Sécurité sociale dans le cadre de la lutte contre la
corruption, et la réponse du Ministére a cette question, montre bien que la situation n’est pas trés
différente pour les autres bureaucrates. A la suite des procédures de pré-investigation entreprises par la
Présidence du Conseil d’Inspection du Ministére entre le 1% janvier 2002 et le 31 décembre 2010 pour les
officiers dépendant de la loi n° 4483, 181 rapports de pré-investigation ont été préparés. Seuls 27 dossiers
ont pu obtenir une autorisation d’enquéte. En outre, 461 des 655 agents publics soupgonnés de corruption
non seulement par les instances administratives, mais aussi par les instances juridiques et les citoyens,
n’ont pas subi d’enquéte a défaut d’autorisation. Pour le texte de la réponse donnée a la question
parlementaire écrite n° 7/19162, voir : http:/www2.tbmm.gov.tr/d23/7/7-19162¢.pdf.
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Tableau 3 : Les officiers publics sur lesquels une pré-investigation a été menée par

les inspecteurs et les décisions d’autorisation classées en fonction des occupations®®
LES OFFICIERS Autorisations  Enquétes  Autorisations Enquétes non
PUBLICS SUJETS A d’enquéte non d’enquéte autorisées
LA PRE- obtenues autorisées  obtenues (2008)
INVESTIGATION (2007) (2007) (2008)

Préfets 6 43 5 19
Préfets adjoints 4 6

Sous-préfets - -

Maires de municipalités 20 13

métropolitaines

Maires 43 72

Maires 102 158

d’arrondissements 103 198
Autre personnel 516 934

municipal

Préfets de police - -

Commandant de - -
gendarmerie

Directeurs 2 1

d’administration

spéciale

Autre personnel 43 78

préfectoral

Directeurs généraux - - - 1
Chefs de Service - -

Inspecteurs - -

Controleurs - - 2 5
Autre personnel 1 1

ministériel

Conseillers généraux - - - 1
TOTAL 736 1306 110 224

263 jeigleri Bakanligi Miilkiye Teftis Kurulu Birimi 2009 Y1ili Faaliyet Raporu [Le rapport d’activité de

2009 du Service du Conseil d’Inspection de 1’ Administration territoriale du Ministére de 1’Intérieur]. En
ligne :
http://www.mulkiyeteftis.gov.tr/ortak icerik/mulkiyeteftis/Faaliyet%20Raporu/2009/2009%20faaliyet%?2

Oraporu.doc [Consulté le 20.12.2014].
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Outre le systéme d’autorisation, un autre facteur qui complique la poursuite judiciaire
des fonctionnaires est les mesures qui rendent difficile de leur porter des accusations
criminelles et de recourir aux procédures officielles de dénonciation et de plainte. Dans
les cas ou les dénonciations et plaintes a leur égard ne seraient pas fondées ou
I’accusation criminelle serait fabriquée de facon malveillante, les lois disposent en effet
des mesures qui protégent les fonctionnaires et autres agents de I’Etat (la loi n° 4483, art.
15 ; la loi n° 657, art. 125). Si I’accusation se révéle étre injuste, le procureur général de
la République peut enclencher une action publique directement ou sur la demande du
supérieur hiérarchique le plus élevé ou du préfet. En cas de forte impression que 1’affaire
sera étouffée et le fonctionnaire protégé par 1’administration, cette disposition peut étre
décourageante pour les personnes désirant porter plainte. D’autre part, les fonctionnaires
ne sont pas seulement protégés par le fait qu’ils sont soumis a des dispositions spéciales
de poursuite judiciaire, mais ils sont aussi mieux défendus que les citoyens ordinaires
contre les agressions et harcélements qu’ils subissent dans ’exercice de leur fonction.
Les délits tels que insultes, diffamations, offenses criminelles constituent une catégorie
spécifique de crimes lorsqu’ils sont perpétrés contre un fonctionnaire ayant un titre

officiel.

Nous avions déja mentionné que I’un des aspects de la sécurité du fonctionnaire était la
garantie de I’emploi et souligné que les licenciements arbitraires étaient limités aux « cas
énumérés dans la loi » (n® 657, art. 18). Dans ce cadre, le statut de fonctionnaire prend
fin dans les cas de révocation, d’exclusion de fonctions, de manquement aux conditions,
d’incompatibilité, de départ a la retraite et de décés*®. La révocation est la sanction
disciplinaire la plus sévere et désigne le licenciement d’un fonctionnaire pour ne plus

jamais €tre réadmis dans la fonction publique. Pour étre appliquée, une décision du Haut

% Cahit Tutum, op. cit., 1972, pp. 46-47. Dans son travail, Tutum cite un certain nombre de
jurisprudences trés intéressantes concernant les insultes adressées aux fonctionnaires. L’exemple d’une
décision de la Cour de Cassation qui souligne que « méme une malédiction lancée a un fonctionnaire lors
de I’exercice de sa fonction constitue une insulte... (Yargitay, C.D. 28.9.1951, E. 7477, K. 7274) » suffit &
nous montrer comment la portée de la définition du délit s’élargit lorsque I’intéressé est un fonctionnaire.
Voir, ibidem., note 45.

%3 1bid., p.63.
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Conseil de Discipline est requise. Les fautes qui sont sanctionnées par une révocation

266 1 ’exclusion est

sont énumérées dans la loi sur les fonctionnaires (n° 657, art. 125/E)
une procédure plus 1égére et il est possible que le fonctionnaire exclu soit réadmis dans
la fonction publique. Cette sanction peut s’appliquer dans les cas ou le fonctionnaire
recoit deux sanctions consécutives ou dans les cas énumérés dans différents articles de la
loi sur les fonctionnaires d’Etat. La perte des conditions générales requises pour ’entrée
en fonction publique ou de I’une des conditions particuliéres (loi n° 657, art. 48) conduit
a la cessation du statut de fonctionnaire. Quant a I’incompatibilité, elle désigne les cas
de candidature ou d’¢élection aux fonctions législatives. Par contre, il existe des clauses
qui facilitent le retour a la fonction publique de ceux qui ont démissionné selon les
exigences de la loi électorale et qui n’ont pas été ¢lus au Parlement, de ceux dont le
mandat de député a pris fin ou de ceux qui ont été nommés de I’extérieur aux postes de
ministre. En plus, les fonctionnaires qui se trouvent dans lesdites situations peuvent
continuer a bénéficier des droits qui leur sont conférés par leur ancienne fonction, une
année passée dans la fonction de député ou de ministre correspondant & un échelon et
deux années a un grade dans le tableau d’avancement des fonctionnaires, ce qui est
parfois critiqué puisque cette disposition « rend plus facile pour les fonctionnaires de se
livrer a la politique plutdt que de rester neutre et attaché a leur statut de fonctionnaire
»*7. Le retrait de la fonction publique désigne le mécanisme de démission et ne

constitue pas un obstacle pour retourner a la carriére de fonctionnaire. En dehors de ces

%01 *alinéa (E) de Iarticle 25 de la loi sur les fonctionnaires d’Etat est comme suit : « a) Perturber la paix,

le calme et I’ordre de travail des institutions a des fins idéologiques ou politiques, participer a des actions
telles que le boycott, I’occupation, 1’obstruction a I’exécution des services publics, les ralentissements de
travail et les gréves ou ne pas venir au travail collectivement a ces fins, les encourager et les inciter ou les
aider, b) Imprimer, reproduire, distribuer toute publication interdite ou toute déclaration, affiche, pancarte,
banniére, etc. a finalité politique ou idéologique, les accrocher ou les exposer en tout lieu dans les
institutions, ¢) Adhérer a un parti politique, d) Ne pas venir au travail sans excuse pour un total de 20 jours
en une année, ¢) Ne pas exécuter les taches ou les ordres donnés par les supérieurs hiérarchiques en cas de
guerre, d’urgence ou de catastrophe générale, f) Commettre un viol sur la personne de ses supérieurs, ses
subordonnés ou les demandeurs de service, g) Commettre des actes honteux et embarrassants qui ne sont
pas compatibles avec le statut de fonctionnaire, h) Divulguer des informations confidentielles sans
autorisation, i) Cacher dans le lieu de travail des personnes recherchées pour des actes politiques et
idéologiques, j) Engager des attitudes et des comportements qui nuisent a la réputation de 1’Etat ou portent
atteinte a la dignité de la fonction publique a I’étranger, k) Commettre des actes contraires a la loi n° 5816
relative aux crimes commis contre Atatiirk. »

267 S1ddik Sami Onar, Idare Hukukunun Umumi Esaslari [Principes généraux du droit administratif], vol.
3, Istanbul, Ismail Akgiin Matbaas1, 1966, p.1261, cité par Cahit Tutum, op. cit., 1972, p. 68.
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cas que nous venons d’énumérer, un autre acte qui met fin au statut de fonctionnaire est
le départ a la retraite. La retraite peut étre accordée pour avoir atteint I’age limite
d’activité ou sur la demande de I’intéressé pour cause de carriere longue ou d’invalidité,
mais il peut aussi s’agir d’une mise a la retraite d’office. En mati¢re de garantie de
I’emploi du fonctionnaire, cette derniére situation est celle qui mérite le plus d’attention.
Car, alors que dans les autres cas de figure il existe des critéres objectifs ou une sanction
disciplinaire est requise, cette situation peut relever d’un acte arbitraire de
I’administration. S’agissant des préfets, la mise a la retraite d’office est une mesure a
laquelle on recourt de temps en temps, mais il n’est pas rare non plus que le préfet soit
restitué a sa fonction sur une décision du Conseil d’Etat. Lorsqu’on observe de telles
décisions, on constate que le Conseil d’Etat se concentre sur la condition de la nécessité
et, en particulier dans les cas concernant les hauts fonctionnaires comme les préfets,

procéde a un examen plus scrupuleux qui limite le droit d’arbitraire de I’administration.

En Turquie, malgré toutes les garanties juridiques en la matiére, les pouvoirs politiques
ont souvent fait des interventions de nature politique aux postes hiérarchiquement
importants dans 1’administration afin d’y placer leurs partisans ou d’en éliminer les
opposants. Toutefois, du fait des garanties judiciaires dont bénéficient les fonctionnaires,
I’administration doit respecter, en mati¢re de révocation, le principe de nomination au
poste qui correspond aux droits acquis. Cette obligation suscite une importante inflation
de postes par la création de nouveaux postes de conseillers, d’inspecteurs, de contrdleurs
dans les hautes spheéres de 1’administration. Le systéme de préfets « hors cadre »
(affectés a I’administration centrale) peut étre considéré dans ce cadre comme une
pratique contestable entre les mains de I’administration utilisée souvent de manicre

excessive (cf. infra.).
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2.2.2. Le fonctionnariat d’exception (Istisnai Memuriyet)

Un point important relatif au statut juridique du préfet en Turquie est qu’il ne dispose
pas d’une définition constitutionnelle. Contrairement a la France, le statut du préfet n’est
pas réglementé dans la Constitution en Turquie. Le préfet avait acquis un statut
constitutionnel dans la Constitution de 1921 qui disposait dans son article 14 que « ...
dans le département [vildyef] se trouve le préfet [vdli] en tant que mandataire et
représentant de la Grande Assemblée nationale. Le préfet est nommé par le
gouvernement de la Grande Assemblée nationale, son devoir consiste a gérer les taches
générales et communes de I’Etat» (Constitution de 1921, art. 14). Cependant, les
Constitutions suivantes de 1924, 1961 et 1982 n’ont pas accordé de place particuliere au
préfet et a Iinstitution préfectorale. La disposition définissant le préfet comme « [...] le
représentant de 1’Etat et du Conseil des ministres dans le département ; [...] le supérieur
hiérarchique et I’instance compétente de 1’administration départementale » qui figurait
dans le projet de la Constitution de 1982 lors de la phase de rédaction (art. 154/2)*%, fut
plus tard supprimé par la commission constitutionnelle du Conseil national de Sécurité

sous prétexte qu’elle ne constituait pas une régle de nature constitutionnelle.

Les textes de lois qui déterminent la place du préfet dans le systéme administratif turc en
tant qu’entité juridique sont les lois relatives a I’administration départementale (n° 5442,
1949), a I’administration spéciale du département (n° 5302, 2005), a 1’organisation et
aux tAches du ministére de I’Intérieur (n° 3152, 1985), aux fonctionnaires du ministére
de I’Intérieur (n° 1700, 1930) et la loi sur les fonctionnaires d’Etat (n® 657, 1965). Or, il
existe de nos jours, pres de 700 lois qui attribuent des compétences et des responsabilités
au préfet, sans compter le nombre considérable de statuts, réglements et circulaires qui

découlent de ces lois. Cette situation rend bien difficile de déterminer les limites des

2% https://yenianayasa.tbmm.gov.tr/docs/gerekceli 1982 anayasasi.pdf. En outre, pour le « Projet de
Constitution de la République turque et le rapport de la Commission constitutionnelle », voir
https://www.tbmm.gov.tr/ tutanaklar/ TUTANAK/DM  /d02/c010/dm  02010154.pdf
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taches et des responsabilités des préfets. Toutefois, la difficulté s’étend au-dela de cet

effort et nous oblige également a discuter la position du préfet en tant que fonctionnaire.

Le préfet qui occupe une position privilégiée dans I’appareil d’Etat et dispose de
compétences qui lui permettent de le représenter, est défini comme le plus haut
fonctionnaire auquel « les tiches les plus secrétes et les plus importantes de 1’Etat seront
assignées »**. Bien que, partant de ce constat, le préfet puisse étre considéré comme un
« fonctionnaire administratif », il s’agit également d’une instance politique représentée
par la figure du préfet dans le cadre méme des lois en vigueur. Rappelons que la loi
relative a 1’administration départementale (n® 5442 de 1949, art. 9) définit le préfet
comme [’outil d’exécution a la fois administrative et politique des ministres et du
gouvernement dans les départements. Il est possible de dire qu’en Turquie, comme en
France, les préfets ont eu dés le début une histoire politique et que leur carriére s’est
structurée comme une profession politique plutét qu’une profession administrative®”".
Avant d’aborder les raisons principales qui ont conduit & mettre en cause 1’impartialité et
la neutralit¢ du préfet en tant que fonctionnaire, il convient d’abord de préciser

clairement le statut juridique du préfet au sein du régime du personnel étatique.

Le statut 1égal des préfets aussi bien que leurs méthodes de nomination correspondent en
Turquie & une situation complexe. Une fois nommé préfet, le haut-fonctionnaire entre
automatiquement dans le corps des représentants territoriaux de 1’Etat (miilki idare
amirligi hizmetleri sinifi), mais ils ne sont pas tenus de d’effectuer les démarches que
I’on exige des autres candidats de ce corps. Les préfets disposent du droit d’accéder au
poste sans aucune condition (sauf celles exigées pour devenir fonctionnaire), ce qu’ils
décrivent, pour reprendre leur expression propre, comme « entrer dans la carricre par la

porte de derriére ». Il convient donc de dire que 1’élément primordial a saisir & propos du

29 Arif Timer, Merkez Valiligi iizerinde bir arastirma [Une recherche la position de préfet affecté a
’administration centrale], Ankara, I¢cisleri Bakanlig1, 1969, p. 3.

270 Guy Thuillier, Jean Tulard, « Pour une histoire du corps préfectoral », in Aubert, J., et al., Les préfets
en France (1800-1940), Genéve, Librarie Droz, 1978, pp. 173-174.
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statut de fonctionnaire du préfet, est cette exceptionnalit¢ qui lui est attribuée dans

I’accés au corps de représentants territoriaux de 1’Etat.

En premier lieu, c’est le terme « fonctionnariat d’exception » (istisnai memuriyet) établi
dans la loi relative aux fonctionnaires de 1’Etat (n° 657 de 1965, art. 59 a 61) qui définit

le statut 1égal du poste de préfet®”!

. Partant de ce statut exceptionnel, il est affirmé que le
préfet ne peut étre défini ni comme un fonctionnaire de carriére, ni comme un
fonctionnaire a titre professionnel’’>. Cette exceptionnalité est liée a la trés grande
libert¢ dont dispose le gouvernement dans la nomination des préfets. En effet, les
nominations au poste de préfet sont laissées en dehors des régles générales relatives a la

nomination des fonctionnaires d’Etat*’.

Dans le régime turc du personnel des établissements publics, les postes d’exception sont
¢galement connus comme des postes ou il est possible de faire des nominations sans
passer par les concours. Les premiéres dispositions concernant le régime du personnel
public dans I’histoire de la République furent apportées par la loi n° 788 sur les
fonctionnaires (Memurin Kanunu) du 18 mars 1926 qui accordait une place a la
définition du « fonctionnaire d’Etat». La loi définissait également les droits et les
responsabilités des fonctionnaires et des autres agents de 1’Etat de leur embauche a leur
départ a la retraite. Toutefois, les dispositions concernant les fonctionnaires qui faisaient
exception a la définition générale furent introduites en 1929 par la « Loi relative a
I’unification et I’équivalence des salaires des fonctionnaires d’Etat » (Deviet Memurlari
Maagsatinin Tevhid ve Teadiiliine dair Kanun) qui régissait le régime des salaires selon

I’échelonnement des postes :

"l Pour une liste des fonctionnariats d’exception, voir 1’article 59 de la loi n° 657 du 14.07.1965 :

http://www.mevzuat.gov.tr/MevzuatMetin/1.5.657.pdf

"2 Pour un débat détaillé sur ce sujet, voir Ahmet Ozer, « Biirokrat - Politikaci Iliskileri ile Ulkemizdeki
Istisnai Memuriyet ve Valilik Sistemi Uzerine Gériisler » [Considérations sur le systéme de fonctionnariat
d’exception et de préfecture dans notre pays et les rapports entre bureaucrates et politiciens], Tiirk Idare
Dergisi, vol. 71, n° 423, 1999.

7 Le préfet est nommé par le président de la République sur proposition du ministre de I’Intérieur et par
décret du Conseil des ministres (2451/art. 2).
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« Parmi les postes de fonctionnaire de la série (A), les postes d’inspecteur
général, de préfet, d’ambassadeur ainsi que les fonctionnaires,
jurisconsultes, chefs de cabinet et traducteurs au service de la Présidence
de la République sont exemptés de cette disposition. [En outre], des
nominations de fonctionnaires a chaque catégorie dans la série (B et C)
peuvent étre effectuées directement par la décision du Conseil des
ministres pour des raisons politiques de nature exceptionnelle ou des
nécessités administratives ou encore des raisons d’expertise

professionnelle (n° 1452 de 1929, art. 7)*"* ».

Bien que la définition du fonctionnariat d’exception ou du fonctionnariat politique ne
figurat pas dans les textes de loi de I’époque, le fait que la possibilité de sortir du cadre
des principes généraux concernant 1’entrée dans certaines fonctions soit mentionnée et
que, dans des situations extraordinaires politiques ou administratives, la compétence de
nommer des fonctionnaires (aux catégories égales et supérieures a 6) soit reconnue au
Conseil des ministres nous semble important. La mise en place d’un régime relativement
stable de personnel public en Turquie remonte a 1’adoption en 1965 de la loi n® 657 sur
les fonctionnaires d’Etat. Entretemps, diverses méthodes d’embauche furent suivies pour
certains postes avec quelques légéres modifications®””. Comme nous I’avons souligné
plus haut, c’est la Loi sur les fonctionnaires d’Etat qui a finalement intégré le cas des
fonctionnaires tenus en dehors des régles générales d’embauche dans un cadre juridique

en tant que « fonctionnaires d’exception » (657/59).

" Le premier article de la loi n° 1452 du 24.05.1929 déterminait 20 catégories de salaires pour tous les

fonctionnaires d’Etat (2 ’exception du personnel militaire). Les catégories de 1 & 5 avaient été regroupées
dans la série (A), de 6 4 13 dans la série (B) et de 14 a 20 dans la série (C). (Journal officiel, n° 1220,
30.06.1929). Cette loi est remplagée par la loi n® 3656 du 30.06.1939 portant le méme titre et cette
derniére a été remplagée par la loi n° 657 du 14.07.1965 qui est toujours en vigueur.

273 par exemple, tandis que I’article 6 de la Loi n° 3656 relative a 1’unification et I’équivalence des salaires
des fonctionnaires d’Etat de 1939 supprimait le pouvoir étendu de nomination par la voie du tour extérieur
accordé au Conseil des ministres [a¢iktan atama], la loi n° 231 daté de 1961 « sur la modification de
certains articles des lois n® 5931, 6120, 6194, 6215, 6341 et 6885 relatives a 1’organisation des
fonctionnaires de la Grande Assemblée nationale de Turquie ainsi que de la loi modifiée n° 5509 et a
’ajout de certains articles a cette loi » a introduit I’expression de « fonctionnaires de la Grande Assemblée
nationale de Turquie » a I’article 6 de la loi n° 3656.
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Dans I’exposé des motifs de I’article correspondant, il était souligné que 1’objectif était

de restreindre le nombre de postes d’exception, mais les modifications apportées au texte

dans le temps n’ont fait qu’en élargir la portée’’®. En particulier, les postes de

conseillers, de sous-secrétaires d’Etat ou de chefs de cabinet ont contribué de maniére

considérable a cet élargissement. Il est possible d’interpréter cette situation comme une

augmentation du nombre de postes de nature politique au sein de la bureaucratie

¢tatique. L’allocution parlementaire d’un député de 1’opposition prononcée en 2012 que

nous reproduisons ci-dessous montre bien jusqu’ou peut aller I’inflation des postes de

fonctionnaire d’exception inventés par des soucis politiques :

« Nous avons adopté un style. Quel est-il ? Fonctionnariat d’exception.
Nous sommes coincés quelque part, nous voulons créer un poste, nous
voulons y nommer nos propres éléments, nous passons outre les concours
KPSS qui sont en vigueur dans ce pays avec succes, nous ajoutons un
article dans une loi omnibus : ouvrons la quelques postes de fonctionnaire

d’exception.

Qu’est-ce que c’est que ce fonctionnariat d’exception ? Vous le savez,
que [le fonctionnaire] remplisse les conditions de I’article 48 de la loi n°
657, et ¢a suffit. Peu importe combien de temps il a été fonctionnaire.
Embauchons cet homme. Et qui est cet homme ? Cet homme est I’un de
nos proches, 1’'un des pistonnés. Prenons-le et nommons-le a un poste de

sous-secrétariat d’Etat.

J’ai regardé [la loi n°] 657 : depuis 2002, il y a eu 11 ajouts. Sous-
secrétaires d’Etat, sous-secrétaires adjoints... Allez, tout cela se
comprend, mais d’autre part nous avons créé des fonctionnariats
d’exception qui s’étendent jusqu’aux emplois d’experts ou d’expert

adjoint. Voyons, il y a pres de 4 millions de fonctionnaires publics dans le

276

Voir supra, note 48.
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pays. Nous ne trouvons personne parmi eux pour nommer sous-secrétaire,
pour demander conseil, et [nous créons] des postes de conseiller dans

toutes les institutions.

Un poste de conseiller au président de TOKI [Administration du
développement de logement de Turquie], un poste de conseiller au
président d’OSYM [Centre d’évaluation, de sélection et de placement],
un poste de conseiller pour tout le monde! Dans ce cadre, nous
accordons maintenant 5 postes de conseiller au président d’OSYM. Et un
poste de conseiller de presse. [...] Quel conseil demandera M. le président
d’OSYM a ces conseillers ? De quoi vont-ils parler ? Que vont-ils

. 2
évaluer 2277 »

Cependant, les postes d’exception ne sont pas sujets au débat uniquement parce qu’il
s’agit de postes de nature politique, mais aussi parce qu’ils sont considérés comme un
outil de nomination politique entre les mains des gouvernements aux postes généraux de
fonctionnaires accessibles normalement par concours. Alors qu’en Turquie ’accés a la
fonction publique pour travailler dans les établissements et institutions étatiques se fait
par voie de concours et nécessite 1’obtention des résultats requis pour la nomination, le
fait que certaines personnes nommées aux postes de fonctionnaires d’exception pour de
trés courtes durées puissent étre transférées a d’autres postes de fonctionnaires de
maniére permanente suscite des soupgons quant a 1’usage de ces postes de
« fonctionnariat politique » comme un moyen d’accéder a la fonction publique sans

passer par les concours.

Il existe, par ailleurs, certains avantages en ce qui concerne la mobilit¢ des
fonctionnaires d’exception entre divers postes de fonction publique. Par exemple, ils

peuvent étre nommés a un autre poste dans leur établissement sans passer par un

77 Allocution prononcée par Recep Giirkan, député d’Edirne du CHP a I’Assemblée nationale, Procés

verbal de ’assemblée générale de la Grande Assemblée nationale de Turquie, 24° législature, 2° année
législative, 125° session —27.06.2012, p. 91.
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concours. La condition d’ancienneté n’est pas non plus recherchée quand ils sont
nommés a un autre poste de fonctionnaire. Ils jouissent d’un droit qui leur permet d’étre
nommés a un autre poste de fonctionnaire méme aprés un jour passé au poste
d’exception. Pour une nomination a un poste dans un autre établissement, il leur faut
obtenir I’autorisation de 1’établissement ou ils sont en train de travailler. Par contre, s’il
s’agit de nouveau d’un poste de fonctionnaire d’exception, cette autorisation n’est pas
recherchée. Dans le cas du transfert des fonctionnaires d’exception a un autre poste de
fonctionnaire, les dispositions relatives a la période d’essai et la condition de remplir une
durée minimum en fonction qui s’imposent aux autres fonctionnaires ne leur sont pas

appliquées.

Lors d’un contrdle, par la Cour des Comptes, du bilan de 2002 de I’ Agent comptable du
Ministére du Travail et de la Sécurité sociale, il fut découvert que certaines personnes
nommeées a la fonction publique selon les dispositions de I’article 59 de la loi n® 657
n’avaient pas participé au concours organisé a cet effet et avaient été parachutés a leur
fonction par la voie de transfert. La décision du Conseil général de la Cour des Comptes
appelé a s’exprimer a ce sujet, est édifiante a la fois concernant la définition du
fonctionnariat d’exception dans la législation et les limites de 1égalité et de légitimité

dans la pratique :

«Bien qu’il soit admis que les personnes nommées a des postes de
fonctionnariat d’exception peuvent étre transférées a d’autres postes dans
la fonction publique, dans les cas ou les lauréats des concours organisés a
cet effet attendent d’étre nommés, le fait que certaines personnes qui
n’avaient méme pas participé a ces concours soient transférées a ces
postes en usant du [systéme de] fonctionnariat d’exception crée une
situation injuste au détriment de ceux qui, ayant réussi au concours de la
fonction publique, attendent d’étre nommés. Par ailleurs, le fait que les
postes de fonctionnaire d’exception soient transformés en une pratique

qui consiste a recruter des fonctionnaires sans concours alors que les
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lauréats attendent d’étre nommés, exprime 1’exploitation de cette facilité
reconnue pour la nomination a la fonction publique. Ce qui constitue une
violation des principes constitutionnels d’égalité devant la loi et d’égalité

de recrutement a la fonction publique.

D’autre part, I’'un des principes fondamentaux sur lesquels est fondée la
loi n° 657 est le mérite. En effet, la loi a organisé ’entrée dans la fonction
publique, les possibilités de promotion et d’avancement et la fin de la
carriecre selon le systtme de mérite, et a garanti I’égalité de tous les
fonctionnaires quant a la mise en application de ce principe. Le transfert
des fonctionnaires nommés de I’extérieur a des postes d’exception vers
d’autres postes de fonctionnaires sans participer aux concours organisés a
cet effet et sans les réussir, revient a violer le principe de mérite pour ce
qu’il peut engendrer des situations ou ceux qui bénéficient du transfert
peuvent ne pas avoir les qualités requises par leur nouvelle fonction.
Dans ces cas, la nomination par transfert des personnes qui n’ont pas
passé et réussi les concours, donc sans avoir les qualités requises pour la
titularisation, peut entrainer une utilisation inefficace, improductive et
non économe des ressources publiques. De ce fait, ce genre de
nomination peut avoir un caractére endommageant pour ce qui concerne

A ’ - 278
les intéréts du Trésor public.””® »

Pour les mémes raisons, le Conseil d’Etat a annulé en 2014 ’alinéa (¢) de ’article 20 du
Reéglement sur la modification du réglement sur les principes de la promotion et du
changement de position du personnel des collectivités locales de 2009 (Journal officiel,
n° 27278, 04.04.2009) qui disposait que « Les employés ou les personnes ayant travaillé
dans des fonctions exceptionnelles peuvent étre nommés sans examen aux postes qui
entrent dans le champ d’application du présent réglement a condition qu’ils portent les

conditions pour la nomination a ces postes ». Le motif de ’annulation était le suivant : «

8 Décision de la Cour des Comptes, K. 5119/1, T. 04.04.2005
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La régulation qui permet de nommer les employés ou les personnes ayant travaillé dans
des fonctions exceptionnelles sans examen a des postes [a pourvoir dans le cadre d’une
promotion ou d’un changement de titre] qui entrent dans le champ d’application du
Reéglement qui fait I’objet de cette affaire, n’est pas conforme au principe d’égalité et est

contraire aux principes de carriére et de mérite. »°”°.

Un autre point important concernant les postes de fonctionnaires d’exception est que,
méme si Darticle 59 de la loi n° 657 sur les fonctionnaires d’Etat accorde une
compétence discrétionnaire a 1’administration pour la nomination a des postes
d’exception, cette derniére ne dispose pas de la méme compétence s’agissant de la
révocation de ces fonctionnaires et qu’il existe une décision du Conseil d’Etat qui fait
jurisprudence soulignant que toute procédure en la matiére est soumise au contrdle
judiciaire comme toute autre procédure administrative du point de vue de la compétence,
de la forme, du contenu, des motifs et des objectifs**’. C’est un indicateur important qui
montre que les préfets bénéficient eux aussi du bouclier protecteur du statut de
fonctionnaire d’Etat, ce qui affaiblit la perception selon laquelle les préfets peuvent étre
plus facilement rappelés. En ce qui concerne cette question, il est nécessaire d’évoquer
le mécanisme de rappel du préfet a I’administration centrale afin d’étre nommé a un
autre poste ou d’attendre simplement une nouvelle nomination et les postes de préfets
« hors cadre » (affectés a 1’administration centrale), car ce statut peut étre considéré
comme la face cachée qui détermine tous les codes éthiques et pratiques du métier de
préfet. De ce fait, le systéme d’affectation des préfets a I’administration centrale en tant
qu’institution mérite d’étre analysé dans un chapitre a part tout en étant une partie
intégrante du débat autour du statut du préfet. Toutefois, il faut d’abord répondre a la
question de savoir si la position de fonctionnaire d’exception qui résulte de la
compétence discrétionnaire du pouvoir politique sur les nominations est suffisante ou

non pour définir le préfet comme un fonctionnaire politique.

>” Conseil d’Etat, 5™ Chambre, E. 2009/4677, K. 2011/6294, T. 14.11.2011
%0 Conseil d’Etat, 5™ Chambre, E. 2012/5124, K. 2014/2469, T. 26.03.2014
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2.3. L’organisation de la carriére

2.3.1. Acces au corps, avancement, détachement

Le préfet est nommé par le président de la République sur recommandation du ministére
de I’Intérieur et décision du Conseil des ministres (5442/6 ; 2541/2). La loi sur les
fonctionnaires de 1’Etat a dispensé le préfet des dispositions qui réglementent les
nominations, les concours, les avancements d’échelon et de grade, en le considérant
comme un fonctionnaire d’exception (657/59-61). Ni la loi sur les fonctionnaires du
ministére de I’Intérieur, ni la loi sur les fonctionnaires d’Etat ne cherchent la condition
d’étre diplomé d’une école spécifique ou d’avoir une spécialisation ou qualification
quelconque chez ceux qui seront nommés comme préfet. En général, toute personne qui
a le droit d’étre un agent public peut devenir préfet. Dans le méme temps, la loi n’a pas
¢tabli non plus une procédure de sélection spécifique pour les préfets. En ce sens, il est
clair que le gouvernement est doté d’un droit absolu de discrétion lors de la nomination
des préfets. Bien que le poste de préfet soit percu comme un poste politique en raison de
cette compétence discrétionnaire, les nominations montrent que les gouvernements
préferent dans la pratique les préfets venant de la carriere, sauf dans certaines périodes
exceptionnelles. Les entretiens que nous avons réalisés ont également témoigné de

I’importance que les préfets eux-mémes accordent au fait de venir de la carriére.

En outre, les gouvernements ne sont pas enticrement libres dans la nomination des
fonctionnaires issus de la carriére aux postes de préfets. En 2006, une importante
législation qui limite le droit de discrétion du gouvernement concernant la nomination
aux postes de préfet des agents issus du corps des représentants territoriaux de 1’Etat a
¢été adoptée. Ainsi, il a été ajouté a la suite de 1’alinéa 1 de I’article 6 de la loi relative a
I’administration départementale que « chez ceux qui sont issus du corps de service des
représentants territoriaux de 1’Etat, il est requis pour étre nommés préfets d’avoir été

¢levés a la premicere classe et de n’avoir pas perdu les qualités requises pour I’¢lévation a



149

la premiére classe aprés la promotion » (5540/3, 01.07.2006). Alors que la seule
condition pour étre nommé préfet par la voie du tour extérieur était d’avoir gagné la
confiance du gouvernement, cette nouvelle disposition a limité largement la liberté du
gouvernement concernant les nominations effectuées par la voie de la promotion a
I’intérieur du corps des représentants territoriaux. La condition d’avoir été élevé a la
premicre classe a rendu, en effet, obligatoire d’avoir rempli 15 ans dans la carricre et

. . o ge e . . 281
d’avoir un casier judiciaire vierge™ .

La régulation sur les représentants territoriaux de premicre classe qui a largement
modifié¢ la méthode de nomination et d’avancement des représentants territoriaux et qui
a supprimé dans une certaine mesure les irrégularités et I’arbitraire dans les promotions a
la haute fonction publique et en particulier aux postes de préfet, a été amplement
discutée aussi bien au sein de la profession que dans I’opinion publique. Le fait que des
conditions restrictives soient adoptées pour les nominations aux postes de préfet par voie
de promotion au sein de la classe de service des représentants territoriaux, différemment
des nominations effectuées par voie de tours extérieurs, peut surprendre au premier
abord. Toutefois, si I’on considére la place centrale que le préfet occupe dans le systeme
d’administration territoriale et le fait qu’il est nommé a la téte de 1’administration

départementale en tant que supérieur hiérarchique de tous les fonctionnaires, qu’ils

#! Les conditions d’élévation a la premiére classe pour les représentants territoriaux de 1'Etat selon

Iarticle ajouté en 2006 a la loi sur les fonctionnaires d’Etat (1700/29) par la loi n® 5540 sont les
suivantes :

« Les sous-préfets appartenant au corps de service des représentants territoriaux de 1’Etat et ceux qui,
travaillant dans les organisations centrales et départementales du ministére de 1’Intérieur, ont acquis cette
qualité, sont €levés a la premiére classe s’ils répondent aux conditions suivantes : a) Dans la catégorie des
services d’administration territoriale, avoir accompli effectivement quinze ans de service y compris la
candidature au poste de sous-préfet et avoir obtenu le droit & un salaire de premiére classe. b) Etre
couronné de succes dans la profession selon I’évaluation qui sera effectuée en tenant compte des notes de
registre, des rapports d’évaluation des représentants territoriaux, des rapports secrets spéciaux et des
documents d’évaluation préparés par les inspecteurs d’administration territoriale, des appréciations, des
prix attribués, des sanctions et de la connaissance des langues étrangeres. c) Ne pas avoir été condamné
d’avoir adopté, méme s’ils ont été pardonnés, des comportements en violation des caractéres
fondamentaux de la République tels qu’ils sont définis dans la Constitution, ni n’avoir regu une sanction
disciplinaire qui empéche d’étre élevé a la premiére classe pour de telles infractions. d) Ne pas étre
reconnu coupable d’une infraction pénale incompatible avec la dignité et ’honneur de la profession ou
nuisant a la dignité et a la réputation personnelles. e) Ne pas étre puni d’une coupe mensuelle de salaire ou
de I’arrét d’avancement d’échelon. »
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soient de la classe de service des représentants territoriaux ou autres, il devient possible
de comprendre la quéte de fidélité a un systeme de mérite concernant les nominations

effectuées par voie de promotion a I’intérieur de la carriére.

Dans I’exposé des motifs de la loi qui a établi ’obligation d’étre élevé a la premiere
classe pour les préfets nommés par voie de promotion a I'intérieur de la carricre, le
législateur a souligné le besoin ressenti en « administrateurs bien formés, compétents,
qualifiés, hautement représentatifs, parlant des langues étrangeres, bref, dotés de qualités
supérieures ». Apres avoir précisé que les inspecteurs d’administration territoriale et les
préfets adjoints sont également issus du corps des sous-préfets et que « pres de 99% des
nominations aux postes de préfet depuis le début de I’histoire de la République furent
effectuées par la voie de promotion a I’intérieur de la carriére », il a exprimé que « dans
le systéme administratif territorial turc, la carriére est celle de sous-préfet »**%. Ce qui
montre clairement que le 1égislateur définit le préfet comme un fonctionnaire de carriere
et le place au sommet de la classe des services de ’administration territoriale. Nous
pouvons donc affirmer que 1’administration dont « le grade le plus élevé est le poste de
préfet » est devenue une carricre a part entiére pendant la période républicaine : « Ceux
qui intégrent ce métier exprimé par le mot ‘Miilkiye’, peuvent prévoir ce qu’ils
pourraient devenir en passant par des grades tout comme dans la carriére académique ou
diplomatique, et ressentent une continuité et une stabilité¢ dans le champ de travail qu’ils
ont intégré. Ce sont, d’ailleurs, les conditions nécessaires a ce qu’un champ de travail se

. 283
transforme en ‘carriére’ »~ .

82« Dahiliye Memurlar1 Kanunu, il idaresi Kanunu, igisleri Bakanhgi Teskilat ve Gorevleri Hakkinda
Kanun ve Devlet Memurlari Kanununda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun Tasaris1 ve Igisleri
Komisyonu Raporu (1/802) » [Projet de loi sur la modification de la Loi relative aux fonctionnaires du
Ministére de I’Intérieur, de la Loi relative a I’administration territoriale, de la Loi relative a 1’organisation
et aux responsabilités du Ministére de 1’Intérieur et de La loi relative aux fonctionnaires d’Etat, et le
Rapport de la Commission du Ministére de I’Intérieur], Y. Dénemi : 22, Y. Yili : 2, TBMM S. Sayisi :
461:1, https://www.tbmm.gov.tr/sirasayi/donem2 2/yil01/ss46 1l m.htm

¥ Turhan Feyzioglu, Arif Payaslioglu, Albert Gorvine, Miimtaz Soysal, Kaza ve Vilayet Idaresi Uzerinde
Bir Aragtirma [Une recherche sur I’administration de district et de département], Ankara, Ankara
Universitesi SBF Yayinlari, 1957, p. 7.
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Une proposition de modification concernant les dispositions de la loi relative a
I’administration territoriale sur la nomination des préfets, treés similaire a celle introduite
par la loi que nous venons de mentionner, avait déja été suggérée en 1964 par le corps
des représentants territoriaux eux-mémes, lors du 2™ Congrés des administrateurs
civils. La commission formée a cet effet avait proposé d’ajouter la disposition suivante a
la suite de I’alinéa 1 de I’article 6 de la loi relative a I’administration territoriale : « Les
préfets sont choisis parmi ceux qui ont obtenu le titre de sous-préfet et qui ont travaillé
dans différents services du ministére de I’Intérieur pour une durée minimum de 15 ans.
Cependant, en cas de nécessité, ceux qui ne remplissent pas les conditions citées ci-
dessus peuvent étre nommés préfets a condition que leur nombre ne dépasse pas 10%

des postes de préfet existants. »***.

En partant de cette proposition, nous comprenons que les administrateurs accordent eux
aussi une grande importance a ce que les préfets soient issus de la carriére. La
proposition de poser une limite a la proportion des nominations par voie des tours
extérieurs dans le nombre total de préfets le démontre, d’ailleurs, assez clairement.
Derriére cette tendance, il est possible de saisir la volonté de rendre les préfets aussi
homogenes que possible du point de vue de la formation, de 1’origine professionnelle, de
la carriere et de I’expérience. Une analyse détaillée de cette question sera présentée plus
loin, dans la partie ou seront étudiées les données sur les origines sociales et les cursus

scolaires des préfets (voir infra, chapitre 4).

%% « 5442 Sayih il idaresi Kanununda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun Tasarisi ve Koordinasyon
Komisyonu Raporu » [Projet de loi sur la modification de la Loi n° 5442 relative a ’administration
territoriale et le rapport de la commission de coordination], Ikinci Idareciler Kongresi (10 Kasim 1964 —
30 Kasim 1964) [11° Congrés d’administration (10 novembre 1964 — 30 novembre 1964)], Ankara, I¢isleri
Bakanlig1 Yayini, 1964, p. 184.
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2.3.2. Le statut « hors cadre » : préfets affectés a l’administration centrale (Merkez

Valiligi)

Le statut de préfet affecté a I’administration centrale est d’une importance capitale aussi
bien en termes de définition du poste de préfet que du point de vue de la perception de
ce dernier comme un fonctionnaire politique. Ce statut « hors cadre » évoque le plus
souvent, dans le cas d’un préfet destitu¢, une situation d’échec ou une incompatibilité,
voire un conflit avec le pouvoir politique. Cependant, il peut aussi constituer un lieu
d’attente prestigieux, voire une récompense pour certains hauts fonctionnaires apres une
affectation territoriale symbolique et avant le départ a la retraite. Dans tous les cas, le
statut « hors cadre » fut I’'un des titres les plus souvent évoqués dans les entretiens que

nous avons réalisés. De ce fait, il doit étre abordé dans tous ses détails.

Les préfets en poste territorial peuvent étre affectés, a la discrétion du gouvernement, a
un service d’administration centrale. L’article annexe 1% de la loi n° 1700 de 1943
relative aux fonctionnaires du ministére de 1’Intérieur qui dispose que « Le ministére de
I’Intérieur peut utiliser avec son poste tout fonctionnaire ou contractuel salarié¢ qu’il
emploie dans son organisation centrale et départementale la ou il le désire pour
accomplir une mission ou un service dont I’exécution dépend du ministére sans égard au
fait qu’il s’y trouve une organisation du ministere et un poste vacant » et I’article 6 de la
loi n° 5442 de 1949 relative a I’administration départementale selon lequel « en cas de
nécessité, les préfets peuvent étre placés sous 1’ordre de 1’administration centrale et
affectés a des taches jugées appropriées par le ministre de 1’Intérieur avec un salaire
conforme a la procédure de leur nomination », constituent la base du systetme de «
préfets hors cadre » en Turquie. Nous devons, cependant, souligner que ce systeme est
loin d’avoir atteint un consensus du point de vue de ses principes et ses procédures,
comme en témoignent les débats qu’il a suscités pendant une longue période. En effet, le
contenu et les limites des taches qui peuvent étre assignées a des préfets affectés a

I’administration centrale et les principes de travail de ces derniers dans 1’organisation
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centrale n’ont été définis qu’en 1985, par la loi n° 3152 relative a ’organisation et aux

fonctions du ministére de I’Intérieur.®’

Outre celles qui sont énumérées dans la loi, le « Réglement relatif aux missions et aux
principes de travail des préfets affectés a ’administration centrale » promulgué dans le

méme cadre désigne les autres tiches qui peuvent étre assignées aux préfets comme suit
286,

e Participer en tant que président et membre aux commissions créées
pour rédiger, examiner et commenter les projets et les propositions de
loi ainsi que les lois et réglements ¢élaborés par le Ministére ou
préparés par d’autres ministéres et soumis au Ministére pour
observation,

e Observer et enquéter sur les problémes économiques, sociaux ou
autres considérés comme prioritaires dans les départements ou cela
est jugé nécessaire,

e Mener des recherches et des enquétes en matiére de questions de
gestion et de personnel en vue de I’amélioration de I’ Administration,

e Mener des examens et des investigations sur les représentants
territoriaux de I’Etat et les maires de municipalités métropolitaines et

de départements,

%3 « Les préfets peuvent étre affectés, conformément a la procédure de leur nomination, a 1’administration
centrale en maintenant leur position et leur titre de préfet. Les préfets qui sont affectés a I’administration
centrale peuvent étre nommés par le Ministre aux postes de sous-secrétaire du Ministere de 1’Intérieur,
sous-secrétaire adjoint, directeur général, président de conseil, premier conseiller juridique du ministére ;
ou a des services d’examen, de recherche, d’investigation et de formation ; ou encore, sur la demande du
Premier ministre, aux postes de sous-secrétaire, sous-secrétaire adjoint, directeur général et tout autre
poste de haut-fonctionnaire équivalent auprés du Premier ministre et d’autres ministéres, tout en gardant
leur titre et leurs droits personnels. Ceux ayant acquis la position et le titre de préfet, peuvent utiliser ce
titre dans les fonctions auxquelles ils sont affectés. Ceux n’ayant jamais occupé de poste territorial dans un
département, ne peuvent pas étre affectés a I’administration centrale en tant que préfet. (Art. 37) »

286 pour I’intégralité du Réglement, voir http://www.mevzuat.gov.tr/Metin. Aspx?MevzuatKod=7.5.4696&
Mevzuatlliski=0&sourceXmlSearch=
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e Participer a des cours, conférences, séminaires et activités similaires
organisés a la fois en Turquie et a I’étranger par le Ministére et
d’autres ministeres et organismes dans le domaine des missions et de

compétence du Ministere.

Les représentants territoriaux de 1’Etat eux-mémes considérent souvent le statut de «
préfet hors cadre » comme une position de « faveur » ou de « placard ». Le rapport
général de la Recherche sur I’ Administration publique de 1991 (KAYA : Kamu Yonetimi
Arastirmasi Genel Rapor) avait défini ’affectation a I’administration centrale comme «
une sorte de lieu d’attente ». Le rapport qui attirait ’attention a ’existence des préfets

. . ~ . . S 28
hors cadre qui occupaient la méme position depuis 29 ans était alarmant®’

. Malgré
I’idée regue répandue au sein de 1’opinion publique qui considére D’affectation a
I’administration centrale comme une position passive et qui voit comme facteur
déterminant dans les nominations a ces postes le pouvoir discrétionnaire du
gouvernement, il n’est pas facile d’évaluer ces jugements de maniére objective™.
Toutefois, il ne serait pas exagéré d’affirmer que, lors d’alternances gouvernementales,
les affectations a I’administration centrale sont utilisées comme un moyen pour dégager

des places pour les candidats avec lesquels les gouvernements pensent pouvoir mieux

travailler.

Pour comprendre ce que signifie, pour les préfets et pour 1’ensemble du systeme
administratif, cette procédure qui, selon la loi relative a I’administration départementale,
peut étre entreprise « en cas de nécessité » (n° 5442, art. 6), il serait utile de préter

attention aux motifs de 1’article qui constitue la base du statut de préfet « hors cadre »**

T TODAIE, Kamu Yénetimi Arastirmas: Genel Rapor (KAYA) [Le rapport général de la Recherche sur

1’ Administration publique], Ankara, TODAIE Yaymi, 1991, p. 157.

8 e fait que les affectations a I’administration centrale ne figurent dans presqu’aucune des biographies
officielles publiées sur les pages Internet des préfectures vient corroborer ces considérations.

¥ Danistay idari Dava Daireleri Kurulu Karari, E. 2007/36, K. 2012/1271, Danstay Dergisi, n° 113,
2013, p.116. Voir : http://hukuk.istanbul.edu.tr/idarehukuku/wp-content/uploads/2014/12/133-iddk.pdf
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« Considérant que les préfets occupent le titre et la position de
représentant de 1’Etat et de tous les ministéres et que, pour cette raison, la
disposition relative a leur nomination doit figurer dans la Loi relative a
I’administration départementale, un article est rédigé. Comme les
personnes qui occuperont le poste de préfet auront beaucoup de taches et
compétences exécutives et politiques, la nécessité de pouvoir les faire
révoquer s’avere évidente. Cependant, puisqu’il est possible que ceux qui
ne réussissent pas au poste de préfet puissent étre employés en d’autres
missions et qu’ils y réussissent, la substitution de la méthode
d’affectation (a D’ordre de ’administration centrale) et de la décision
(d’employer dans une autre mission) & un traitement malencontreux
comme la mise a la retraite d’office sans considération de la période de
service et du facteur d’age conformément a la loi n® 1851, semble
opportun a la fois pour sauvegarder les droits de fonctionnaire des préfets
et pour répondre au besoin que les gouvernements peuvent éprouver

devant des nécessités administratives et politiques ».

Lorsque nous lisons les motifs de 1’article de la loi, nous voyons que I’accent est mis sur
la nécessité pour le gouvernement de posséder un pouvoir discrétionnaire sur les postes
de préfet compte tenu de I’importance administrative et politique de cette position. Il y
est clairement expliqué que les méthodes consistant a « affecter a 1’administration
centrale » ou a « employer dans une autre mission » sont préférées a la mise a la retraite
d’office par le gouvernement comme mode de révocation des préfets parce qu’elles sont
jugées plus raisonnables compte tenu des droits acquis et de la sécurité¢ d’emploi du
fonctionnaire. Cependant, le fait que le facteur de nécessité soit évoqué sans avoir défini
explicitement en quels cas de nécessité le gouvernement recourra a cette mesure,
constitue 1’argument principal des préfets affectés a 1’administration centrale qui
s’opposent a la décision les concernant. La décision d’affectation a 1’administration
centrale s’accompagnant, selon 1’exposé des motifs, d’une « possibilit¢ d’emploi et

d’éventuelle réussite dans une autre mission pour ceux qui n’ont pas réussi au poste de
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préfet », elle évoque I’idée, quoiqu’indirectement, de « I’'incompétence du préfet dans
I’exercice de ses fonctions et responsabilités dans le département ». De ce fait, I’un des
motifs fondamentaux auquel a recours le Conseil d’Etat dans les décisions d’annulation
des affectations a 1’administration centrale est la vérification de I’application de la

condition de nécessité imposée par les exigences du service public.

Un débat que nous trouvons dans les proces verbaux des réunions du Sénat est, a cet
égard, édifiant. Lors de la 96° session du Sénat de la République qui a eu lieu le 15 juin
1965, le gouvernement avait demandé des postes « hors cadre » pour 15 préfets qui
s’étaient opposés a la décision de leur mise a la retraite d’office et avaient été réintégrés
dans leurs fonctions par une décision du Conseil d’Etat. Nous lisons dans les procés
verbaux que cette demande avait suscité d’amples protestations de la part des sénateurs.
Le point le plus intéressant de ces débats fut sans doute I’expression claire et nette de la
perception des postes de préfet hors cadre non pas comme un lieu de travail, mais
comme une position de retraite et de rémunération. Avant cette date, 5 postes hors cadre
avaient ¢ét¢ institués pour différents cas de nécessité, mais la demande de 15 nouveaux
postes hors cadre alors méme qu’il y avait déja 3 préfets hors cadre en plus des 67
préfets de département en fonction, avait éveillé les soupgons. Les proces verbaux
montrent bien que les violentes critiques avaient pour objet le souci que ces postes
pourraient étre utilisés par les gouvernements futurs pour placarder les préfets non
désirés et/ou en favoriser d’autres.””® Lorsque nous observons attentivement 1’avis du
Conseil d’Etat (Damistay) concernant ’objection d’un préfet « hors cadre » a son
affectation a 1’administration centrale®”', nous voyons clairement que les postes de préfet
hors cadre ne peuvent en aucun cas €tre utilisés comme un instrument de sanction entre
les mains du gouvernement, que la nécessité politique et le dessein qui permettent au
gouvernement d’entreprendre cette démarche et mentionnés dans 1’exposé des motifs de

’article 6 de la loi n° 5442 ne peuvent en aucun cas se baser sur le fait que le préfet

2 Cumhuriyet Senatosu Tutanak Dergisi, 1. Donem, Cilt 28, Toplant: 4.
1 Pour les détails du procés et le texte intégral de 1’arrét, voir DDK. E. 1975/340, K. 1976/170, T.
4.6.1976.
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« partage les mémes vues ou adopte la méme philosophie que les cadres politiques »,
mais qu’il doit bien s’agir d’une « nécessité imposée par les exigences du service

public ».

Les entretiens que nous avons réalisés avec les préfets hors cadre montrent bien que
cette position est considérée par les préfets de département comme un outil de pression
psychologique qui diminue considérablement leur capacité d’action et restreint leur

champ d’initiative.

L’inactivité des préfets hors cadre est 1’aspect le plus souvent critiqué de ce systeme,
mais selon les préfets eux-mémes, ce probléme ne semble pas avoir une solution facile.
Cet état d’inactivité décrit par un préfet hors cadre comme « la transformation du moral
¢levé assuré par le rythme de travail intensif au département en une dépression morale
causée par I’inertie due a I’inoccupation au centre », occupe toujours une place
importante parmi les titres les plus souvent évoqués en matiere de restructuration de
I’administration. Les représentants territoriaux de I’Etat formulent, dans divers congres,
réunions et rapports, des propositions pour rendre plus actifs les préfets affectés a
I’administration centrale. A la base de toutes ces propositions, se trouve 1’idée de
partager 1’expérience acquise par les préfets dans I’administration territoriale et en
particulier au service départemental pendant de longues années avec les différents
services spéciaux de I’administration centrale et d’assurer ainsi que des décisions plus
efficaces et réalistes puissent étre prises. Cependant, les préfets semblent étre plutot

désespérés a cet égard.

Derriére ce désespoir, nous voyons surtout [’hostilit¢ dont témoignent les agents
gouvernementaux de I’administration centrale a I’égard des préfets que le gouvernement

ne souhaite pas employer dans le service départemental :
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« Quand tu es affect¢é a I’administration centrale, tu entres par la porte du
ministére avec ton étiquette collée au front comme "I’homme appartenant aux

autres". Qui voudrait entendre les idées de 1’autre ? » (Un préfet hors cadre)

« Chez nous, les préjugés [politiques] augmentent quand on descend les
échelons. La-bas, au centre, tu ne peux pas étre aussi puissant que dans les

départements. » (Un préfet hors cadre)

Un indicateur intéressant de cette situation de ne pas étre pris au sérieux est que les
préfets hors cadre ne sont pas inclus dans 1’organigramme du ministére de I’Intérieur.
Les unités centrales du ministére de I’Intérieur avaient été réorganisées a la suite du «
Décret sur la réorganisation des ministéres et les principes de travail » émis par le
Conseil des ministres le 27 février de 1982. L’un des changements apportés dans ce
contexte était 1’ajout des préfets hors cadre dans I’organigramme du ministére sous le
titre d’Unités de Consultation et de Controle. Toutefois, cette réglementation a été de
trés courte durée, et une nouvelle réglementation fut adoptée le 13 décembre 1983 par le
Conseil des ministres sur la base de I’autorisation donnée par la loi n® 2680 du 17 juin
1982. Les préfets hors cadre qui figuraient parmi les Unités de Consultation et de
Contrdle dans le précédent décret furent supprimés de 1’organigramme. Dans les années
suivantes, de nombreuses réglementations sont venues a 1’ordre du jour, mais les préfets
hors cadre n’ont plus été considérés comme une unité dans la structure organisationnelle.
Ceci est également un indicateur de la faiblesse de la relation et de la communication
entre les préfets hors cadre et le ministére. Dans le cas actuel, le bureau central des

préfets hors cadre est rattaché au chef de cabinet du ministére de I’Intérieur”.

2 feisleri Bakanhg, Bakanlik Merkez Teskilatimin Islevsellik Analizi [Analyse de fonctionnalité de

I’organisation centrale ministérielle], Arastirma ve Etiitler Merkezi, Ankara, 2008.
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2.4 Le préfet : « fonctionnaire politique » ou « fonctionnaire administratif » ?

La nature politique de la figure du préfet qui est responsable, a I’échelle départementale,
non seulement des affaires importantes, mais de presque toutes les affaires sur la base de
centaines de lois, statuts, réglements et circulaires, a toujours suscité¢ de vifs débats.
L’idée selon laquelle il n’est pas possible de considérer la préfecture comme un systeme
né d’obligations purement administratives est déterminante pour évaluer cette dimension
du préfet a sa juste valeur™”. Lorsque nous observons le parcours des préfets en Turquie,
nous voyons qu’ils sont, pour la plupart, des préfets de carriére. Or, il existe certaines
difficultés a définir le métier du préfet comme un fonctionnaire de carri¢re. Il convient
donc de s’attarder sur la qualité politique attribuée au systéme préfectoral. Dans cette
perspective, il serait utile de rappeler la distinction que Max Weber effectue a propos des
fonctionnaires pour saisir la position des préfets en Turquie. Dans son texte intitulé « Le
métier et la vocation d’homme politique », Weber distingue les fonctionnaires de

carriere des fonctionnaires politiques :

« L’évolution qui transformait la politique en une ‘entreprise’ exigeait
une formation spéciale de ceux qui participent a la lutte pour le pouvoir et
qui en appliquent les méthodes suivant le principe du parti moderne. Elle
aboutit a une division des fonctionnaires en deux catégories : d’un coté
les fonctionnaires de carriére et de 1’autre les fonctionnaires ‘politiques’.
Certes, cette distinction n’est pas radicale, mais elle est cependant
suffisamment nette. Les fonctionnaires ‘politiques’ au sens propre du
terme sont en reégle générale reconnaissables extérieurement au fait qu’on
peut les déplacer a volonté ou du moins les ‘mettre en disponibilité’
comme les préfets en France ou les fonctionnaires du méme type dans les

autres pay5294. »

293
294

Mustafa Tosun, op. cit., 1970, p. 21.
Max Weber, Le savant et le politique, Paris, Librairie Plon, 1959, p. 134.
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Dans ce sens, le préfet en Turquie en tant qu’agent qui dépend de fagon similaire
entiecrement de la volonté du gouvernement au sens wébérien du terme, peut étre
considéré selon I’idéaltype « fonctionnaire politique ». Ceci étant, le « fonctionnaire
politique » ne dispose pas d’une base constitutionnelle en Turquie. Notamment, Liitfi
Duran, I’un des éminents spécialistes du droit administratif turc, qui avait participé aux
travaux de rédaction de la Constitution de 1961 et, par la suite, a la commission spéciale
d’expertise sur la « Réorganisation de I’ Administration » au sein de 1’Organisation de la
planification de I’Etat entre 1963-1966, est de cet avis. Il défend que I’article 117 de la
Constitution de 1961 qui dispose que « Les fonctions essentielles et durables requises
par les services publics que I’Etat et les autres personnes morales publiques sont tenus
de fournir conformément aux principes généraux de I’administration sont exercées par
les fonctionnaires », ne permet pas de définir un fonctionnariat de nature politique dans

I’ Administration turque :

«[...] Bien qu’on considere aujourd’hui une partie des postes de fonction
publique tels que sous-secrétaire d’Ftat, directeur général, directeur de
service, préfet ou ambassadeur, comme des fonctionnaires d’exception,
ceux-ci figurent en réalité parmi les fonctions essentielles et durables des
services publics que 1’Etat assure selon les principes généraux de
I’administration ; ils se doivent donc d’étre exécutés conformément a la
disposition de la Constitution susmentionnée [art. 117], par des
fonctionnaires qui poursuivent une carriére assortie de garanties.
Considérer et accepter le contraire menerait I’ Administration turque a la
politisation, voire au "partisanisme", et une telle situation et conséquence
ne peut pas s’accorder avec le principe de "I'impartialité et la

persévérance de I’ Administration"*”> ».

* Le Bulletin d’Administration publique bimensuel publié au sein de 1’Institut d’ Administration publique

de Turquie et du Moyen-Orient (Tiirkiye ve Ortadogu Amme Idaresi Enstitiisii, TODAIE) pour faire part
des développements dans le domaine d’administration publique, fut transformé, a partir du 19 avril 1968,
en une revue académique du méme nom (dmme Idaresi Dergisi). Cette revue qui bénéficie de
I’appréciation et des contributions des professionnels aussi bien que des universitaires, est aujourd’hui la
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Cependant, il ne faut pas négliger le contexte général de I’époque qui a joué un tres
grand rdle sur la formation du champ administratif. La nature « politique» de
I’administration s’était nettement révélée depuis 1’arrivée au pouvoir du Parti démocrate
(DP) en 1950. Cette premiere alternance politique n’avait pas seulement mis fin au
gouvernement d’un seul parti dominant au pouvoir, mais représentait aussi « un
divorce de plus en plus prononcé entre une partie de I’appareil d’Etat et le pouvoir
politique™® ». Le gouvernement du Parti démocrate a remis en question I’« impartialité »
de la bureaucratie et remplacé les fonctionnaires du régime de parti unique par ses
partisans tout en procédant a un noyautage de 1’administration. De ce fait, le discours
légitimant le coup d’Etat du 27 mai 1960 qui a renversé le gouvernement DP s’est aussi
basé¢ sur I’objectif d’assurer une administration impartiale. Dés la formation d’un
gouvernement de technocrates au lendemain du coup militaire et 1’entreprise de la
rédaction de la Constitution, ce théme a commencé a occuper une place centrale qu’il a
gardée tout au long des années 1960. La nouvelle Constitution de 1961 a fortement
contribué¢ a la réalisation de cet objectif en déléguant les pouvoirs décisionnaires a la
bureaucratie et en renforgant visiblement 1’autorité de contrdle de la haute administration
sur celle des organes ¢lus™’. Dans ce nouveau contexte, les notions de « politisation » ou
de « neutralité¢ » de I’administration ont acquis une nouvelle signification. D une part, la

quéte de I’Etat d’exercer une forte tutelle sur la politique et, d’autre part, les luttes

publication périodique la plus importante dans son domaine. Dans son premier numéro publié en 1968, la
revue avait consacré plusieurs pages au débat sur le « fonctionnariat politique » ou furent exposés les
points de vue de professionnels d’administration publique et des universitaires. Pour le point de vue de
Litfi Duran, voir « Tiirk Idaresinde Politik Nitelikte Yiiksek Kademe Yoéneticilik Mevkileri Thdas
Edilmeli midir ? » [Des postes de haut fonctionnaire de nature politique doivent-ils étre créés au sein de
I’ Administration turque ?], Amme Idaresi Dergisi, (1) 1, pp. 72-83.

% Nicolas Camelio, « “Le droit saisi par les militaires” : la rédaction de la Constitution de 1961 », in
Marc Aymes, Benjamin Gourisse, Elise Massicard (dir.), L ’Art de I’Etat en Turquie. Arrangements de
l’action publique, de la fin de I’Empire ottoman a nos jours, Paris, Karthala, 2013, p. 135.

#7 Ceren Belge, « Friends of the Court: The Republican Alliance and Selective Activism of the
Constitutional Court of Turkey », Law & Society Review, Vol. 40, n° 3, September, 2006, p. 663. Bien que
la Constitution de 1961 soit per¢ue comme celle la plus libérale de Turquie, Ceren Belge souligne qu’elle
a créé simultanément des dispositifs et des institutions contremajoritaires avec lesquels les groupes
républicains ont établi des alliances pendant cette transition constitutionnelle pour se protéger des
pressions démocratiques. Belge montre également que ces dispositifs et ces alliances ne sont pas statiques
et n’échappent pas aux luttes politiques.
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politiques pour récupérer le plus de ressources et de positions étatiques dans les années
1960-1970, nous poussent a étre attentif lorsque nous interprétons les débats sur la

nature politique de certains postes de fonctionnaires.

Méme s’il figure parmi les fonctionnariats d’exception, le poste de préfet doit étre
considéré comme un poste administratif. L’article susmentionné de la Constitution de
1961 s’est trouvé une place dans la Constitution de 1982 avec certains ajouts, et est resté
en vigueur jusqu’a nos jours: « Les fonctions essentielles, permanentes et durables
requises par les services publics que I’Etat, les entreprises économiques publiques et les
autres personnes morales publiques sont tenus de fournir conformément aux principes
généraux de 1’administration sont exercées par les fonctionnaires et autres agents
publics. (Constitution de 1982, art. 128) ». La nouvelle version de I’article élargit,
cependant, son champ d’intervention en y ajoutant de nouvelles institutions et d’ « autres
agents publics » et augmentent ainsi le nombre d’acteurs qui usent du pouvoir public.
Méme si I'utilisation du terme « autres agents » renvoie principalement a un contexte
marqué par 1’augmentation du nombre d’agents contractuels travaillant dans le secteur
public, I’incertitude ainsi introduite dans la définition du fonctionnaire n’est pas sans
susciter un débat. En incluant une autre catégorie que les « fonctionnaires », la nouvelle
version de la disposition constitutionnelle semble offrir un cadre plus propice a la
définition des cadres politiques. Ceci dit, il n’est pas possible de comprendre clairement
quelle place y est faite aux statuts autres que celui du « fonctionnaire effectuant une

carricre assortie de garanties ».

Contrairement a certains pays européens, le systétme du personnel administratif turc ne
définit pas juridiquement certains postes de haut fonctionnaire comme des
fonctionnariats de nature politique. Toutefois, il existe des postes de haut fonctionnaire
pour lesquels les nominations de nature politique sont considérées de facto comme

légitimes méme si elles ne sont pas définies comme telles par la loi”®. L’idée selon

% Biilent Ardanig, Turgay Ergun, « Siyasi Nitelikli Yiiksek Yonetici Atamalari » [Nominations a

caractére politique de hauts fonctionnaires], Amme Idaresi Dergisi, vol.13,n° 2, 1980, p. 8.
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laquelle ce type de nominations permet une plus grande convergence entre le personnel
qui occupent ces positions et la mentalité du gouvernement, et que celle-ci constitue une
condition d’efficacité pour la bonne exécution des taches administratives dans le sens de
I’intérét général, fournit une base a cette 1égitimation. De la méme fagon, bien qu’il ne
soit pas défini comme une catégorie distincte au sein du régime du personnel étatique, il
est possible de discuter si le préfet peut étre considéré ou non comme un « fonctionnaire
politique » a partir des taches qui lui incombent. Ahmet Glimiislii qui a assuré entre
1968 et 1970 la fonction de président de la commission d’inspection du ministére de
I’Intérieur, exprime son opposition a 1’idée d’accepter les hauts fonctionnaires
administratifs comme des fonctionnaires politiques ou a celle de créer des postes
d’administrateur de nature politique au sein de ’administration publique, mais établit

aussi qu’il existe une dimension politique dans 1’essence de ce métier :

«[...] du point de vue des relations d’administration, les hauts
fonctionnaires ont certes une dimension politique. Et cette dimension
n’est autre que la politique principale et le programme que le pouvoir
politique présente a la grande Assemblée nationale turque pour obtenir le
vote de confiance. Le pouvoir politique est, en toute raison, obligée de le
mettre en ceuvre et de le mener a bien. Le haut fonctionnaire doit exécuter
la politique principale et le programme du pouvoir politique qui a obtenu
le vote de confiance de 1’Assemblée. Penser le contraire entraverait

. . . A . L1 4 299
I’octroi des services. Le pouvoir doit étre libre de délibérer.””” »

Dans cette interprétation, 1’accent est mis plus sur la nature politique qui provient de
I’obéissance compléete du haut fonctionnaire au programme politique du pouvoir que sur
une nature politique qui nait de I’intégration des éléments du programme politique du

ouvernement dans la pratique administrative. Dans ce sens, ce qui est déterminant n’est
g )

* Pour Iintégralité de I’opinion d’Ahmet Giimiislii, voir « Tiirk idaresinde Politik Nitelikte Yiiksek

Kademe Yoneticilik Mevkileri Ihdas Edilmeli midir ? » [Des postes de haut fonctionnaire de nature
politique doivent-ils étre créés au sein de I’ Administration turque ?], op. cit., pp. 76.
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pas le fait que le fonctionnaire fasse lui-méme de la politique, mais la position qu’il
adopte face au pouvoir politique. Cette interprétation semble alors mieux correspondre a
la distinction effectuée par Weber entre I’ « homme politique » et le « fonctionnaire

politique » et au role qu’il assigne au second :

« Le véritable fonctionnaire ne doit pas faire de politique, justement en
vertu de sa vocation : il doit administrer, avant tout de fagon non
partisane. Cet impératif vaut également pour les soi-disant fonctionnaires
‘politiques’, du moins officiellement, dans la mesure ou la ‘raison d’Etat’,
c’est-a-dire les intéréts vitaux de 1’ordre établi ne sont pas en jeu. Il doit
s’acquitter de sa tache sine ira et studio, ‘sans ressentiment et sans parti
pris’. Par conséquent il ne doit pas faire ce que ’homme politique, aussi
bien le chef que ses partisans, et contraint de faire sans cesse et
nécessairement, a savoir combattre. En effet prendre parti, lutter, se
passionner — ira et studium — sont les caractéristiques de I’homme
politique. Et avant tout du chef politique. L’activit¢ de ce dernier est
subordonnée a un principe de responsabilité totalement étranger, voire
méme opposé, a celui du fonctionnaire. L’honneur du fonctionnaire
consiste dans son habilité a exécuter consciencieusement un ordre sous la
responsabilité de 1’autorité supérieure, méme si — au mépris de son propre
avis — elle s’obstine a suivre une fausse voie. Il doit plutot exécuter cet

g N e 300
ordre comme s’il répondait a ses propres convictions.” " »

La responsabilité du fonctionnaire qui consiste a exécuter la tdche qui lui est assignée
par le pouvoir politique ou son supérieur hiérarchique a souvent été un sujet de débat en

Turquie.”®' Depuis le premier texte de loi datant de 1926 qui régissait les droits et les

% Max Weber, op. cit., 1959, pp. 141-142.

3 La deuxiéme clause de ’alinéa B de Iarticle 2 de la loi n° 2559 sur les fonctions et les compétences de
la police datée du 04.07.1934, avait établi que, pour ce qui concerne les tiches effectuées par la police, les
dispositions de I’article 40 de la loi sur les fonctionnaires de 1’Etat ne s’appliqueraient pas aux ordres qui
seraient donnés par les autorités compétentes. Le Parti Ouvrier de Turquie a saisi la Cour constitutionnelle
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responsabilités des fonctionnaires (n° 788/art.40) a I’actuelle loi sur les fonctionnaires
d’Etat toujours en vigueur (n° 657/art.11), le fonctionnaire est tenu responsable
d’exécuter les tidches qui lui sont assignées, méme dans les cas ou il constate une
incompatibilité avec les dispositions des lois, statuts et réglements et la signale a celui
qui donne I’ordre, si ce dernier insiste et répéte I’ordre explicitement par écrit. La seule
exception de cette obligation d’obéissance est les ordres « dont le contenu présente un
délit »°*%. Toutefois, méme dans ce cas, une simple infraction a la loi ne suffit pas pour
justifier la désobéissance, mais il faut que 1’ordre corresponde a un délit clairement
défini dans la loi. Si I’on considére que tous les fonctionnaires ne sont pas disposés a
connaitre de maniere détaillée tout le contenu des lois, des statuts et des réglements, on
peut aisément deviner que le fonctionnaire ne sera pas toujours favorable a 1’idée d’user

de son droit et de sa responsabilité de désobéir a I’ordre.

En ce qui concerne les préfets, cette situation doit étre évaluée autour de deux points
essentiels. Le premier point est le fait que le préfet, qui est le supérieur hiérarchique de
tous les fonctionnaires a I’échelle départementale, détient un pouvoir arbitraire en

matic¢re d’ordres donnés. La loi sur I’administration départementale accorde au préfet le

pour faire annuler cette clause qui apportait une exception a I’article 40 de la loi n° 728 qui réglemente le
droit de résistance du fonctionnaire a 1’ordre qui constitue un délit, pour le motif que ladite clause était
contraire aux principes fondamentaux de la Constitution du fait d’obliger le policier a exécuter un ordre
qu’il recoit de son supérieur hiérarchique, méme si cet ordre constitue un délit. La Cour constitutionnelle a
annulé cette exception qui avait doté en particulier le préfet, supérieur hiérarchique ultime de la police
dans le département, d’un pouvoir absolu (Arrét de la Cour constitutionnelle, E. 1963/204, K. 1963/179,
T. 08.07.1963).

9% Alors que, dans la loi de 1926, I’insistance du supérieur hiérarchique pour faire executer un ordre
donné a un fonctionnaire était considérée comme suffisante, plus tard le législateur y a ajouté pour le
supérieur hiérarchique la nécessité de répéter ’ordre par écrit. La version actuelle en vigueur de cette
clause est réorganisée dans I’article 11 intitulé « Les fonctions et les responsabilités des fonctionnaires »
de la loi n° 657 sur les fonctionnaires de 1’Etat de la fagon suivante : « Les fonctionnaires de 1’Etat sont
tenus de respecter les principes indiqués dans les lois, status et réglements et d’exécuter les taches qui leur
sont assignées par les supérieurs hiérarchiques et sont responsables de la bonne exécution de leur fonction
devant leur supérieur hiérarchique. Dans le cas ou le fonctionnaire constate que I’ordre regu est contraire
aux dispositions de la Constitution, des lois, statuts et réglement, il ne ’exécute pas et le signale a celui
qui a donné I’ordre. Si le supérieur hiérarchique insiste dans son ordre et le réitére par écrit, le
fonctionnaire est tenu de ’exécuter. La responsabilité qui nait de I’exécution de cet ordre incombe a celui
qui I’a donné. Un ordre dont I’objet constitue un délit ne peut en aucun cas étre exécuté ; celui qui I’a
exécuté ne peut se dégager de la responsabilité. Dans des situations d’urgence, les exceptions prévues par
la loi pour sauvegarder 1’ordre et la sécurité publics demeurent sous réserve. (657/art.11) »
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droit d’émettre des ordres pour « user de sa compétence reconnue par les lois, les statuts,
les reglements et les décisions gouvernementales, et accomplir les devoirs qui lui sont
assignés » dans ce cadre (5442, art. 9/C). Les pratiques préfectorales varient souvent de
département en département. Des décisions de toutes sortes sur un éventail trés large qui
s’étend de la désignation de la quantité¢ de sucre qui sera offert par les entreprises
commerciales a c6té du service de thé dans les limites du département a 1’interdiction
des activités des partis ou groupes politiques pour des motifs de sécurité ou de menace a
I’ordre public dans le département, entrent en jeu dans la structuration de ces pratiques.
De ce fait, ces derniéres peuvent étre parsemées d’ordres intéressants qui occupent
I’actualité parfois par leur contradiction avec les lois.”” Cependant, puisque « toutes les
dispositions [de la loi sur les fonctionnaires de I’Etat] a I’exception des nominations, des
concours, des promotions et des avancements » s’appliquent aussi au fonctionnariat
d’exception (657/art.61), la clause qui établit les limites et les exceptions de 1’obéissance
du fonctionnaire a 1’ordre émanant de son supérieur hiérarchique couvre également les
pratiques préfectorales. En partant de ce constat, il pourrait étre avancé que 1’autonomie
du préfet reste assez limitée devant les devoirs qui lui sont assignés et les attentes du

pouvoir politique.

Dans ce contexte, deux ¢léments concourent a I’appréhension du préfet comme un

fonctionnaire politique au sens wébérien du terme : d’une part, le préfet est responsable

3% Un exemple 4 ce type de décisions est la circulaire émise le 27 avril 2012 par irfan Balkanlioglu, préfet

d’Afyonkarahisar de I’époque. La circulaire interdisait « la consommation et la vente d’alcool dans les
parcs, jardins et terrains ouverts au public n’abritant pas d’établissements ou terrasses de débits de
boissons, ou dans les quartiers résidentiels, sur la voie publique ou autres lieux publics, ou encore dans les
véhicules de transport de toutes sortes dans les parcs, jardins et lieux historiques ouverts au public ». Le
préfet avait défendu cette décision devant I’opinion publique par les arguments suivants : « Il faut la
considérer [cette décision] non pas du point de vue des libertés, mais du point de vue de la sécurité du
public, de I’ordre public. Nous avons un devoir de premier ordre en matiére de protection de la paix des
citoyens. » De la méme maniere, dans le plaidoyer qu’il avait présenté au tribunal, il avait affirmé que la
nouvelle disposition était « plus une mesure administrative afin de prévenir les accidents de voiture et
d’empécher que le public soit dérangé ». Le tribunal administratif d’ Afyonkarahisar a finalement annulé la
circulaire considérant qu’il existe des dispositions juridiques en la matiére dans le Code de la route, que
les sanctions qui seront infligées aux conducteurs en état d’ébriété sont définies par la loi n° 2918, que la
loi prévoie également des sanctions contre ceux qui dérange la paix d’autrui en état d’ivresse, et que le
préfet qui détient la compétence de police en matiére de surveillance a toutefois pris une décision
d’interdiction sans fondement 1égal et en dehors des limites de ses compétences.
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d’exécuter les ordres du pouvoir politique, y compris les cas ou il n’en approuve pas le
contenu ; d’autre part, le pouvoir politique possede un pouvoir discrétionnaire absolu
concernant la nomination ou le limogeage d’un préfet afin d’assurer le fonctionnement
des processus gouvernementaux de manicre efficace et en évitant le plus grand nombre
de problémes possibles. La loyauté et I’obéissance sans condition du fonctionnaire ainsi
que sa révocabilit¢ ad nutum sont considérées comme suffisantes pour définir le
fonctionnariat politique, mais le poids de ces ¢léments dans le systéme administratif turc
et dans les pratiques préfectorales reste discutable. Dans le chapitre suivant, nous
approfondirons cette relation entre le politique et ’administratif a I’aide d’une étude
détaillée des nominations de préfets selon les époques et les gouvernements depuis le

début de I’ere républicaine.
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Chapitre 3 : Le jeu préfectoral

En Turquie, il convient de considérer le préfet comme un haut fonctionnaire qui n’est
pas toujours bien connu du grand public mais qui, souvent, n’est mentionné dans les
bulletins d’information que pour ses actes et décisions susceptibles d’étre percues
comme déviants ou anormaux. Contrairement aux politiciens, le préfet est appelé par
référence a son département (« Monsieur le préfet » de tel ou tel département), et non
pas par son propre nom. Certes, les exceptions ne sont pas absentes : il existe des préfets
qui sont devenus des célébrités a part entiere ou d’autres qui ont été ridiculisés par des
caricatures ou parodies. Toutefois, il ne serait pas exagéré de dire que les préfets sont
des agents étatiques qui sont ou doivent rester en toile de fond des autorités qu’ils
représentent. Les préfets qui incarnent 1’Etat dans les territoires ont une grande
responsabilité de protéger cette représentation des dommages probables occasionnés par
leur propre personnalité. Cette fonction de représentation de 1’Etat requiert du préfet une
certaine prudence et, dés le début de la carriere, le métier de préfet exige de tous ses
membres d’acquérir et de développer le savoir-faire nécessaire a éviter toute erreur dans
ce registre. Ce n’est pas qu’une question d’offrir une image sans tache au grand public,
mais aussi de développer le sens pratique du métier. C’est ce qui confeére au choix de
ceux qui seront nommés préfets ainsi qu’aux dispositifs de nomination toute leur

importance.

Dans cette perspective, nous nous pencherons dans un premier temps sur la longueur et
la nature du mandat préfectorale a partir des nominations. A notre connaissance, il s’agit
de la premiére étude systématique des nominations des préfets pour toute I’histoire de la
Turquie. L’ Analyse de 1’évolution des rapports entre administration et politique sur le
long terme nous permettra d’aller au-dela des présupposés sur le métier préfectoral. En

partant de tous ces constats, nous tenterons dans les sections du présent chapitre de
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clarifier ce que la figure du préfet représente et ce qui constitue le métier de préfet

aujourd’hui.

3.1 Une analyse a partir de la politique des nominations et du renouvellement des
préfets

Devant le taux élevé de renouvellement des cadres et fonctionnaires politiques®”, la
tendance au maintien des fonctionnaires administratifs aux postes attribués est
considérée comme ce qui assure la continuité et la stabilité de I’administration. C’est
dans ce contexte que s’inscrit la différenciation relative entre les champs politique et
bureaucratique. Cependant, la question de différenciation et dédifférenciation des
champs sociaux (politique, administratif, économique, juridique, etc.) et leurs
interrelations sont toujours vivement discutées en Turquie. Il est a noter que
I’autonomisation de ces champs les uns par rapport aux autres est difficile a constater en
pratique. En apparence, il semble que les partis au pouvoir en Turquie tentent
d’accaparer presque la totalité des ressources de I’Etat en quéte d’un contrle absolu sur
les champs sociaux au détriment de I’autonomie relative de ces derniers. Il faut, donc,
parler d’un certain rapport de domination. Les interpénétrations entre les champs
politique et bureaucratique, souvent en faveur du premier, se manifestent et se
reproduisent par les choix de nomination, affectation, mutation ou détachement des haut-

fonctionnaires.

Eu égard au fait que ce sont les haut-fonctionnaires qui sont responsables de la mise en
ceuvre et de la bonne exécution du programme du gouvernement, il n’est pas surprenant
que les nominations aient souvent un caractere politis¢ et que chaque nouveau parti au

pouvoir ait envie de favoriser la nomination de ses partisans a divers postes dans la haute

3% Comme nous 1’avons déja indiqué, selon les principes généraux du droit administratif et la Constitution
de la Turquie, il n’existe apparemment pas de notion de fonctionnaire politique ni de définition 1égale de
ce type de fonctionnaire. (Voir supra, chapitre 2.4.) Par ce terme, nous entendons ici plutdt les personnes
qui assistent aux ministres en tant que conseiller spécial, sous-secrétaire ou secrétaire privé.
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administration. Cependant, au-dela de cette généralisation, ce phénomene semble avoir
pris une ampleur considérable en Turquie. Les pratiques gouvernementales s’enferment,
pour ainsi dire, dans un véritable cercle vicieux : dés lors qu’un nouveau parti politique
arrive au pouvoir, il accuse I’ancien gouvernement d’octroyer les postes étatiques a ses
partisans et il considére comme naturel de les détacher et les remplacer par ceux qui
partagent son point de vue comme s’ils étaient neutres, afin de mettre un terme a cette
occupation. Le parti qui quitte le gouvernement et passe dans 1’opposition affirme alors
que les postes sont sous 1’invasion des proches du gouvernement, comme s’ils étaient
déja impartiaux’.

L’influence partisane sur les nominations pourrait étre considérée comme l’un des
aspects les plus spectaculaires et les plus importants du phénomeéne de politisation dans
la haute administration®”®. Dans ce cas, il faut soigneusement observer la valse des
mutations et des nominations des préfets suivant le rythme des élections législatives et
des changements gouvernementaux. La réponse a la question « dans quelle mesure les
alternances gouvernementales ont changé la composition des représentants territoriaux
de I’Etat ? », révéle non seulement lequel des modes de recrutement de la haute fonction
publique, le népotisme ou la méritocratie, est actuellement et historiquement plus
décisif, mais encore le caractére politique du poste de préfet. La conséquence qui
s’ensuit est également importante en ce qui concerne les aspects comme la neutralité
politique ou I’autonomie relative qui sont attribuées au poste de préfet dans la théorie,

méme si elles sont considérées comme absolument non-existantes dans la pratique.

Peut-on parler d’une tendance a I’autonomisation du champ bureaucratique par rapport
au champ politique a travers I’histoire ? En ce sens, il peut étre utile de comparer les
périodes ou la stabilité politique/gouvernementale s’avére plus ou moins fragile et ou les

durées moyennes des gouvernements étaient relativement plus courtes (comme la

% Biilent Ardanig, Turgay Ergun, op.cit., 1980, p.4.

% Ainsi, Luc Rouban a étudié le phénoméne de politisation de 1’administration en France en prenant
particulierement en considération 1’influence partisane sur les nominations et les carriéres. Luc Rouban,
« La politisation de I’administration en France ou la privatisation de I’Etat », Telescope, 2009, p. 53.
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premiére moitié des années 1960, la deuxieéme moitié¢ des années 1970 et, notamment,
les années 1990) et les années 2000 marquées par le gouvernement d’un seul parti
dominant au pouvoir. Il a été observé que les nominations aux postes de fonction
publique furent, en général, un sujet de négociation et de discussion dans les périodes de
gouvernements de coalition, aussi bien dans les ministéres et la haute administration que
dans les préfectures. Il semble qu’une série de facteurs différents, tels que les tentatives
des petits partenaires de coalition visant a élargir leurs spheres d’influence et a obtenir
plus de pouvoir dans les circonscriptions aux prochaines élections ou les soucis nés de
profonds clivages politiques entre les partenaires de coalition (par exemple entre les
islamistes, les conservateurs, les libéraux-centristes, ou entre les étatistes de gauche et
les étatistes de droite, etc.), ont constamment renforcé les attitudes partisanes lors des
nominations. Quant au cas de la permanence d’un seul parti au pouvoir, il serait plus

exact de dire que le favoritisme y tend a atteindre son paroxysme.

Nature et limites de [’analyse des données

Ce chapitre se base sur une série d’analyses sur les nominations et les remplacements
des préfets a partir d’une étude statistique des données sur la période 1923-2016 en
Turquie. Nous avons constitué une base de données extensive qui comprend les dates de
début et de fin de mandats de 1393 préfets dans les préfectures départementales. Nous
avons utilis¢ comme source primaire les décrets de nomination des préfets que nous
avons obtenus par le ministére de I’Intérieur et a partir des archives du Journal officiel.
Nous nous sommes également référé a des sources d’origines diverses telles que les sites
Internet des préfectures départementales, les archives de la presse nationale et locale
relatives aux dates concernées, les publications sur 1’administration territoriale des
institutions comme le ministére de I’Intérieur, 1’ Association des Administrateurs turcs, la

Fondation pour les Administrateurs turcs, et enfin les sources électroniques nationales et
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internationales qui font le recensement des informations encyclopédiques®”’. Cependant,
nous avons constaté pour plusieurs cas, des erreurs et incohérences dans les informations
que nous avons pu collecter a partir de ces sources. Nous avons donc essayé, dans la
mesure du possible, de justifier les données par des comparaisons minutieuses. Nous
avons pu constituer ainsi une base de données qui ne se limite pas aux seuls chiffres
relatifs aux nominations, mais qui comprend aussi pour chaque département et chaque
préfet, des informations permettant de suivre 1’évolution historique de la carricre

préfectorale.

Nous devons, toutefois, signaler quelques difficultés concernant la collecte des données.
Cette ¢étape fut une véritable épreuve en raison de I’impossibilité¢ d’obtenir les données
censées étre publiques et facilement joignables a partir d’une seule source centralisée,
pertinente et organisée. La source la plus fiable et la plus utile fut les archives du
Journal officiel. Cependant, les ambiguités et les désordres entourant le systeme de
codification des nominations de préfets dans les divers numéros du Journal officiel nous
ont obligé a parcourir jour par jour tous les numéros appartenant a plusieurs intervalles
de dates®®. Cette difficulté est dile en partie au désordre qui régne dans le systéme et le
droit administratif turcs. Par exemple, contrairement a son homonyme francais, dans le
droit administratif turc il n’existe pas de différence entre décrets et arrétés pour les actes
administratifs unilatéraux concernant les autorités collégiales et les autorités

309 Un autre élément

individuelles, ces deux termes étant parfaitement interchangeables
qui rend difficile le suivi des nominations et des mutations est le fait que, méme s’il

s’agit dans les derniéres années d’une pratique plutdt exceptionnelle, plusieurs

7 Malgré plusieurs requétes écrites et orales formulées auprés de la Direction du Personnel du Ministére

de I'Intérieur dans le cadre de la loi sur ’accés a I’information, il n’a pas été possible d’obtenir ces
données de fagon collective.

3% Sur le moteur de recherche du site Internet du Journal officiel, il n’existe pas de standard fixe pour les
recherches selon les objets et les 1égislations. Par exemple, on constate que les nominations de préfets en
tant que type de législation sont répertoriées sous des titres aussi diverses que « décret », « arrétés »,
« décisions de nominations » ou « décret en Conseil des ministres ».

% Kemal Gozler, Idare Hukuku [Droit administratif], vol. 1, Ekin Kitabevi, Bursa, 2003, p588.
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nominations furent réalisées non pas selon D’article 6 de la loi n° 5442 sur

I’administration départementale qui régit la nomination des préfets, mais par intérim’'°.

Cette étude porte sur presque toutes les affectations de préfets qui eurent occupé un
poste territorial. Autrement dit, les préfets sans poste territorial sont exclus de 1’analyse
pour les périodes de détachement dans lesquelles ils furent affectés a I’administration
centrale (avec le statut « hors cadre ») soit en attente d’affectation, soit pour d’autres
raisons. Ceci dit, il existe également d’autres limites relatives a notre étude qu’il faut

prendre en compte.

Nous avons rencontré certains problémes mineurs lors de la collecte des données.
Premierement, le nombre de départements, actuellement de 81, évolua au cours de
I’histoire de la Turquie. Le nouveau découpage administratif républicain s’est basé sur
une « départementalisation » des territoires restants de I’Empire ottoman, en remplacgant
les anciennes provinces trop grandes par des unités plus petites.’'' A 1’époque de la
guerre de libération nationale, le territoire se divisa en 74 départements. Par la suite, le
nombre de départements a d’abord diminué (63 en 1926 ; 57 en 1933), puis a progressé
légérement (62 en 1935 ; 63 en 1939 ; 66 en 1954), se stabilisant a 67 départements en
1957 jusqu’en 1989. A partir de cette date, le redécoupage administratif basé sur la
création rapide de nouveaux départements (enregistrant une hausse de 21 %) et

d’arrondissements (une hausse de 47 %) en une décennie, apparait comme « un

319 Nous observons que, jusqu’a I’adoption de la loi relative aux fonctionnaires de I’Etat en 1965, certains

sous-préfets et préfets adjoints ont été nommés par intérim aux postes de préfets tout en gardant leur
postes et salaires octroyés selon I’article 2 de la loi annexe & I’ancienne loi n® 5439 relative aux
fonctionnaires (Journal officiel, n° 7234, 16.06.1949). Ces nominations par intérim ne respectant pas la
procédure de nomination des préfets (qui s’effectuent, sur proposition du ministre de I’Intérieur, par un
décret délibéré en Conseil des ministres et ’approbation du Président de la République), elles sont
répertoriées parmi les arrétés du ministere de 1’Intérieur, ce qui rend difficile le suivi des mutations de
préfets.

' Nuray Ertiirk Keskin, « Cumhuriyet Déneminde Topraga Dayali Orgiitlenme : il Yonetimi Sisteminin
Kurulusu » [Organisation territoriale dans la période républicaine : instauration du systeme de
I’administration départementale], Memleket Siyaset Yonetim, vol. 2, n° 5, 2007, p. 130 ; Elise Massicard,
« Régionalisme impossible, régionalisation improbable : la gestion territoriale en Turquie a I’heure du
rapprochement avec I’Union européenne », Revue d’études comparatives Est-Ouest, vol. 39, n° 3, 2008, p.
176.
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processus de désintégration a part entiére »° '~ sans prendre en considération le caractére
rural des nouvelles divisions. Il est également & noter que ce qui change n’est pas
seulement le nombre des départements, mais aussi leurs noms, leurs subdivisions ou
leurs chefs-lieux. A titre d’exemple, nous pouvons citer le cas d’Aksaray, une ancienne
province ottomane, qui a gardé son statut de département dans la période républicaine
jusqu’en 1933 ; puis, il fut supprimé de jure et devint une sous-préfecture (ilge) de
Nigde, un département moins peuplé et moins développé, jusqu’en 1989 ou il devint a
nouveau département. Ainsi, ces redécoupages administratifs ont parfois fait partie des
tentatives de sanctionner le non-alignement politique de certaines circonscriptions
¢lectorales, comme I’exemple de Kirsehir transformé en sous-préfecture suite aux
élections législatives de 1954°"°. Ces changements rendent difficiles certaines
comparaisons temporelles entre les départements’'®. Pour simplifier, nous n’avons pris
que les départements actuels et les avons insérés dans notre base de données sous leurs
noms actuels en ignorant tous les changements administratifs dans la mesure du possible

afin de garder une certaine continuité.

En outre, les institutions régionales strictement liées au systéme préfectoral comme les
inspections générales (umumi miifettislik) et les préfectures de 1’état d’exception
(Olaganiistii hal bolge valiligi) sont également exclues de notre analyse. Certains préfets
en charge des départements avant 1929 ont pu également échapper a 1’analyse du fait de

I’absence d’informations complétes.’"

Ici, il convient de faire une mise en garde
concernant la nature des informations relatives aux dates. Celles-ci, telles qu’elles sont
présentées dans les tableaux, prennent comme référence pour certains cas (surtout celles

que nous avons obtenues par le truchement des préfectures) la date d’entrée en fonction

312 Cahit Emre, « Miilki Yénetim Sisteminin Yeniden Diizenlenmesi Tartismalarina Genel Bir Bakis »
[Vue d’ensemble des discussions sur la réorganisation de I’administration territoriale], Cahit Emre (dir.),
Iyi Yonetisim Arayisinda Tiirkiye'de Miilki Idarenin Gelecegi [En quéte de bonne gouvernance. L avenir
de ’administration territoriale en Turquie], Ankara, TIAV, 2002c, p. 289.

*13 Gilles Dorronsoro, Benjamin Gourisse, « Une clé de lecture du politique en Turquie : les rapports Etat-
Partis », Politix, 2014/3,n° 107, p. 213.

1% Voir la liste exhaustive en Annexe 3.

13 11 s’agit d’une autre difficulté qui consiste a les chercher et suivre dans les registres officiels & cause de
I’écriture en caractéres arabes utilisée a 1’époque.
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des préfets, alors que dans d’autres cas il s’agit de la date de nomination ou encore
(conformément a notre préférence générale quant a la collecte de données) celle de la
publication de la décision de nomination dans le Journal officiel. Le décalage entre les
dates de nomination et les dates d’entrée en fonction qui intervient souvent quelques
jours/semaines plus tard, peut poser un probléme d’incohérence dans certains cas, quand
on traite les données individuellement pour chaque préfet, méme s’il n’a qu’un effet
négligeable sur notre calcul. Un dernier point qui est a révéler ici, est relatif aux
problémes liés a I’absence des dates précises pour certains cas. Par conséquent, il nous a
fallu remplir les dates qui manquent par des chiffres attribués par nous-méme de facon
cohérente, ces données biaisées ne dépassant pas cependant 5% de la totalité des

données.

Comme nous venons de le préciser, cette étude porte sur plusieurs centaines de préfets
sur une période de 93 ans. Ceci étant, la base de données a été¢ construite de facon a
dévoiler les trajectoires personnelles. Cela veut dire que la base de données nous permet
non seulement d’avoir une visualisation globale des durées moyennes des mandats des
préfets, mais aussi de suivre les parcours individuels de chaque préfet. Malgré tous les
défauts cités plus haut, cette étude apporte une premicre contribution a ce sujet et,
malgré ses limites, les résultats nous permettent de mettre en lumicre les régularités et

les irrégularités derriere les mouvements préfectoraux.

L’analyse de la mobilité¢ dans le corps préfectoral sur le long terme permet de répondre
dans une certaine mesure a différentes questions: Est-ce qu’il y a un rapport
d’interdépendance entre 1’univers préfectoral et I’univers politique ? Est-ce que la
couleur politique de chaque gouvernement a joué sur I’ampleur et I’intensité du
phénomene de politisation ? La chance d’un préfet de rester en place varie-t-elle,

r e s 4 316
¢galement, selon les spécificités des départements”” ou selon les formules

316 Certains départements sont « ordinaires » tandis que d’autres se différencient soit par leur taille comme
les départements métropolitains, soit par I’existence des conflits éthno-politiques comme ceux qui sont des
centres symboliques de 1’opposition politique kurde, ou encore par une spécificité administrative comme
la capitale Ankara ou les administrations nationales et départementales se cotoient.
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gouvernementales (gouvernement homogéne ou de coalition majoritaire ou

minoritaire) ?

3.2 Périodisation des contextes politiques de nomination des préfets

Dans ce chapitre, nous tenterons de présenter et d’analyser de maniére approfondie la
relation entre la durée moyenne du mandat des préfets dans un poste territorial et les
périodes gouvernementales en Turquie tout au long de I’histoire républicaine. Pour ce
faire, il convient d’abord de procéder a une périodisation de 1’histoire républicaine de la
Turquie a partir d’éléments communs et de caractéristiques particulieres afin de mieux
interpréter les résultats de notre observation sur les nominations et affectations des
préfets. Nous proposons de la diviser en sept périodes, a savoir : la période du parti
unique (avant 1946), le retour au multipartisme (1946-1960), la diversification
idéologique (1960-1971), une crise de gouvernabilité (1971-1980), la période de la
libéralisation économique sous tutelle militaire (1980-1991), la période d’instabilité
politique et de gouvernements de coalition (1991-2002), le régne d’un seul parti au

pouvoir (apres 2002).

La périodisation choisie refléte notre volonté d’accentuer les changements majeurs dans
la configuration de la compétition partisane marqués soit par les modifications des régles
du jeu soit par les tentatives de recomposition du champ politique. Nous allons voir plus
bas, de maniere plus détaillée, les caractéristiques importantes de ces périodes qui ont
¢été¢ déterminantes sur les nominations de préfets dans le cadre d’un effort plus complexe
d’appropriation du champ institutionnel étatique par les partis lors de leur passage au
pouvoir. Il est certes possible d’effectuer différentes périodisations dans 1’histoire d’un
pays afin de mettre en avant 1’objet de prédilection du chercheur. Ce qui nous intéresse
ici est plutot de savoir si le rythme de renouvellement des préfets a un rapport direct ou
indirect avec 1’alternance au pouvoir ou bien si ce taux de renouvellement représente

toujours un furnover similaire en période de stabilité et d’instabilit¢ gouvernementale.
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C’est pour cette raison que nous avons choisi une telle division de I’histoire en sous-
périodes quasi-décennales reflétant un changement non seulement de formules

gouvernementales, mais aussi de climat politique.

L’analyse quantitative des données sur I’ensemble des nominations ou changements
d’affectation durant ces périodes politiques permet d’aboutir aux résultats principaux
suivants : la durée moyenne de fonction d’un préfet de département est assez courte en
Turquie et elle est manifestement et régulierement plus courte dans les départements les
moins développés et les plus défavorisés; de manieére évidente, les chiffres font
apparaitre que les décrets de nominations ou de mutations sont trés sensibles aux
alternances politiques et électorales ; nos observations nous montrent également que les
limogeages et mutations partiels, voire ponctuels, sont 1égion, méme s’il s’agit souvent
de vagues massives ; enfin, il est intéressant de constater que la possibilité d’étre muté

ou limogé semble avoir moins inquiété les préfets sous les gouvernements de coalition.

3.2.1 La brieveté du mandat des préfets dans les départements

Il est important de noter que toute mutation de préfets ne veut pas dire une sanction.
Cela signifie que la brieveté de la durée de fonction est inhérente a la nature du métier
préfectoral. Le principe est d’empécher que les représentants territoriaux de I’Etat ne
s’attachent trop aux intéréts particuliers de leur département et/ou créent des liens trop
proches avec les notables et les politiques locaux. Les préfets doivent donc étre préts a
tout moment a étre déplacés dans un autre département ou affectés a I’administration
centrale en tant que préfet « hors cadre » (merkez valisi). Méme si cela fait partie de la
vie ordinaire des préfets, ceux-ci ressentent souvent une vive souffrance devant les
changements qui sont toujours sans préavis’'". La citation ci-dessous d’un ancien préfet

exprime bien le mécontentement des membres du métier :

17 C’est pour cette raison que 1’Etat met a disposition des préfets certains droits et priviléges comme un
logement de préfecture meublé, etc. Pour plus de détails, voir supra, chapitre 4.
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« La plus grande peur et contrainte des fonctionnaires apparait en général
dans les cas de mutations. Lors des changements de corps ou de cadre
d’emploi par promotion interne, le plaisir d’accéder a des fonctions
supérieures peut réduire cette contrainte dans une certaine mesure. Mais
méme dans ces cas-la, les contraintes matérielles et morales sont
considérablement grandes. Surtout les mutations qui ne sont pas voulues
ni prévues, deviennent — si elles sont, en plus, trés fréquentes — une
destruction véritable pour le fonctionnaire et sa famille. Nos ancétres
avaient bien raison quand ils ont dit “deux immigrations font une
incendie”... Ces incendies ont été largement expérimentés, et ils sont
toujours en train d’étre expérimentés, par les hauts fonctionnaires qui
travaillent en province et surtout par les représentants territoriaux de
I’Etat. Je ne peux guére étre considéré parmi les représentants territoriaux
de I’Etat dont le lieu fut changé trés fréquemment. Cependant, au cours
des 34 ans - depuis 1947 ou je suis venu a I’office jusqu’en 1981 ou j’ai
pris ma retraite - j’ai travaillé en 22 lieux différents dans 17 villes et
communes. Et toutes ces mutations nécessitaient de déménager. En
moyenne, mon lieu de fonction fut changé une fois tous les 18 mois.

. ~ s 1rr . . 318
Alors je peux étre considéré comme ayant connu 10 incendies ! »

Il faut accentuer que la « briéveté » des affectations des préfets a plusieurs conséquences
autrement plus importantes que le mécontentement des préfets. La premiere concerne la
situation des préfets face aux administrations centrales et locales. La possibilité ou
I’impossibilité pour un préfet de rester a son poste influence directement sa relation avec
les élus locaux et nationaux. Etant donné qu’en Turquie les élections municipales se

déroulent une fois tous les 5 ans, surtout la permanence relative des ¢élus locaux face au

318 Ziya Coker, Bir Valinin Il Yonetimine Iliskin Goriis ve Anilar. Yonetim ve Siyaset [Considérations et

mémoires d’un préfet relatifs a 1’administration départementale. Administration et politique], Istanbul,
Kazanci Matbaacilik, 1996, p. 19.
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préfet influence négativement la capacité a assurer une certaine harmonie et le role de
leadership de ce dernier. Mais la durée moyenne de fonction des préfets en Turquie est
moins surprenante quand on la compare avec celle des gouvernements. Si I’on examine
les durées des gouvernements tout au long de I’histoire de la République de Turquie, on

trouve une durée de 528 jours en moyenne (voir Tableau 4)

Tableau 4 : Mandat des gouvernements et des préfets

Variable Observation Moyenne Ecart-type Min Max
Durée moyenne des 64 528,09 444,79 25 1629
gouvernements’ "

Durée moyenne de 2781 782,77 557,54 1 6226
fonction des préfets

Les deux moyennes observées ci-dessus illustrent clairement la courte durée des
mandats des gouvernements et des préfets. Par contre, elle varie aussi considérablement
d’un exemple a I’autre. Notons que 1’écart-type est assez grand dans les deux cas. Cela
veut dire que les valeurs extrémes sont bien ¢éloignées de la moyenne. Considérant que
plusieurs gouvernements ont été renversés dans un laps de temps assez court dans
I’histoire de la République, on pourrait expliquer la dispersion observée des durées pour
les gouvernements. Cette situation est encore plus fréquente lorsqu’il s’agit du cas des

, . r r . 320
préfets. Par exemple, on observe que certains préfets ne sont restés qu’un jour™ en

1 Les gouvernements intérimaires de Sadi Irmak (17 novembre 1974 — 31 mars 1975) et de Ahmet

Davutoglu (24 novembre 2015 — 24 mai 2016) sont exclus de cette moyenne. Si on les ajoute, on trouve
une moyenne de 591,7 jours.

320 La majorité des préfets qui ne restent que quelques jours en poste sont ceux qui sont nommés préfets
avant d’étre affectés a la Direction générale de la Police nationale turque (Emniyet Genel Miidiirliigii).
Selon un amendement (n°3534, 29.06.1938) portant sur l’article additionnel a la loi n°® 3201 sur
I’Organisation de la Sécurité (Emniyet Teskilati Kanunu) de 1937, qui est toujours en vigueur, un préfet
peut se substituer en cas de besoin au corps de directeur général de sécurité (Emniyet Genel Miidiirii).
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poste tandis que d’autres y ont pass¢ plusieurs années. Il convient donc d’étudier les

situations selon les périodes.

Figure 1 : La survie des gouvernements et des préfets dans différentes périodes
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A ce point, il faut reprendre notre classification. Nous avons essayé de préciser les

points de ruptures qui permettent de définir une temporalité politique dans laquelle le

(Pour le texte de la loi, consultez http://www.mevzuat. gov.tr/MevzuatMetin/1.3.3201.pdf). Pour la grande
majorité¢ des cas, cet amendement peut étre considéré comme ayant créé une coutume qui consiste a
nommer les directeurs généraux de séeurité parmi les préfets, coutume largement critiquée par les cadres
de la police. C’est pour cette raison que, ceux qui viennent d’une carri¢re dans la police sont souvent
titularisés dans le corps préfectoral avant d’étre nommés au poste de direction générale de la Police
nationale. Voir Ali Dikici, « Osmanli’dan Devralman Uygulama : Miilki Idare Amirlerinin Polis
Yoneticisi, Polis Yoneticilerinin Miilki Idare Amiri Olmasi » [Une pratique héritée de I’Empire ottoman :
I’interchangeabilité des administrateurs territoriaux et des directeurs généraux de sécurité], Tiirk Idare
Dergisi, n° 466, 2010, pp. 136-138.
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préfet agit. Toutes les périodes correspondent a un changement dans le jeu politique. La
période d’avant 1946 et celle d’apres 2002 sont marquées par la domination quasi-totale
d’un seul parti, dont la premiére était, plutot, de jure tandis que la derniére est de facto.
Trois périodes dont les contours sont définis par les coups d’Etat militaires de 1960, de
1971 et de 1980 se distinguent également des autres. Finalement, la période de 1991 a
2002 est celle d’une forte instabilit¢ gouvernementale et marquée par la montée en
puissance de la question kurde. Chaque période a donc ses propres modalités et les

régles du jeu varient de maniére plus ou moins importante de 1’une a 1’autre.

3.2.2 Une relecture des mandats préfectoraux selon les périodes politiques

Quand on examine la répartition des mutations des préfets au sein des périodes
prédéfinies, on constate que le mandat des gouvernements est toujours plus court que
celui des préfets, sauf dans la période contemporaine qui est, d’ailleurs, assez
extraordinaire (voir la figure 1). Le cas le plus spectaculaire est celui des années 1990 ou
la grande longévité en poste des préfets contraste avec la fragilité des gouvernements. La
durée moyenne en poste pour les préfets atteint le niveau le plus long de toute 1’histoire
républicaine dans cette période. Comme nous 1’avons déja souligné, cette période est
marquée par une forte instabilit¢é politique provoquée par les coalitions
gouvernementales a courtes durées. Par ailleurs, dans les décennies ou la stabilité
politique fut relativement plus faible (les années 1960, 1970 et 1990), I’écart entre les
durées moyennes de mandat des gouvernements et celles des préfets est évidemment
plus grand. Il faut donc évaluer le changement du taux de renouvellement dans le temps
et dégager les raisons de la rotation plus rapide des préfets dans certaines périodes. Pour
ce faire, nous allons essayer de mettre en évidence le contexte politique et social propre
a chaque période qui semble étre en grande partie responsable des changements

présentés (dans la figure 1).
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La premicre période est d’une nature toute différente. Malgré certaines caractéristiques
qui le différenciaient des régimes totalitaires et les essais sans succes de multipartisme, il

s’agissait d’un régime de parti unique jusqu’en 1946°*!

. Il existe de nombreux enjeux
politiques et sociaux pour cette période concernant la nomination et la fonctionnalisation
des préfets. Il convient de présumer que cette période de parti unique présente « une
indifférenciation des positions partisanes et bureaucratiques, davantage peut-&tre qu’une
appropriation partisane des positions et des ressources étatiques »°>. Le principe d’unité

du parti et de 'Etat’>

y semble étre a 'ceuvre. Le cas le plus emblématique est, a cet
égard, le fait que le ministre de I’Intérieur devint secrétaire général du Parti républicain
du Peuple (Cumhuriyet Halk Partisi, CHP) tandis que les préfets prirent la téte du parti

dans les départements®**. Conformément a cette mentalité, les préfets assumérent la
P p

32! Ainsi, Maurice Duverger remet en question le caractére transitoire du régime et la reconnaissance du
pluralisme par les élites en vue de distinguer le cas de la Turquie et celui des principaux régimes
totalitaires. Voir Maurice Duverger, Les partis politiques, Paris, Armand Colin, 1971. Si nous adoptons la
classification des systémes de partis développée par Giovanni Sartori, nous pouvons qualifier le systéme
partisan sous ce régime de « systéme de Parti-Etat autoritaire ». Voir Giovanni Sartori, Parties and Party
Systems : Framework for Analysis, Colchester, UK, ECPR Press, 2005, p. 252. Pour mieux illustrer la
coalescence de I’Etat et du parti en Turquie, Feroz Ahmad préfére le concept de « systéme monopartite »
développé par Harold Laski et affirme que ce systéme fut formalisé en 1935 lors du 4° congrés du CHP.
Voir Feroz Ahmad, The Turkish Experiment in Democracy. 1950-1975, C. Hurst and Co., Londres, 1977,
pp- 1-8.

322 Gilles Dorronsoro, Benjamin Gourisse, op. cit., 2014, pp. 200-201.

3 Le programme et le statut du CHP discutés et approuvés lors du 4° Congrés du parti tenu en 1935,
année marquée par ’influence du secrétaire général Recep Peker, sont particuliérement déterminants dans
la fusion du parti avec 1’appareil étatique. Le programme que Peker avait préparé en s’inspirant des
exemples de ’Italie et de 1’Allemagne, dont les principes fondamentaux furent par la suite incorporés a la
Constitution, représente en effet un « ordre étatique ». Voir Ahmet Yildiz, « Recep Peker », Modern
Tiirkiye’de Siyasi Diisiince, Vol. 2 — Kemalizm, letisim Yayinlari, Istanbul, 2009, p. 60. En outre, I’article
95 intitulé « Relations avec le gouvernement» du statut voté lors du 4° Congrés est comme une
déclaration officielle de cette fusion: « Le Parti reconnait [’unité [a caractére] complémentaire entre
I’appareil gouvernemental né de son sein et sa propre organisation. Il est primordial que 1’organisation
partisane travaille de toutes ses forces afin que son gouvernement réussisse par tous ses aspects. » C.H.P.
Dordiincii Biiyiik Kurultayr Gériismeleri Tutulgasi. 9-16 Mayis 1935 [Le proces-verbal des délibérations
du 4° Congrés national du CHP. 9-16 mai 1953], Ankara, Ulus Basimevi, 1935, p. 99. « [En ligne :
https://www.tbmm.gov.tr/develop/owa/e yayin.eser bilgi q?ptip=SIYASI
%20PARTI%20YAYINLARI&pdemirbas=197610571, consulté le 12 aotit 2016]

%% Ces pratiques se déclenchérent par une circulaire célébre d’ismet indnii, datée du 18 juin 1936, et les
préfets continuérent d’étre les chefs des organisations départementales du parti jusqu’en 1939 ou cette
pratique prit fin lors du 5° Congrés national du CHP pour le motif que « selon les constats effectués lors
des trois années ou la décision relative a I’unité entre le gouvernement et le parti adoptée par la direction
générale le 18 juin 1936 est restée en vigueur, il s’est avéré qu’il serait inutile de faire perdurer cette
situation ». CHP Besinci Biiyiik Kurultay Zabitlari. 29 Mayws 939 — 3 Haziran 939 [Procés-verbaux du 5°
Congrés national du CHP], Ankara, Ulus Basimevi, 1939, p. 30. [En ligne:
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fonction de maires dans certains départements pour une longue période®”. Il serait, de ce
fait, plus raisonnable d’exclure de 1’évaluation comparative cette période dépourvue de

compétitions partisanes et marquée par une fusion du parti et de I’Etat.

La deuxi¢me période se présente comme le retour définitif au multipartisme apres les
tentatives éphémeéres de la premicre période. Méme si le jeu politique a été plus ouvert et
s’est complexifi¢ a partir de cette date, le systeme électoral a favorisé le bipartisme et
une vie politique dominée sans partage par un seul parti au pouvoir. Les premiéres

élections libres multipartites de I’histoire républicaine sont le scrutin de 1946°%

. Quatre
¢lections 1égislatives ont eu lieu au cours de cette période, en 1946, 1950, 1954 et 1957,
selon un mode de scrutin majoritaire de liste a un tour (/isteli tek turlu ¢cogunluk sistemi).
Ce systeme majoritaire était bien loin d’assurer une représentativité équitable dans le
Parlement. Cette mal-représentation était susceptible de causer une profonde crise de

1égitimité et est largement tenu responsable du coup d’Etat du 27 mai 19607

https://www.tbmm.gov.tr/develop/owa/e yayin.eser bilgi q?ptip=SIYASI

%20PARTI%20Y AYINLARI&pdemirbas=197603320, consulté le 12 aoit 2016].

3 La loi n® 1580 promulguée en 1930 qui est la premiére législation en matiére des mairies (Journal
officiel, 14.04.1930), constitue une base légale a la pratique de 1’unification des mairies et des préfectures
dans la personne des préfets pour les cas explicites des départements d’Ankara et d’Istanbul. Méme si les
fonctions des maires et des préfets pour ces deux départements ont été dissociées respectivement en 1948
et 1954, cette pratique a continué dans plusieurs départements jusqu’a la promulgation, en 1963, de la loi
n° 307 (Journal officiel, n° 11465, 27.07.1963) qui stipulait 1’élection des maires au suffrage universel.

326 Cela était surtout da au fait que la loi n° 4320 relative a I’élection des députés (Mebus Sec¢imi Kanunu)
fut abrogée avec 1’adoption de la nouvelle loi n°® 4918 du 5 juin 1945 (Milletvekili Se¢imi Kanunu), qui
était « une loi électorale qui s’approche pour la premiére fois des caractéristiques d’une élection
démocratique ». Pour une histoire officielle des élections, voir: Elections législatives en Turquie,
Direction générale de la Presse et de 1’Information, Bureau du Premier Ministre de la République de
Turquie, 2015, Ankara. [URL: http://www.byegm.gov.tr/uploads/ docs/Secimler Fransizca Ic.pdf,
consulté le 12 aott 2016]

7 Ergun Ozbudun, « Secim Sistemleri ve Tiirkiye » [Les systémes électoraux et la Turquie], Ankara
Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, vol. 44, n° 1-4, 1995, p. 528.
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Figure 2 : Les nominations/mutations des préfets selon les gouvernements

Gouvernement : Période
INONU (1): 30/10/1923 - 06/03/1924

INONU (2):
OKYAR:

INONU (3):
INONU (4):
INONU (5):
INONU (6):
INONU (7):
BAYAR (1):
BAYAR (2):
SAYDAM (1):
SAYDAM (2):
SARACOGLU (1):
SARACOGLU (2):
PEKER:

SAKA (1):
SAKA (2):
GUNALTAY:
MENDERES (1):
MENDERES (2):
MENDERES (3):
MENDERES (4):
MENDERES (5):
GURSEL (1):
GURSEL (2):

E. INONU (1):
E. INONU (2):
E. INONU (3):
URGUPLU:
DEMIREL (1):
DEMIREL (3):
ERIM (1):

ERIM (2):
MELEN:

TALU:

ECEVIT (1):
IRMAK:
DEMIREL (4):
DEMIREL (5):

ECEVIT (3):
DEMIREL (6):

ULUSU:
OZAL (1):
OZAL (2):

AKBULUT:
YILMAZ (1):
DEMIREL (7):
CILLER (1):
CILLER (3):
YILMAZ (2):
ERBAKAN:
YILMAZ (3):
ECEVIT (4):
ECEVIT (5):
GUL:
ERDOGAN (1):

06/03/1924 - 22/11/1924
22/11/1924 - 03/03/1925
03/03/1925 - 01/11/1927
01/11/1927 - 27/09/1930
27/09/1930 - 04/05/1931
04/05/1931 - 01/03/1935

01/03/1935 - 01/11/1937 |

01/11/1937 - 11/11/1938
11/11/1938 - 25/01/1939
25/01/1939 - 03/04/1939
03/04/1939 - 09/07/1942

09/07/1942 - 09/03/1943 |

09/03/1943 - 07/08/1946 |
07/08/1946 - 10/09/1947 |
10/09/1947 - 10/06/1948 |
10/06/1948 - 16/01/1949 |
16/01/1949 - 22/05/1950 |
22/05/1950 - 09/03/1951 |

09/03/1951 - 17/05/1954
17/05/1954 - 09/12/1955
09/12/1955 - 25/11/1957

25/11/1957 - 27/05/1960 |

30/05/1960 - 05/01/1961
05/01/1961 - 20/11/1961
20/11/1961 - 25/06/1962

25/06/1962 - 25/12/1963 |

25/12/1963 - 20/02/1965
20/02/1965 - 27/10/1965
27/10/1965 - 03/11/1969
06/03/1970 - 26/03/1971
26/03/1971-11/12/1971
11/12/1971 - 22/05/1972
22/05/1972 - 15/04/1973
15/04/1973 - 26/01/1974
26/01/1974 - 17/11/1974
17/11/1974 - 31/03/1975
31/03/1975 - 21/06/1977
21/07/1977 - 05/01/1978

05/01/1978 - 12/11/1979 |

12/11/1979 - 12/09/1980

20/09/1980 - 13/12/1983 |
13/12/1983 - 21/12/1987 |

21/12/1987 - 09/11/1989
09/11/1989 - 23/06/1991

23/06/1991 - 20/11/1991 |
21/11/1991 - 25/06/1993 |
25/06/1993 - 05/10/1995 |
30/10/1995 - 06/03/1996 |
06/03/1996 - 28/06/1996 |

28/06/1996 - 30/06/1997
30/06/1997 - 11/01/1999

11/01/1999 - 28/05/1999 |
28/05/1999 - 18/11/2002 |
18/11/2002 - 14/03/2003 |

14/03/2003 - 29/08/2007

ERDOGAN (2) 29/08/2007 - 06/07/2011 |
ERDOGAN (3) 06/07/2011 - 29/08/2014
DAVUTOGLU (1) 29/08/2014 - 28/08/2015
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A partir des données couvrant la période 1946-1960 présentées dans les Figures 1 et 2,
nous pouvons dire qu’il y a une tendance au renouvellement des préfets qui s’accentue
particulierement apres I’arrivée au pouvoir du Parti démocrate (Demokrat Parti, DP) en
1950°%®, Les procés-verbaux des débats parlementaires nous permettent de lire les
critiques adressées au CHP sur le role joué par les préfets aux élections précédentes afin
d’orienter les consignes électorales dans certaines circonscriptions®> . Il ne serait pas
erroné d’attribuer cette attitude a 1’éthos professionnel des préfets qui agissent en tant
que représentants de 1’Etat dans une période qui a succédé a un régime de « Parti-Etat »

Lo 330
que nous avons décrit plus haut

. Ceci dit, nous devons également considérer comme
allant de soi une volonté de la part du pouvoir politique de modifier les agents étatiques
apres un changement de gouvernement aussi radical. Quoi qu’il en soit, a partir de 1950,
«la bureaucratie est entrée pour la premicre fois sous le controle d’une formation
politique avec laquelle elle n’avait aucun lien organique », ce qui a particuliérement

affecté les préfets qui ont connu une détérioration de leur statut et de leur revenu®'.

%% Les premiéres élections législatives libres ont été organisées en 1946, mais ce fut encore le CHP qui les

a emportées dans la presque totalité des circonscriptions et son rival, le Parti démocrate, ne put obtenir que
61 siéges sur 465 avec 13,1% des votes. Il existe, cependant, des soupgons concernant le mode
d’organisation de ces élections : d’une part, elles furent organisées trés tot de fagon a ne laisser a aucun
autre parti que le CHP de compléter son organisation dans 1’ensemble du territoire ; d’autre part, les
représentants territoriaux firent pression sur les électeurs dans plusieurs circonscriptions afin d’orienter
leur vote vers le CHP sortant comme le démontre le viol du principe du secret du vote par une pratique de
« suffrage ouvert et décompte secret des bulletins ». Hamit Bozarslan, Histoire de la Turquie : de I’empire
a nos jours, Paris, Tallandier, 2013, p. 358.

3% A titre d’exemple, voir les débats parlementaires du 25 décembre 1950 sur les pressions exercées, lors
des élections législatives, a la population de Bingdl par le préfet Naci Rollas : TBMM Tutanak Dergisi, B :
23,25.12.1950, O : 1, p. 307-328.

3% Sur ce point, il faut s’accorder sur 1’importance de la loi n® 5442 sur I’administration départementale,
qui a été promulguée en 1949 et est toujours en vigueur. Ce que nous souhaiterions faire, ici, est de
préciser que cette loi cherche a (re)définir une centralisation administrative plus affirmée en consolidant le
contrdle du préfet en tant que représentant de I’Etat dans presque tous les domaines dans les
départements et qu’elle refléte bien évidemment le ton général de I’époque. Cette loi concentre tous les
pouvoirs entre les mains du préfet au sein d’une structure administrative organisée enti¢rement (du moins
a cette époque) a I’échelle départementale. Pour de plus amples détails sur la portée de cette loi, cf.
Chapitre 1. Cahit Tutum présente ainsi le motif de cette loi : «[...] garder le pouvoir administratif entre
les mains au cas ou le Parti républicain du Peuple perdrait le pouvoir politique ». Cahit Tutum, « Miilki
Idare Amirligi Sisteminin Yap: ve Isleyisine Etkileri Acisindan Mevzuat Sorunu » [Le probléme de la
législation du point de vue de ses impacts sur la structure et le fonctionnement du systéme
d’administration territoriale], in Kurthan Fisek (dir.), Toplumsal Yapiyla Iliskileri Agisindan Tiirkive de
Miilki Idare Amirligi, TID, Ankara, 1976, p. 153.

! Gencay Saylan parle méme d’un conflit violent entre les dirigeants locaux du Parti démocrate et les
représentants territoriaux : «[...] les bureaucrates résistaient au gouvernement tandis que celui-ci
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Dans les deux périodes suivantes dont les limites sont déterminées par les trois coups
d’Etat militaires entre 1960 et 1980, le principe de représentation proportionnelle (nispi
temsil) appliqué aux les élections a permis a davantage de partis politiques d’étre
représentés au Parlement. Cependant, il faut noter que, méme si le systeme électoral a
contribué a instaurer le multipartisme et une certaine représentativité, la
disproportionnalité n’avait pour autant pas disparu. Cette disproportionnalité fut moins
forte dans les élections législatives de 1965 qui se sont déroulées selon le mode de
scrutin proportionnel plurinominal avec répartition des restes a 1’échelon national (milli
bakiye), qui était certes plus équitable concernant la transformation des voix en si¢ges.
C’est a I’issu de ces ¢élections que, pour la premiére fois un parti socialiste, le Parti
ouvrier de Turquie (Tiirkiye Is¢i Partisi, TIP), et un autre petit parti de droite, le Parti
républicain des Paysans et de la Nation (Cumhuriyet¢ci Kéylii Millet Partisi, CKMP) ont
pu accéder a I’Assemblée nationale avec, chacun, moins de 3% des voix. Cependant, il
faut également faire attention au fait que, méme dans ces élections considérées comme
étant les plus « démocratiques » de I’histoire électorale turque, un parti politique, le Parti
de la Justice (Adalet Partisi, AP), a pourtant obtenu une majorité¢ absolue. Ce mode de
scrutin était donc loin d’empécher la majorité parlementaire absolue d’un parti, alors que
dans les années 1970 ou la droite était fragmentée en fractions rivales, aucun parti
politique n’a pu obtenir la majorit¢é au Parlement. Cette période marquée par une
instabilit¢ gouvernementale fut le témoin de la montée en puissance des partis
extrémistes tels que le Parti du Salut national de tendance islamique (Milli Selamet
Partisi, MSP) etle Parti de I’Action nationaliste représentant 1’extréme-droite
nationaliste (Milliyet¢ci Hareket Partisi, MHP) de maniére disproportionnée dans les

négociations gouvernementales, ce qui a constitué ['une des raisons justifiant

cherchait les moyens d’intimider la bureaucratie par toute sorte de nominations, mutations et détachements
de fagon a supprimer toute garantie de la fonction publique. [...] le nombre de représentants territoriaux
qui avaient abandonné leur carriére pour cause de "pression politique" avait atteint une dimension qui
n’avait jamais été connue auparavant [...].» Gencay Saylan, « Giiniimiiz Milki Amirlik Sistemini
Nitelendiren Egilim: Siyasal-Yonetsel Yapi Biitiinlesmesi » [La tendance caractéristique du systéme
actuel de représentation territorial de 1’Etat : l'unification de la structure politique et administrative], in
Kurthan Fisek (dir.), op.cit., 1976b, p. 48.
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0*%. D’autre part, il ne faut pas ignorer I’intensification et

I’intervention militaire de 198
la généralisation de la violence qui est apparue « comme un révélateur de la
transformation des jeux politiques®> » et comme « un mode d’action routinier jusqu’au
12 septembre 1980, [tout] en légitimant I’intervention militaire et ’instauration du

régime militaire qui en [a] résult[¢]*** ».

Si nous comparons ces deux périodes du point de vue des nominations des préfets, le
contraste est frappant : alors qu’aprés le coup d’Etat du 27 mai 1960 1’organisation
étatique toute enticre a ¢été remise en cause, il n’en a pas été ainsi pour ’intervention
militaire du 12 mars 1971. Nous y reviendrons dans les paragraphes qui suivent. L une
des mesures prises par le gouvernement militaire instauré¢ le 30 mai 1960, fut de
remplacer plusieurs préfets par les militaires de carriére™ et de confier la gestion de
toutes les mairies aux préfets et sous-préfets « fidéles »*°. 1l est significatif d’observer
que sous le premier gouvernement Giirsel’®’ la quasi-totalité des préfets a été renouvelée
(voir Figure 2). Aprés une décennie marquée par les pratiques gouvernementales du
Parti démocrate considérées comme antibureaucratiques telles que les tentatives de
briser le pouvoir des hauts fonctionnaires autour du slogan « [nouveau] fonctionnaire
sous 1’ordre de la loi et au service de la nation », les années 1960 furent celles de la lutte
que ces hauts fonctionnaires ont menée pour restaurer leur honneur perdu®®. Si 1’on

prend en compte la large autonomie et les priviléges accordés aux institutions

332 Ergun Ozbudun, op.cit., 1995, pp. 529-530. Il faut également rappeler qu’un meeting organisé par

I’équipe dirigeante du Parti du Salut National a Konya, le 6 septembre 1980, sous le nom de « Journée de
Libération de Jérusalem et de la Jeunesse » a fourni un prétexte a I’intervention militaire.

333 Benjamin Gourisse, La violence politique en Turquie : I’Etat en jeu (1975-1980), Editions Karthala,
Paris, 2014, p. 259.

3% Ibid., p 230.

33 Journal officiel, n® 10515, 30.05.1960.

3% Lors de 1’ Assemblée générale du Comité d’Union nationale, le Ministre de I’Intérieur de 1’époque, le
général de division Muharrem fhsan Kiziloglu, avait clairement déclaré que la premiére mesure du
gouvernement avait été, conformément a la loi n° 1281 (D), de laisser la gestion des collectivités locales
aux préfets et sous-préfets, et de révoquer les préfets le cas échéant et de les remplacer par d’autres. Mili
Birlik Komitesi Genel Kurul Toplantisi [Le procés-verbal de 1’Assemblée générale du Comité d’union
nationale], B : 03, 11.1960, O : 1, pp. 9-10.

37 Le général Cemal Giirsel était le chef d’Etat-major des armées au moment du coup d’Etat de 1960. Ce
fut lui qui a formé les deux gouvernements successifs avant I’adoption de la Constitution de 1961 comme
chef d’Etat, Premier ministre et député de la défense nationale.

3% Cahit Tutum, op.cit., 1976, pp. 153-159.
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bureaucratiques et a leurs acteurs clés devant les autorités élues, on peut en déduire que
ces luttes portérent leurs fruits. L’intervention militaire de 1960 et la nouvelle
Constitution de 1961, tout en contribuant a la réorganisation du champ politique qui
devint relativement plus démocratique et participative, ont cependant instauré un régime
de tutelle bureaucratique basé sur de nouvelles institutions telles que le Conseil de
Sécurité nationale (Milli Giivenlik Kurulu, MGK) ou 1’Organisation de la Planification

de I’Etat (Devlet Planlama Teskilati, DPT).

Dans ce contexte, tant les autres représentants de I’Etat que les préfets jouirent de
nouvelles prérogatives. Cependant, cette consolidation ne peut pas s’expliquer
simplement par un retour au statut d’avant 1950 — tel qu’il fut a I’époque du parti unique
— pour les préfets. Le role de « garant du régime » assuré souvent par le préfet en
s’opposant a la volonté du peuple changea peu a peu. Il est alors possible de constater
que, dans cette période — surtout a partir des gouvernements du Parti de la Justice
(Adalet Partisi, AP), créé en 1961 et largement considéré comme 1’héritier du Parti
démocrate —, « en réinterprétant leur systéeme de valeurs [les élites bureaucratiques]
tentérent d’atténuer leur conflit avec les cadres politiques pour le faire évoluer vers un
accord dans le temps » et que cette tendance conformiste fut plus forte chez les
préfets®™. Certes, le patronage et le clientélisme politique qui constituérent une part
essentielle de la technique de gouvernement de Siilleyman Demirel qui fut la figure du
status quo politique pendant un demi-siécle, y occupent une place trés importante®*.
Tout en respectant les nouvelles reégles du jeu politique et administratif, les préfets
tentérent alors d’adopter de nouvelles stratégies pour maintenir leur poste lors des
vagues massives de nominations. Il en va de méme avec le gouvernement Demirel qui
arrive au pouvoir avec la majorité absolue des siéges au Parlement qui multiplie

nominations et mutations entre 1965 et 1969.

% Gencay Saylan, op.cit., 1976b, pp. 50-51.
% Taml Bora, « Siileyman Demirel », Modern Tiirkiye'de Siyasi Diisiince, Vol. 9 — Dénemler ve
Zihniyetler, Istanbul, Iletisim Yaynlari, 2009, p. 502.
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Si nous revenons sur le contraste entre les actions et les mesures mises en place apres les
deux interventions militaires de 1960 et de 1971, il convient, tout d’abord, de souligner
la trés grande différence formelle de la seconde intervention par rapport a la premiere :
en 1971, il n’a pas été question de suspendre la Constitution, ni de dissoudre la Grande
Assemblée nationale de Turquie ou de fermer des partis politiques. Le 12 mars 1971,
I’armée présenta un ultimatum imposant au gouvernement du Parti de la Justice de
démissionner en ’accusant d’étre responsable de la situation anarchique et déclara le but

de faire former un « gouvernement fort et fiable »**'.

Or, contrairement a 1’attente des
militaires, cet ultimatum marqua 1’émergence d’une crise gouvernementale qui devint de
plus en plus grave tout au long des années 1970. Avant d’aborder les raisons qui ont
conduit a cette crise de représentation, il faut chercher a saisir une autre différence, cette
fois-ci, en matiere de logique d’intervention. Tanel Demirel s’interroge sur ce
changement de logique qu’il décrit ainsi : « ... la bureaucratie militaro-civile, laissant de
coté ses initiatives visant la modernisation et la construction d’une 1égitimité basée sur
I’objectif de faire accéder le pays au niveau des civilisations contemporaines, se déplaga
vers une nouvelle position défensive qui met en avant la lutte contre le désordre créé par
les mouvements communistes qui menace 1’Etat républicain. Ce qui était en danger
n’était plus la mission modernisatrice/civilisatrice de I’Etat, mais son existence et sa
survie mémes. » L’auteur note que cette nouvelle tendance de la bureaucratie militaro-

civile offrit une opportunité pour adoucir les tensions existantes entre « I’Etat » et les

milieux de droite permettant & ces milieux d’infiltrer I’administration étatique.***

Dans la figure 2, aprés une premicre vague de mutations et nominations qui suivit
I’ultimatum du 12 mars 1971, le ralentissement du rythme de renouvellement des préfets
dans la premiere moiti¢ des années 1970 peut attirer notre attention. Dans cette période,

il s’est agi d’une véritable crise de gouvernabilité jusqu’a ’arrivée au pouvoir des

**! Nous renvoyons ici a article 2 du texte de I'ultimatum du 12 mars 1971.

*2 Tanel Demirel, « 1946 — 1980 Déneminde "Sol" ve "Sag" » ["Gauche" et "droite" durant la période de
1946 a 1980], Modern Tiirkive'de Siyasi Diigiince, Vol. 9 — Dénemler ve Zihniyetler, Istanbul, Iletigim
Yayinlari, 2009, p. 441.
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gouvernements de « Front nationaliste » (Milliyet¢ci Cephe) sous le leadership de

Demirel.

Dans un premier temps, les militaires tentérent de surmonter la crise de gouvernabilité
par la nomination d’un Premier ministre neutre en la personne de Nihat Erim, professeur
de droit public et ancien député du CHP, qui avait accepté de démissionner de son parti
pour former un gouvernement de technocrates. Toutefois, ce premier gouvernement s’est
disloqué par de nombreuses démissions en raison de son important soutien accordé au
camp conservateur. Cette tentative fut suivie par le second gouvernement Erim qui, lui
aussi, a fait rapidement faillite. Apres plusieurs tentatives sans succes, Ferit Melen,
ancien sénateur dissident du CHP et I'un des fondateurs du Parti républicaine de
Confiance, réussit enfin a former le gouvernement le 22 mai 1972, ce qui n’a pourtant
fait qu’aggraver la situation dominée par une sourde polarisation qui s’est manifestée
lors du vote a I’Assemblée nationale pour élire le 6™ Président de la République. La
démission du gouvernement Melen fut suivi par un autre, intérimaire, formé par Naim

Talu, ancien président de la banque centrale et ministre de commerce des gouvernements

Erim, qui mena le pays aux ¢lections législatives du 14 octobre 1973.

Au sortir des élections de 1973, la composition du Parlement n’était plus de nature a
permettre la formation de gouvernements majoritaires. Les péripéties politiques qui
suivirent les élections relatent la gravité de la crise. Du 30 octobre 1973 au 7 février
1974, la Turquie est restée sans gouvernement. Pendant cette période, les présidents des
deux partis majeurs, a savoir Biilent Ecevit et Siileyman Demirel respectivement a la téte
du CHP et de I’AP, ont tenté en vain différentes formules de coalition qui sont restées
sans succes. Méme le Premier ministre intérimaire Naim Talu chargé par le Président de
la République de mener le pays aux élections anticipées a fini par démissionner sans y
aboutir. Enfin, poussé par les mauvais résultats des élections partielles organisée
entretemps, le MSP de Necmettin Erbakan a accepté de former le gouvernement avec le
CHP, mais cette coalition « contre nature » n’a été¢ possible que grace a de multiples

concessions de la part du grand partenaire en faveur du MSP qui a obtenu plusieurs
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ministeres clés dont celui de I’Intérieur. Ce gouvernement n’allait, cependant, durer que
7 mois et allait laisser la place a une série de gouvernements baptisés « Gouvernements
de Front nationaliste » en raison du nationalisme qui fut le dénominateur commun des
partenaires de coalition. Dans cette période marquée par I’'une des plus longues crises
gouvernementales qu’a connu la Turquie, le nombre des nominations pour les
gouvernements de Naim Talu (15 avril 1973 - 26 janvier 1974) et de Biilent Ecevit (26
janvier 1974 - 17 novembre 1974) méritent 1’attention (voir la figure 5.2). Ceci est un
bon indicateur du fait que le systéme politique se trouve complétement paralysé malgré

I’existence des gouvernements éphémeres.

Les nominations a caractére politique dans I’administration publique ont commencé a

s’intensifier sous la coalition CHP-MSP de 1974 et ont continué sans perdre de leur

343

vitesse sous les gouvernements de Front nationaliste””. L’un des domaines les plus

affectés par ces vagues de suspensions/nominations/mutations a été celui des postes de

344

préfets”™ . Dans cette logique, la volonté de mettre la main sur le ministére de I’Intérieur

3 Les 4° et 5° gouvernements Demirel sont connus sous le nom du I et II" gouvernements de Front
nationaliste. Quant au 6° gouvernement Demirel, il a été formé comme un gouvernement minoritaire avec
I’appui externe des autres composantes du Front nationaliste et il n’a pas été aussi efficace concernant les
nominations que les gouvernements précédents.

% Biilent Ardanig, Turgay Ergun, op.cit., 1980, pp. 9-10. Dans les procés-verbaux de la réunion du Sénat
du 4 février 1976, nous pouvons lire les critiques adressées au gouvernement. A cette critique, Necmettin
Erbakan qui était a I’époque vice-Premier ministre du 1* gouvernement de Front nationaliste, mais aussi
président du Parti du Salut national qui détenait le ministére de 1’Intérieur, répond : « A aucun moment de
I’histoire de la République, il n’y a eu autant de nominations de préfets que sous le gouvernement de Front
nationaliste. Sur les 67 préfets départementaux, 44 [le chiffre correct semble étre 41 selon notre propre
recherche] ont été affectés hors cadre a I’administration centrale ; [...] 23 ont été mutés, seuls 3 préfets ont
gardé leur poste. Par la suite, I’un d’entre eux a été lui aussi affecté a 1’adminitration centrale. [...] une
partie des préfets affectés a I’administration centrale [...] ont saisi le Conseil d’Etat. 6 préfets ont obtenu
un sursis de ’exécution [...] a ce jour, ces décisions [de sursis de I’exécution] ne sont toujours pas mises
en application et la réponse du Bureau du Premier ministre a I’adresse du Conseil d’Etat est au plus haut
point intéressant, elle est contraire a notre législation. En résumé, il y est clairement exprimé qu’il s’agit
d’une préférence politique. » A cette critique, le vice-Premier ministre Erbakan répond : « Je dois tout de
suite préciser que, [...] des nominations d’une telle envergure ne sont pas une premiére dans I’histoire de
la République. Les nominations d’il y a cinq ans étaient nettement plus importantes et extensives
qu’aujourd’hui. [...] En tant que gouvernement, nous nous sommes conformés aux demandes de nos
préfets, nous avons pris en considération leurs demandes et nous avons effectué 1’une des grandes
opérations de mutation qui se répétent en moyenne tous les cinq ans. Nous rencontrons nos préfets qui ont
pris leur fonction lors de nos visites, ils apprécient grandement ce changement. Ils poursuivent leur travail
toujours avec le méme amour et le méme effort ». Cumhuriyet Senatosu, B : 32, 04.02.1976, O : 1, pp.



192

a toujours été un sujet de débat des plus vifs entre les partenaires de coalition®*. En
effet, I’'une des caractéristiques intéressantes de cette période fut le transfert fréquent
d’un partenaire de coalition a I’autre aussi bien du ministére de I’Intérieur que d’autres
ministeres et institutions qui offrent des opportunités clientélistes ou concernent des

domaines stratégiques comme la sécurité nationale ou 1I’éducation nationale.

Le coup d’Etat du 12 septembre 1980, beaucoup plus brutal et déstructurant que les
précédentes interventions militaires, fut réalisé, comme 1’affirme Hamit Bozarslan, « en
situation d’ingouvernabilité aggravée par la violence et la crise économique, que
d’aucuns estiment insurmontable dans un cadre démocratique’*®» et a visé a
« restructurer 1’Etat, avec toutes ses institutions, mais aussi ‘sa’ société » en interdisant
tous les partis politiques, les syndicats et associations, surtout de gauche, et en privant
leurs dirigeants de leurs droits civiques avec un bilan trés lourd du point de vue des actes
répressifs’*’. Ce qui nous intéresse ici, est plutdt la raison qui sous-tend la dissolution de
tous les partis politiques et I’interdiction de politique qui devait s’appliquer pendant dix
ans a tous les dirigeants de haut niveau des partis politiques dissous par un article
provisoire de la Constitution de 1982. Il nous semble que ce furent la volonté des
militaires « de créer un modele étatique qui leur permettrait de controler la vie politique
d’une maniere permanente, de facon a ce qu’il n’y ait plus jamais besoin d’une
intervention » d’une part, et d’autre part « de créer une rupture momentanée du systeme
politico-représentatif afin de permettre 1’émergence d’une nouvelle élite politique et

éliminer les anciens clivages.”*® »

320-321. Pour le décret de nominations extensives en question, voir Journal officiel, n® 15296,
15.07.1975 : http://www.resmigazete.gov.tr/arsiv/15296.pdf.

3 Pour un exemple des négociations autour du partage des ministéres lors de la formation de la coalition
CHP-MSP et des débats autour de I’attribution du ministére de 1’Intérieur au MSP en particulier, cf.
« Igisleri Bakanligi MSP’ye Nasil Verildi ? » [Comment le ministére de 1’Intérieur fut attribué au MSP ?],
Milliyet, 15.01.1974, p.14.

% Hamit Bozarslan, op.cit., 2013, p.389; Pour illustrer la situation d’ingouvernabilité dont il est question,
il suffit de rappeler le fait que la division et la polarisation des partis politiques ont empéché 1’¢lection du
Président de la République pendant plus de six mois aprés la fin du mandat de Fahri Koruturk le 6 avril
1980.

* Ibid., p.369.

* Esra Atuk, Les partis de « Vision nationale » : des partis « Janus » dans le systéme politique turc,
Thése de doctorat préparée sous la direction de Pierre Bréchon, Université Pierre Mendés France
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La junte militaire prit des mesures afin de controler tant la société que les fonctionnaires
sous un « régime sécuritaire qui tient a la relation entre le politique institutionnel et le
champ sécuritaire » sans prétendre « interrompre ou manipuler les procédures
institutionnelles » en s’appuyant sur une « méta-idéologie sécuritaire »*. Dans cette
quéte de sécurité et de contrdle, elle a aussi assigné un réle aux autorités administratives.
Le discours du Ministre de I’Intérieur de 1’époque destiné au 27 préfets nommés apres le
coup d’Etat en est une belle illustration : « L’Etat est auprés de vous avec tous ses
moyens et sa force qui peut devenir dévastatrice [lorsque les conditions 1’exigent]. Vous
vous &tes débarrassés des facteurs politiques, de 1’intervention de toute personne comme
toute classe [particuliére]. A condition de mobiliser votre pouvoir créateur, d’obtenir le
soutien de nos citoyens et de persévérer [dans votre travail], vous deviendrez vous-
mémes un Ahmet Cevdet Pasa, Kazim Dirik, Liitfi Kirdar, Hasim Iscan, Nevzat
Tandogan, etc. Comme ces grands préfets, vous laisserez vous aussi votre trace et vos
ceuvres, vous ferez souvenir de vous. Vous devez connaitre ce que nous essayons de
sauver, contre qui nous luttons et la nécessité pour nous d’étre, non pas sur la défensive,
mais sur I’offensive. [...] Dans I’administration, il existe encore des éléments néfastes,
indésirables, voire militants, qui se terrent et guettent une occasion. Gagnez-les a la
cause ou chassez-les de 1’organisation.” » Pendant cette période, nombre de préfets ont
été suspendus, ceux considérés comme indésirables ont été mis a la retraite d’office.
L’effort de structuration de [Dinstitution préfectorale s’est mél¢ de D’effort de

restructuration de la société par le truchement des préfets. Cette quéte peut expliquer la

(Grenoble), 2009, pp.80-81. Le général Kenan Evren justifiait la loi sur la dissolution de tous les partis
politiques par les phrases suivantes: « Un systéme démocratique parlementaire basé sur les partis
politiques sera, certes, établi en Turquie. Mais ce ne sera pas avec les mémes partis, parce qu’une
démocratie fondée sur les partis qui ont conduit le pays aux jours précédant le 12 septembre serait
condamnée a s’écrouler comme s’écroulerait un immeuble bati avec les décombres d’un immeuble déja
écroulé. » Cumhuriyet Ansiklopedisi (1923-2000), t. 4 : 1981-2000, Yap1 Kredi Yaymnlari, Istanbul, 2002,
p. 10, cité par Esra Atuk, ibid., p. 80.

9 Gilles Dorronsoro, « Introduction : Mobilisations et régime sécuritaire », in Dorronsoro, Gilles (dir.),
La Turquie conteste. Mobilisations sociales et régime sécuritaire, Paris, éditions CNRS, 2005, pp. 22-23.
30« igisleri Bakani : "Bugiin, vatandasin 6zledigi sekilde hizmet vermenin zamanidir". » [Le ministre de
I’Intérieur : « Il est, aujourd’hui, temps de fournir les services tant attendus par nos citoyens ».], Milliyet,
25.10.1980, p.7
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densit¢ des nominations au début de la période. Par la suite, la répression de la
concurrence partisane et 1’aisance relative des gouvernements ANAP du fait d’étre

majoritaire au Parlement semble avoir atténué cette tendance.

Le 12 septembre représente donc une rupture majeure dans 1’histoire républicaine. Dans
ce contexte, le jeu €lectoral a aussi été modifié de manicre assez radicale en introduisant
un seuil électoral de 10 % au niveau national. Les années antérieures avaient été
marquées par les gouvernements minoritaires et les alliances partisanes fragiles, sujettes
a des crises gouvernementales imprévisibles (souvent provoquées par I’absence de
cohérence idéologique entre les partenaires) ; les négociations impitoyables autour du
vote de confiance avaient rendu les scissions ou les transfuges de députés une pratique
banalisée du jeu politique : les militaires avaient donc jugé raisonnable de prendre des
mesures afin d’éviter de nouvelles crises. L’introduction du nouveau mode de scrutin
proportionnel renforcé par un systéme de seuil aux niveaux national et local®' visait 4 la
fois a rétablir la stabilit¢ gouvernementale et a empécher les partis politiques

minoritaires, particulierement ceux de gauche, d’étre représentés au Parlement.

Aprées une période de gouvernement militaire, la Turquie fut gouverné par le Parti de la

Mere-Patrie (ANAP) jusqu’a la fin de la décennie 1980. Cette période marquée par le

352
1

personnage de Turgut Ozal™’, est définie comme une période de « faible intensité

31 La loi électorale du juin 1983 avait effectivement introduit un systéme de double seuil : le premier, au

niveau national, était fixé a 10% des suffrages exprimés ; le second, au niveau des circonscriptions, était
calculé a partir du quotient électoral. Le premier seuil est encore en vigueur et a profité a la plupart des
gouvernements qui se sont succédés au pouvoir depuis 1983 pour éliminer certains adversaires, tandis que
le second fut supprimé en 1995 par une décision de la Cour constitutionnelle.

2 Le réle de sous-Secrétaire au bureau du Premier ministre assumé par Turgut Ozal dans les mois
précédant le coup d’Etat, fut essentiel pour la préparation des mesures économiques du gouvernement
Demirel (mesures communément connu sous le nom de « décisions du 24 janvier ») qui imposérent une
libéralisation totale de 1’économie et constituérent plus tard la vision économique de la junte militaire.
Lors du gouvernement de Biilend Ulusu sous tutelle militaire, Turgut Ozal devint vice-Premier ministre
chargé des affaires économiques. Puis, il démissionna et fonda ’ANAP. Il domina la vie politique d’abord
en tant que Premier ministre (du 13 décembre 1983 au 31 octobre 1989), et par la suite, en tant que
Président de la République, poste auquel il fut élu a la fin du mandat de Kenan Evren par la majorité
parlementaire de son parti et qu’il occupa du 9 novembre 1989 jusqu’a sa mort, le 17 avril 1993.
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politique ***», caractérisée par un libéralisme économique inédit, une autonomisation
relative de la société civile par rapport a I’Etat et la dépolitisation des masses.

354 et

Cependant, vers la fin des années 1980, ’hégémonie de I’ANAP s’est vue défice
contestée en grande partie a cause d’une crise du régime d’accumulation qui remit en
question le compromis entre I’Etat et le marché, et par le réveil des mouvements de
classe ouvriére’™. Le projet hégémonique de ’ANAP perdit d’abord le soutien de la
grande bourgeoisie ; une vague de gréves et de manifestation entre 1989 et 1991 (plus
connue sous le nom de « manifestations de printemps ») qui se déclencha par la

mobilisation des travailleurs du secteur public et atteignit son paroxysme par les

manifestations des mineurs de Zonguldak, sonna le glas de cette hégémonie.

Le fait marquant de cette période en ce qui concerne les nominations de préfets est le
décalage entre le nombre de nominations sous les deux Premier ministres qui ont
succédé a Ozal. Dans la figure 5.2, nous pouvons observer le faible nombre de
nominations (16 au total) sous le gouvernement Akbulut qui a pourtant duré 19 mois,
tandis que son successeur Yilmaz a effectu¢ 55 nominations en 5 mois. Les deux
hommes appartenaient au méme parti politique, I’ANAP. Par contre, alors qu’ Akbulut
était un Premier ministre désigné en personne par Ozal lui-méme aprés son élection a la
présidence de la République, Yilmaz avait formé son gouvernement aprés avoir
remporté les élections pour la présidence de son parti face a Akbulut. Il semble que,
malgré le conflit qui I’avait opposé a son mentor Ozal avant cette victoire au sein du
parti, Yilmaz avait adopté les mémes méthodes afin d’asseoir son emprise aussi bien sur
I’appareil interne de I’ANAP que sur les décisions politico-administratives concernant le

fonctionnement de 1’appareil étatique®®.

333 Suavi Aydin et Yiiksel Taskin, /960 tan Giiniimiize Tiirkive Tarihi [L’histoire de la Turquie de 1960 a
nos jours], Istanbul, Iletisim, 2014, pp. 345-349.

33 Le score réalisé par ’ANAP aux élections législatives successives en témoigne : 45,1 % en 1983, 36,3
% en 1987 et 24 % en 1991.

3% fsmet Akga, « 1980’lerden bugiine Tiirkiye’de Siyaset ve Hegemonya : Bir Cer¢eve Denemesi »
[Politique et hégémonie en Turquie de 1980 a nos jours : esquisse d’un cadre d’analyse], Iktisat Dergisi,
n° 515,2011, pp. 25-36.

% Dans les croniques des quotidiens de 1’époque, il était souvent question de la « dégradation du
fonctionnement de I’appareil étatique » pendant les gouvernements ANAP. Notamment le chroniqueur
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Cette période se termina par l’arrivée au pouvoir de Demirel, a la téte d’un
gouvernement de coalition formé par le Parti de la Juste Voie (Dogru Yol Partisi, DYP)
et le Parti Social-démocrate populaire (Sosyaldemokrat Halk¢i Parti, SHP), comme
conséquence des élections de 1991°°7. L’instabilité politique qui, comme nous I’avons
déja précisé, caractérisa la période de 1991 a 2002, devint chronique par « le retour des
anciens caciques d’avant 1980 : Demirel, Erbakan, Ecevit et Tﬁrke§.358 » Ainsi, une
nouvelle eére de coalitions gouvernementales s’ouvrit pour la Turquie. Juste apres
I’arrivée au pouvoir de la coalition DYP-SHP, contrairement aux expectations
populaires®”, une idéologie sécuritaire s’appuyant sur un discours sur les « ennemis de
I’intérieur » (notamment le mouvement kurde et 1’islamisme politique, mais aussi les

extrémismes de gauche) s’installa au centre du jeu politique en Turquie. Dans ce

Orhan Tokatli mentionnait « un changement de style » ressenti surtout dans les nominations de préfets et
d’ambassadeurs : « Depuis 1983, il est considéré tout a fait normal que les préfets apprennent les
départements auquels ils sont affectés par la té€lé tout comme les ministres qui entendent sur la chaine
publique leur nomination sans que personne ne leur ai demandé leur avis. » Orhan Tokatli, « Bozulan
devlet carki » [L’appareil étatique dégradé], Milliyet, 21.08.1991, p.12. Concernant ladite dégradation, une
pratique souvent mentionnée était la « méthode du décret vierge ». Un autre chroniqueur relatait les
informations suivantes a propos de ce qu’il qualifiait comme « la premiere grande opération » de Mesut
Yilmaz concernant la mutation de 55 préfets sur laquelle Yilmaz semble s’étre convenu avec Turgut
Ozal : « Aucun ministre n’est au courant de la nomination de 55 préfets. Parce que les ministres signent
des décrets vierges. Mesut Yilmaz use de cette méthode de décret vierge tout comme Ozal avant lui. [...]
Pendant la réunion du Conseil des ministres, le Premier ministre Yilmaz annonce a ses collégues qu’il
"prépare un décret sur les préfets". Puis il ajoute : "Je souhaite que ce décret reste confidentiel, donc je
vais utiliser le décret vierge qui sera maintenant soumis a la signature pour les nominations de préfets". 11
utilise donc la méthode d’Ozal, mais explique au préalable dans quel but il utilisera le décret, ¢’est la seule
différence !... », Yalgin Dogan, « Bos kararnameyle vali atamak » [Nommer des préfets par décret vierge],
Milliyet, 6.8.1991, p.13. Notons aussi qu’apres les élections législatives de 1991, au moment du transfert
du pouvoir au gouvernement de coalition DYP-SHP, la presse avait largement commenté sur les plaintes a
propos du noyautage de 1’époque d’ANAP et mentionné un grand « nettoyage » dans la bureaucratie qui
se préparait. Sur les bureaucrates qui seraient démis de leur fonction pour avoir été trop proche du
gouvernement ANAP, voir « Basarili olanlar kalacak » [Seuls ceux qui sont performants resteront],
Milliyet, 13.11.1991, p.5

7 Siileyman Demirel était revenu a la téte du DYP aprés un référendum organisé le 6 septembre 1987 sur
la levée de I’interdiction empéchant les dirigeants politiques d’exercer toute activité politique.

358 Hamit Bozarslan, ibid., 2013, p. 373.

% Selon Aydin et Taskin, ces deux partis symbolisant deux poles de la « guerre froide » ont créé de
grandes attentes au sein de la population en formant une coalition autour des promesses sur les enjeux
sociaux comme la démocratisation de la scéne politique et 1’avénement de I’Etat-providence, mais ils s’en
sont €loignés trés-vite. Les auteurs I’interprétent comme la raison principale du rejet de ces partis par les
électeurs qui se sont peu a peu orientés vers les autres alternatives, notamment islamistes. Suavi Aydin et
Yiiksel Tasgkin, ibid., 2014, p. 384.
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contexte sécuritaire, les revendications identitaires des masses kurdes ou conservatrices
islamiques se sont exacerbées. L’incapacité des partis de centre-droit et de centre-gauche
a politiser les problémes identitaires a produit et approfondi leur propre crise
d’hégémonie et de représentation®®. Le positionnement des partis de centre dont le role
s’est limité a étre le garant du régime a favorisé les partis identitaires (notamment les
islamistes dans les métropoles) dans le jeu électoral, mais les menaces permanentes de
dissolution qu’ils ont provoquées par des actes ou paroles excessives sont devenues le
lot de ces derniers. Les années 1990 furent marquées par les dissolutions de partis
politiques®', la faiblesse des gouvernements, et surtout, par la militarisation de la
question kurde et la radicalisation de 1’islam politique. Dans ce contexte excessivement
conflictuel, la volonté d’installer ses militants aux postes administratifs des partis
gouvernants s’accompagnérent toujours de vifs débats et se confrontérent a des
résistances internes et externes au gouvernement. Ces frictions ne cesseérent de susciter
des polémiques et des débats sur les nominations des préfets en quéte de compromis

. , c 362
autour de « Monsieur le Préfet » des coalitions™ -.

L’arrivée au pouvoir de I’AKP en 2002 marque le début d’une nouvelle ¢re ou le régime
partisan de la Turquie évolue vers un systéme de « parti prédominant »*®. Libéral

communautariste et/ou néo-libéral populiste, I’AKP apparait comme une opportunité de

% fsmet Akga, op.cit., 2011. Akga, interpréte 1’intervention militaire du 28 février en 1997 qui visait

ouvertement le grand partenaire du gouvernement de coalition en place, le Parti de la Prospérité (Refah
Partisi [RP]) qui réclamait officiellement de 1’idéologie islamique, comme une intervention ayant pour but
de recomposer le champ politique autour des partis de centre face a la montée de 1’islam politique.

%1 Les procés de dissolution entamés auprés de la Cour constitutionnelle par les procureurs généraux de la
République visaient toujours les partis islamistes de la famille « Vision nationale », les partis kurdes et les
partis d’extréme-gauche considérés comme des menaces au régime. De 1991 a 2001, 17 partis ont été
dissous dont deux islamistes, quatre kurdes et six d’extréme-gauche, les autres dissolutions ayant des
raisons techniques comme 1’absence de participation consécutive aux élections législatives.

%2 Pour ne donner qu’un exemple explicatif, voir les négociations infinies qui retardérent le décret de
nomination des préfets, en 1995, lors du 50° gouvernement de coalition entre DYP et SHP. « Koalisyonun
Vali Bey’i » [« Monsieur le Préfet de la coalition »], Milliyet, 26.04.1995, p.5. Nous reviendrons plus
longuement sur ce sujet dans la section suivant de ce chapitre.

%3 Ali Carkoglu mobilise le concept de « parti prédominant » développé par Sartori (Cf. Giovanni Sartori,
op. cit., p. 252), pour identifier le cas de la Turquie autour des victoires électorales consécutives
remportées par I’AKP. Voir Ali Carkoglu, « Turkey’s 2011 General Elections : Towards a Dominant Party
System ? », Insight Turkey, vol. 13, n° 3, 2011, pp. 43-62 ; Ali Carkoglu et Kerem Yildirim, « Election
Storm in Turkey : What do the Results of June and November 2015 Elections Tell Us ? », Insight Turkey,
vol. 17,n° 4, 2015, pp. 57-79.
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renouer les liens distendus entre le peuple et ses représentants politiques et de rétablir
I’hégémonie de la classe dominante aprés la transition des années 1990.°°* Dans les
années 1990, aussi bien les partis politiques traditionnels de centre-gauche ou de centre-
droit que les partis de « Vision nationale » furent largement discrédités et perdirent leur
emprise sur 1’opinion, ne sachant plus répondre a ses attentes en pleine crise
¢conomique. L’ AKP a profité de cette désaffection du peuple envers les partis politiques
traditionnels et est apparu comme une alternative capable de maintenir I’hégémonie de
la classe dominante, en ramenant le peuple dans le giron du projet néo-libéral de la
classe dominante, au travers d’un nouveau discours et en usant de nouvelles méthodes et

de nouveaux mécanismes.

Suivant cette approche, certains intellectuels libéraux ou de la gauche libérale ont
interprété la victoire de I’AKP comme la victoire de la périphérie contre le centre, de la
société contre I’Etat. Ce modéle centre/périphérie a été réinterprété dans le cas de I’ AKP
et quelques variantes conceptuelles sont apparues lors de ce processus de
réinterprétation. Alors que certains intellectuels considéraient la victoire de I’AKP
comme la phase finale de la lutte pour le pouvoir entre la bourgeoisie et I’Etat turc
(comprenant principalement les bureaucraties civile et militaire)*®, d’autres 1’ont vu
comme « la socialisation du centre politique ».>°° Il est vrai que I’AKP présente une
posture anti-étatique tant par son hostilité¢ envers ’¢lite républicaine étatiste que par son
aspiration néo-libérale qui veut que I’Etat joue un roéle minimal dans I’économie.
Néanmoins, cette approche selon laquelle I’AKP serait le représentant de la société
civile contre I’Etat congoit a la fois 1’Etat et la société civile comme des entités unifiées,
laissant de c6té les contradictions et les rivalités internes de ces deux corps. Ainsi, en
interprétant les tensions entre I’AKP et certaines strates de la bureaucratie comme une

rivalité entre le centre et la périphérie, cette approche confére a la société et & I’Etat des

% Cf. A. Rasit Kaya, Iktidar Yumag: : Medya-Sermaye-Devlet [Le maillage de pouvoir : Médias-capital-
Etat], Ankara, imge Kitabevi Yayinlari, 2009.

3% Voir Iinterview accordé par Omer Laginer et publié dans Birgiin le 14 septembre 2007. [En ligne].
URL : http://www.birikimdergisi.com/birikim/makale.aspx?mid=316

3% M. Hakan Yavuz, Islamic Political Identity, New York, Oxford University Press, 2003, p. 257.
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tendances politiques et des caractéristiques particulieres, comme si I’on était en présence

de deux entités parfaitement homogenes.

Aprées avoir obtenu la confiance de I’ Assemblée, le gouvernement AKP a entamé une
opération d’envergure concernant les nominations dans la fonction publique. Le
changement de paradigme politique incarné par I’AKP au pouvoir, constituait en effet le
dernier exemple de la tension accumulée entre les espaces bureaucratique et politique.
L’une des preuves concetes de cette tension a été fournie par le Président de la
République de 1’époque, Ahmet Necdet Sezer, a travers le droit de veto qu’il a souvent
utilisé contre les décisions de nomination/suspension au sein de de la bureaucratie
¢tatique et des lois ou décrets visant & modifier la structure et le fonctionnement de
I’appareil bureaucratique émanant du gouvernement.**” Afin de pouvoir contourner ces
vetos, le gouvernement a procédé a des nominations par intérim pour plusieurs postes et
fonctions. A partir de 2007, avec 1’¢lection a la présidence de la République d’Abdullah
Gil, ancien Premier ministre, I’AKP a obtenu une compétence discrétionnaire absolue
en mati¢re du noyautage au sein de la bureaucratie. Ce pouvoir a généré un débat dans
I’opinion publique autour du clivage « préfet d’Etat / préfet d’AKP ». L’opposition
critiquait cette situation en évoquant la politisation des préfets qu’elle considérait de plus
en plus partisans de I’AKP, tandis que les milieux proches du gouvernement
I’interprétaient comme I’avénement d’une nouvelle génération de préfets moins élitiste
et plus proche du peuple conformément au caractere du gouvernement AKP qui se

distinguait lui aussi par des discours et pratiques anti-élitistes.’®®

%7 pendant sa présidence, Sezer a utilisé son droit de veto pour 62 lois ainsi que pour 18 nominations

décidées par le Conseil des ministres et 447 autres prévues d’étre réalisées par décret tripartite (signé par
le ministre de I’Intérieur et le Premier ministre et approuvé par le président de la République). « Veto
rekoru  Sezer’de » [Sezer détient le record de vetos], Yeni Safak, 03.01.2007,
http://www.yenisafak.com/politika/veto-rekoru-sezerde-22621.

%% A ce sujet, un magazine conservateur alors proche du gouvernement a consacré un dossier entier au
passage a un nouveau type de préfet issu directement du peuple et jouissant de sa position au sein du
peuple, dossier qui évoquait 1’abandon du profil d’homme d’Etat autoritaire et élitiste, et qui était
richement illustré par des témoignages de préfets appartenant a cette nouvelle génération. Les éditeurs du
magazine avaient, d’ailleurs, opté pour un jeu de mots dans le titre du dossier en remplagant en Turc
I’expression « préfets d’exception » par « préfets du peuple », les deux mots étant presqu’homonymes a
une lettre prés. « Olaganiistii "Halk" Valileri » [Les préfets d’exception du "Peuple"], Aksiyon Dergisi,
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3.2.3 Le rythme de la valse des préfets au regard des formules gouvernementales

Il est important de comprendre s’il existe un rapport entre la fragilité du champ politique
et ’autonomie relative du champ bureaucratique en considération de ce que nous avons
présenté jusque-la. L’évolution des durées moyennes de mandat sur différentes périodes
nous a montré que la survie du préfet en poste est relativement plus longue par rapport a
celle du gouvernement dans les périodes ou la stabilité politique est plus faible (Figure
1). Nous en sommes venus a nous poser les questions suivantes : existe-t-il un rapport
entre 1’instabilité politique et la stabilité¢ des préfets ? Est-ce que cela s’explique par les

caracteres composites et instables des coalitions ?

Figure 3 : La survie des gouvernements et des préfets selon les types de

gouvernement
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15.02.2010. (Le magazine Aksiyon publié¢ par les milieux gulénistes a ¢été fermé en vertu du décret-loi n°
668 promulgué dans le cadre de 1’état d’exception déclaré le 21 juillet 2016.)
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Pour tenter de répondre a ces questions et d’interpréter la longévité relative de la durée
de fonction des préfets vis-a-vis des gouvernements fragiles et instables, nous pouvons
recalculer la durée moyenne en poste des préfets selon la formule du gouvernement qui
les nomme. Ce calcul présenté dans la figure 3 nous montre que la durée de présence en
poste des préfets est plus longue dans les périodes des gouvernements de coalitions.
Méme s’il semble hasardeux de présumer de mani¢re définitive 1’existence d’une
corrélation entre D’affaiblissement du pouvoir central et le renforcement des
représentants territoriaux du pouvoir central, notamment des préfets, on trouve dans les
quotidiens de 1’époque de nombreuses traces d’une perte du pouvoir discrétionnaire
partagé entre les partis membres de ces coalitions. Le probléme du partage des corps
préfectoraux au sein des membres du gouvernement est devenu de plus en plus un
probléme majeur pour toutes les périodes qui ont été le théatre des gouvernements de

coalition, surtout les années 1970 et 1990.

Au début des années 1990, un événement survenu sous le gouvernement de coalition
entre conservateurs et sociaux-démocrates®®” nous expose clairement cette question de
I’époque. Ulug Giirkan, député du parti social-démocrate populaire (SHP), accuse le
grand partenaire du gouvernement de coalition (DYP) de « clientélisme » et de tentatives
de noyautage dans les postes administratifs stratégiques, mais aussi la direction de son
parti de ne pas résister aux pressions et d’agir contre les principes sociaux démocrates®’’.
Il base sa critique sur un décret portant sur la nomination des préfets et prétend que les
préfets et les inspecteurs de la période de la junte militaire du 12 septembre (comme
Ertugrul Ersoy, Koru Engin, Erol Zihni Gilirsoy, Kamil Demircioglu, Fethi Tung, Neset
Kanyilmaz, Erdal Aksoy, Yiicel Ozbilgin) sont (ré)affectés aux postes de préfet sur la
quote-part du SHP. Les deux objections fondamentales qu’il formule pour souligner

I’impuissance de son propre parti en tant que partenaire de la coalition sont les

% 11 s’agit du 49°™ gouvernement formé par le Parti de la Juste Voie (Dogru Yol Partisi [DYP]) et le
Parti social-démocrate populaire (Sosyaldemokrat Halk¢t Parti [SHP]) qui est resté au pouvoir entre le 20
novembre 1991 et le 16 mai 1993, et dont le Premier ministre était Slileyman Demirel.

1% « SHP, "12 Eyliilciiler"i Vali Yapti» [SHP a fait des " hommes du 12 septembre" des préfets],
Cumhuriyet, 13 février 1992, p. 5.
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suivantes : premicrement, tant s’en faut que le SHP a fait tout pour empécher le
noyautage religieux dans le ministére de I’Intérieur, au contraire il y consente (Gilirkan
donne ici spécifiquement les noms de Bekir Aksoy et Ziyaeddin Akbulut) ;
deuxiémement, le positionnement du SHP sur la question kurde est aussi problématique.
C’est ce que suggere Giirkan, quand il affirme que « ... on a promis une démocratisation
au Sud-Est de la Turquie. Pour faire le nécessaire, les préfets devraient étre des
démocrates, voire méme des sociaux-démocrates qui pourraient assurer que le vent de
démocratie puisse souffler sur cette région. Cependant cela n’a jamais été pris en
compte. Ainsi encore, plus dramatiquement, Unal Erkan, ’ancien directeur général de la
police nationale, a ét¢ nommé préfet a la préfecture de 1’état d’exception (OHAL) et
Naci Parmaksiz, I’ancien chef départemental de la Police, est nommé préfet a la

préfecture de Siirt qui est pourtant un département trés sensible ».

D’une part, le discours que tient Ulu¢ Giirkan sur ce sujet déchiffre explicitement
I’existence des « quotes-parts de chaque parti» et du clientélisme dans les
gouvernements de coalition. D’autre part, la question de la répartition des siéges et des
postes entre partis semble étre non seulement au cceur de nombreuses tensions
interpartites, mais aussi intrapartites. Ainsi, un autre extrait d’un chroniqueur politique
connu de I’époque résume la difficulté de s’entendre sur les nominations des préfets au
sein des gouvernements de coalition et rapporte 1’ambiance des coulisses de la coalition
ANAYOL (53° gouvernement formé par I’ANAP et le DYP entre le 6 mars et le 28 juin
1996) qu’illustre bien la légitimation interne de 1’adoption des stratégies conflictuelles

entre les partenaires :

« Les nominations ont été discutées au Conseil d’administration général
(Genel Idare Kurulu) du DYP. Cependant, la question aurait di étre
résolue avant d’arriver ‘1a’. Puisqu’elle y est arrivée, il était inévitable
qu’elle devienne plus compliquée. Parce que, dorénavant, les mécanismes
internes de ’ANAP s’en méleraient. Les dirigeants des deux partis se

raidiraient. L’opinion ‘exprimée’ dans le Conseil d’administration
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général était la suivante : "ANAP veut changer le préfet que nous avons
nommé. Quand ‘I’office du Premier ministre’ va passer au DYP dans 9
mois, le ministére de I’Intérieur va toujours rester a I’ANAP. Et alors,
nous ne pourrons pas changer les préfets. Donc les préfets qui sont
nommés par ’ANAP vont rester a 1’office pendant longtemps... Alors,
faisons-en ‘nos préfets’." C’¢était ’opinion de plusieurs personnes, et non

pas d’une seule. Et une opinion qui n’était contestée par personne dans le

Conseil d’administration général. »°"'

Suite a ces discussions, 1’'une des plus grandes vagues des nominations pour cette
époque est arrivée le 8 avril 1996. En revanche, le gouvernement de coalition ANAYOL
n’a pas pu rester trés longtemps au pouvoir. Suivant ’annulation du vote de confiance
attribué¢ au gouvernement pour vice de procédure par la Cour constitutionnelle saisie par
le RP, parti de tendance islamique, le Premier ministre Mesut Yilmaz a présenté sa
démission au Président de la République. On trouve de trés nombreuses occurrences de
ce type de dépéches et commentaires relatifs aux nominations dans les quotidiens

nationaux.

Que doit-on en déduire ? Il faut avouer que la longévité relative du mandat préfectoral
sous les gouvernements de coalition semble, au premier regard, surprenant. Par ailleurs,
le récit des pratiques gouvernementales des coalitions fragiles et un raisonnement plus
rigoureux pourraient nous en convaincre. Etablir une corrélation entre I’instabilité
politique et la stabilité préfectorale nous semble cependant quelque peu exagérée et
hative. Pour deux raisons au moins : d’une part, I’écart n’est pas si considérable entre le
traitement des gouvernements de coalition ou des gouvernements d’un seul parti (les
durées moyennes des mandats préfectoraux pour ces deux types de gouvernement sont
respectivement de 842 jours et de 773 jours, comme on voit dans la figure 3). D’autre
part, la catégorie de « seul parti » pourrait étre parfois trompeuse parce qu’elle inclut

¢galement des gouvernements minoritaires qui s’appuient sur les alliances fragiles des

3"l Yavuz Donat, « Gaz ve Fren » [Le gaz et le frein], Milliyet, 28.03.1996, p. 14.
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partis sous une modalité¢ similaire des gouvernements de coalition. Notre analyse ne
peut donc se limiter a cette simple comparaison des formules gouvernementales. Il
devient alors crucial d’effectuer un nouveau calcul sur les gouvernements majoritaires et

monopartites.

Figure 4 : Durée moyenne de mandat du préfet sous le gouvernement d’un seul
parti
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Pour ce faire, nous avons choisi d’interroger I’évolution des durées de mandat dans
quatre périodes gouvernementales bien distinctes autour des figures les plus éminentes

de I’histoire politique de la Turquie (Adnan Menderes, Siileyman Demirel, Turgut Ozal,



205

Recep Tayyip Erdogan). La premicre observation tient au fait que la durée moyenne du
mandat de préfet est supérieure a la moyenne générale dans toutes les périodes sauf celle
des gouvernements de Menderes. La différence entre elles ne semble pas étre
significative, mais une durée de mandat systématiquement plus longue que la moyenne
nous oblige a réinterpréter avec prudence la relation entre 1’instabilité politique et la
stabilité préfectorale déja mentionnée. Avant d’aller plus loin, il faut chercher a
comprendre pourquoi les préfets restérent pour une durée plus courte sous le régne de
Menderes. Sans vouloir prétendre ignorer les autres aspects, une explication possible est
peut-étre le fait que cette brieveté relative de mandat préfectoral marque le champ
politico-administratif au lendemain du régime de « parti unique », voire celui de « Parti-
Etat ». Nous pouvons estimer que, pour le Parti démocrate, juste aprés 1’instauration du
multipartisme, il ne fut pas facile de trouver ou d’inventer une haute administration qui
lui servirait de la méme fagon que la période précédente. Il est fort probable qu’il s’agit
d’une résistance forte de la bureaucratie au partage du pouvoir avec le gouvernement
¢lu, méme si plusieurs dirigeants de ce parti furent originaires du CHP. Il est tout aussi
probable que le DP fut donc confronté a une nécessité plus spécifique que les autres de
muter et de limoger les préfets plus fréquemment. Pour les autres, il convient de dire
qu’il est tout naturel de voir un rythme de renouvellement des préfets a la vitesse un peu

plus faible que la moyenne générale.

Reprenant les figures 1 et 3, comment interpréter les écarts entre les durées de mandat
gouvernemental et préfectoral dans les périodes de coalition ? Tout d’abord, la
longévit¢ du mandat préfectoral lors des gouvernements majoritaires n’est pas
contradictoire avec la durabilit¢é des préfets dans le contexte des gouvernements
éphémeres. Il est évident que la derniére illustre, a notre avis, le fait que les postes de
préfet ne sont pas des sinécures qui se remplissent et se vident tout simplement au
rythme des changements des gouvernements — au moins a partir de ces données —. Il faut
¢viter d’y apporter des conclusions hatives, mais il nous semble que les approches

largement mobilisées dans les recherches en sciences sociales qui ne reconnaissent
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aucune autonomie relative a D’institution préfectorale sont décevantes et ont besoin

d’étre questionnées.

3.3 Le jeu préfectoral sous contrainte de « turnovers » rapides

L’ensemble des données que nous avons présentées jusqu’ici démontre clairement que la
durée moyenne du mandat chez les préfets de département ne dépasse que de peu deux
années et n’atteint jamais trois ans, et ceci dans aucune période de I’histoire républicaine
en Turquie. Il apparait, en outre, qu’il n’existe pas de corrélation suffisamment forte
entre cette « briéveté » des mandats et les missions et les attributions administratives et
sociales dévolues aux préfets. Nous estimons donc qu’il serait convenable d’évaluer la
durée de poste du préfet dans le contexte des fonctions qu’il assume ou qui lui sont
attribuées. Sur ce point, il est nécessaire de chercher a comprendre s’il y a un rapport
entre la durée du mandat et les particularités du département auquel le préfet est nommé.
Pour ce faire, nous resserrerons notre analyse sur deux axes principaux qui peuvent
notamment représenter des missions prioritaires du préfet : le premier s’interrogera sur
I’évolution de la durée du mandat dans les départements ou le développement de
I’activité économique et sociale doit étre particulierement soutenu ; le second reviendra
sur la pratique préfectorale dans les départements confrontés aux problémes de sécurité,

voire d’ordre public.

3.3.1 Le préfet « animateur de développement local »

Sans négliger la nécessité de prendre en compte les différences entre les réglementations
légales et la réalité sociale dans des circonstances toujours changeantes, on peut affirmer
que le préfet est toujours un acteur important du développement — et surtout du
développement rural. Ayant pris des formes diverses depuis les premiéres années de la

République, cette affirmation fait toujours partie de 1’ensemble des idéaux et des
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aspirations communes aux membres de ces corps administratifs. Le préfet et le systéme
préfectoral furent chargés de responsabilités concrétes dans ce sens apreés que la
Constitution de 1961 a amené la disposition selon laquelle «le développement
¢conomique, social et culturel sera lié a un plan » (art. 129) et qu’on est entré dans la
période dite de «développement planifié » suivant la préparation des plans

quinquennaux. Le rapport MEHTAP*"

de 1963 définissait les préfets et les sous-préfets
en tant qu’acteurs principaux dans le développement social en affirmant que «le
rassemblement du systetme de 1’administration territoriale et la responsabilité de
I’administration provinciale chez les représentants territoriaux de I’Etat, et surtout chez
les sous-préfets et les préfets, constitue en fait un mécanisme équivalent aux

reglementations pour développer les communautés locales qui ont commencé a étre

essayées dans d’autres pays ».

C’est a partir de cette date que le bureau départemental pour la coordination et le suivi
de la mise en ceuvre des programmes annuels de développement est placé sous la
responsabilité des préfets. Ce sont alors les préfets des départements qui ont commencé
a exécuter et a assurer le suiviet le respect des programmes de développement.
Rappelons, a ce stade, que les préfets restent en poste pour une durée moyenne de deux
ans. Il leur est donc impossible de coordonner effectivement I’ensemble des actions de
développement économique et social mises en ceuvre dans leur circonscription. Il suffit
de prendre conscience que la plupart des arrivées et des départs de préfets s’effectuent
en cours de route. Pour en évaluer les conséquences, il convient de comparer les durées
moyennes de fonction dans les zones prioritaires de développement et le reste du pays.
Pour faciliter ce traitement, nous avons sélectionné un échantillon qui se compose de

373

départements ayant le statut de zone prioritaire depuis le début.””” Il est bien intéressant

de constater que, dans toutes les périodes, les préfets sont restés pour une durée plus

32 TODAIE — MEHTAP, Merkezi Hiikiimet Teskilati Arastirma Projesi. Yonetim Kurulu Raporu,
TODAIE Yayinlari, Ankara, 1963, p.49. « Le projet de recherche sur I’organisation de 1’administration
centrale » (Merkezi Hiikiimet Teskilati Arastirma Projesi), connu sous le sigle en turc MEHTAP, fut
adopté par le décret du Conseil des ministres n° 6/209 du 13 février 1962. Pour consulter le rapport :
http://www.todaie.edu.tr// resimler/ekler/bdfe5Se3cddec94c ek.pdf

B Voir le tableau exhaustif de toutes les zones prioritaires de développement en Annexe 4.
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courte dans les zones prioritaires, autrement dit dans les départements les moins

développés (Voir figure 5).

Figure 5 : Durée de fonction dans les zones prioritaires de développement
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Toutefois, le rapport MIAR de 2002 présente une donnée qui indique que le
développement est toujours adopté au moins comme un idéal professionnel. Dans les
réponses données a la question « Que doit étre la fonction principale des représentants
territoriaux de I’Etat ? », on voit qu’une grande majorité des représentants territoriaux de
I’Etat (84,9%) évoque le développement économique et social au premier rang parmi les
fonctions principales. Si I’on examine seulement les réponses des préfets, on voit que le
développement est toujours important méme si 1’ordre public monte du second au
premier rang. Pour les préfets, assurer le respect des lois et I’ordre public est au sommet
avec une proportion de 91,9%. Cette réponse est suivie par le développement

économique (89,2%), la coordination (48,6%) et la responsabilité de représenter I’Etat
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(32,4%)*™. La figure 4 nous montre que la durée des gouvernements et la croissance
économique sont significativement et positivement corrélées et qu’il n’y a aucun rapport

entre la croissance économique et la durée moyenne en poste des préfets.

Il faut noter que la fonction préfectorale ne s’exerce pas de la méme fagon d’un
département a I’autre. Elle se différencie visiblement en fonction des spécificités des
départements. Le réglement sur la nomination, I’évaluation et le déplacement des
représentants territoriaux de 1’Etat divise les postes territoriaux en 4 classes au niveau
des départements (Annexe I du réglement) et en 6 classes au niveau des arrondissements
(Annexe II du réglement). Tous les membres du métier de RTE doivent assumer les
divers postes territoriaux conformément au tableau d’équivalence des fonctions (Annexe

IV du réglement) en matiére de classes et échelons®”

. En fait, les préfets en tant que
fonctionnaires exceptionnels sont exemptés de cette obligation, mais (puisque la quasi-
totalité des préfets viennent de la carriere de sous-préfet) ils ’ont déja connu et monté
d’échelon en échelon. C’est pour cette raison qu’il s’agit d’une perception fortement
hiérarchisée des départements chez les préfets, perception dont nous nous sommes
appercue lors de notre étude de terrain, méme si elle est sans contrepartie — au moins
officiellement — dans la fonction préfectorale. La réticence des préfets qui sont déja au
sommet de la carriére a I’égard de 1’idée de rester pendant de longues périodes dans les
départements de classe inferieure, est la chose la plus normale du point de vue personnel
des préfets. D’autre part, du point de vue de I’ Administration, il existe une nécessité plus

pressante d’expertise et d’expérience de direction dans le domaine du développement

social ou celui de la maitrise des dispositifs sécuritaires, ou encore une exigence d’autres

37 Cahit Emre, « Miilki Yonetim Sisteminin Isleyisi ve Sorunlari [Fonctionnement et problémes de
I’administration territoriale] », C. Emre (dir.), Iyi Yénetisim Arayisinda Tiirkive'de Miilki Idarenin
Gelecegi [En quéte de bonne gouvernance. L’avenir de 1’administration territoriale en Turquie], Ankara,
TIAV, 2002b, p. 252.

7 Pour le texte du réglement, voir Miilki Idare Amirleri Atama, Degerlendirme ve Yerdegistirme
Yonetmeligi, publié dans le Journal Officiel du 16.07.1986, n° 19166. [En ligne:
http://www.mevzuat.gov.tr/MevzuatMetin/ 3.5.8610782.pdf, consulté le 20 aoit 2016]. Pour de plus
amples détails sur la modalité d’avancement en grade et sur les autres aspects professionnels du métier, on
se reporte au chapitre 2.
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qualités pour répondre a diverses demandes spécifiques dans les départements peu

désirés par les préfets.

Comment faut-il alors entendre cela ? En partant des besoins administratifs, il serait plus
rationnel d’affecter les préfets chevronnés aux départements moins développés ; mais en
partant du prestige du métier et des qualités des préfets eux-mémes, c’est plutot
I’inverse. Nous pouvons suivre 1’évolution des durées moyennes de mandat préfectoral

selon les classes de départements conformément audit reglement dans la figure 6.

Figure 6 : Mandat préfectoral selon le classement des départements
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Cela nous montre que les durées moyennes de mandat préfectoral baissent tres
sensiblement en allant des départements de 1 classe vers ceux de classes inférieures.
Les écarts entre elles ne sont pas tres significatifs, mais la tendance descendante nous
permet de confirmer notre constatation sur la brieveté du mandat des préfets dans les

départements les moins développés. Il faut, donc, accepter que I’image
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de « développeur » attribuée au préfet semble trés loin de correspondre a la réalité
sociale. En fait, comme I’illustre la figure 7, il n’y a aucune relation entre la croissance
économique et la durée de mandat des préfets, méme s’il y’en a une pour celle des
gouvernements. A partir de [I’instauration définitive du multipartisme, la stabilité
gouvernementale semble étre presque parfaitement corrélée avec la croissance
économique tandis que les durées moyennes de mandat préfectoral semblent dévier de
facon incohérente. Ceci peut, toutefois, étre expliqué par le manque de politiques de

développement régional.

Figure 7 : Croissance économique et les durées de mandat péfectoral
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Effectivement, nous sommes parti d’une idée selon laquelle les préfets qui auraient
contribué a une croissance économique resteraient en fonction plus longtemps comme
conséquence d’une promotion qui leur étaient éventuellement accordée et 1’analyse

précédente tend a montrer I’absence d’une corrélation positive entre la croissance
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économique et le taux de renouvellement des préfets. Il convient ici de souligner qu’il
est difficile d’arriver a cette conclusion avec précision a partir de cette analyse trop
succincte basée sur les données a 1’échelle nationale. Pour dépasser cette faiblesse et
permettre de vérifier notre hypothése, nous avons procéd¢ une autre évaluation qui se
base sur la méme question mais cette fois a partir des données a 1’échelle
départementale. Notre analyse se limite a la période qui s’étend de 1987 a 2001 puisque
TurkStat n’a publié les statistiques concernant la croissance ¢économique a I’échelle
départementale que pour cette période. Nous avons restreint notre analyse aux 4 classes
de département que nous venons de mentionner ci-dessus. L’évolution des durées
moyennes de mandat préfectoral au sein de 4 classes de départements et la croissance
économique observée dans ces régions confirme notre hypothése dans une large mesure.
Par conséquent, notre évaluation révéle que dans le premier groupe composé de la 1 et
de la 2° classe de départements, il existe une corrélation positive entre la durée de
mandat préfectoral et la croissance économique tandis que dans le deuxiéme groupe qui

se compose des départements moins développés la corrélation est négative.
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Figure 8 : Croissance économique des départements les plus développés et les
durées de mandat préfectoral
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Figure 9 : Croissance économique des départements les plus développés et les
durées de mandat préfectoral
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3.3.2 Le préfet « garant de [’ordre public »

Les pouvoirs et les attributions du préfet sont nombreux et ont évolués parallelement a
I’évolution des structures politico-administratives. Cependant, le préfet est, d’abord et
avant tout, chargé du maintien de I’ordre public dans le cadre du département. Cette
compétence du préfet n’a jamais fait 1’objet d’une discussion dans les initiatives
gouvernementales et dans les entreprises de réforme de 1’administration publique. Il
convient donc de s’interroger sur 1’effet de cette notion fondamentale sur le mandat du
préfet. Pour ce faire, nous avons choisi d’étudier les nominations et les mutations dans
les départements ou I’administration centrale a toujours eu beaucoup de mal a imposer

son autorité et a assurer 1’ordre public principalement a cause de la question kurde.

En Turquie, la population kurde est répartie sur tout le territoire du pays mais elle se
concentre particulicrement dans les régions d’Est et du Sud-Est. Méme si la question
kurde a une histoire longue, elle s’est aggravée essentiellement par I’apparence du Parti
des travailleurs du Kurdistan (Partiva Karkeren Kurdistan, PKK) et ses activités de
guérilla qui se sont considérablement intensifiées a partir de 1984. Le «régime
sécuritaire »* ' s’impose désormais autour des dispositifs administratifs et institutionnels
de fagon répressive en Turquie. « [L]’Etat turc met en place dés 1985 un systéme contre-
insurrectionnel complexe, avec des protecteurs de villages (korucu), une multitude
d’organisations militaires ou policiéres de contre-guérilla, des milices de repentis, des
forces paramilitaires ultranationalistes et islamistes (Hizbullah), des arrestations
arbitraires, la pratique systématique de la torture, des assassinats extralégaux, le
bombardement massi<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>