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OSMANLI IMPARATORLUGU’NDA MEMUR
KEFALET NiZAMNAMELERI

Surety Regulations for Civil Servants in the
Ottoman Empire
Evren DAYAR*

Ozet

Bu makalede, Tanzimat ddneminin en yaygin memur
suclarindan biri olan zimmet ile mali islerle gérevli memurlarin
denetimi icin ihdas edilen kefalet nizamnameleri ele alintyor.
Rigvet veya iltimas gibi suclardan farkli olarak dogrudan devlet
hazinesini zarara ugratan zimmet Tanzimat doneminde Babiali
nezdinde en 6nemli memur suglart arasinda bulunuyordu. Bu
nedenle Tanzimat'in baslarindan itibaren Babiali memutlarin
devlet malin1 zimmetlerine gecirmemeleri veya c¢almamalar igin
usul ittihazt arayisinda olmus, bu hususta talimat ve tembihatlar
nesretmisti. Bu arayisin sonuclarindan biri de maliye memurlari
basta olmak izere devlet memurlarinin  kefaletle istthdam
edilmesinin zorunlu kilinmastydi. XIX. yuzyilin ikinci yarisinda
kefalet usulinin ayrintilarint  dizenleyen ¢ nizamname
nesredilmisti. Fakat zimmeti engellemek ve tazmin etmek icin tesis
edilen kefalet usulii sahsi kefalet esasina dayaniyordu. Bu nedenle
XX. ylzyihin baslarindan itibaren elestirilmis, savas kosullari sahsi
kefil bulmayr giiglestirince sistemin terk edilmesi zorunlu hale
gelmisti. Bu siire¢ aynt zamanda 1927°de kurulan kefalet
sandiklarinin olusumunu hazirlamisti.
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Abstract

In this article, with the embezzlement which one of the most
common civil servant crimes of the Tanzimat period and surety
regulations for the control of financial officials are discussed.
Embezzlement which is a financial crime that directly damages the
state treasury unlike crimes such as bribery or favouritism was
among the most important civil servant crimes for the Sublime
Porte during the Tanzimat period. For this reason, from the
beginning of the Tanzimat, the Sublime Porte had sought
procedural unity prevent the civil servants from embezzling or
steal state property, and issued instructions and decrees on this
issue. One of the results of this process, it became compulsory to
employ civil servants, especially financial officers, on surety.
Subsequently, three legislations were issued regulating the details
of the surety procedure in the second part of 19th century.
However, the surety institution established to prevent
embezzlement and compensate it was based on personal
guarantee, individuals were attached to individuals. Therefore, the
surety system was criticized since the beginning of the XXth
century, and had to be abandoned when the conditions of war
made it difficult to find a personal guarantor. This process also
prepared the formation of the surety funds that established in
1927.

Keywords: Ottoman Empire, civil servants, crime of
embezzlement, surety regulations.

Girig

Tanzimat doéneminde Hazine’nin en 6nemli sorunlarindan biri devlet
malinin “zeleften vikdyess” idi.! Dénemin baslarinda sorunun esas nedeni sarraf ve
miiltezimlerin devlete olan borglari ile vergilerin tahsilinde yasanan gticliiklerdi.
Fakat bir siire sonra sorunun baska bir nedeni daha ortaya ctkmistr: Devlet
malinin ahz ve sarfiyla ilgilenen, aynt zamanda bunun muhafazastyla yiikiimli
memurlarin —hi¢ de istisnai olmayan bir sekilde— devlet malin1 zimmetlerine
gecirmeleri. Nitekim Tanzimat'n ilanini takip eden ilk birka¢ yilda bircok
defterdar, kaimmakam ve mal mudurh “yedlerinde emwvil-i - miriyyeden akge
cliriittiikler?”  veya  “immetlerine  akge  gegirdikler?”  gerekgesiyle suclanmis ve
yargilanmistt.2

P 1)

! Bu makalede zimmet sugunun mevzuu olan “emwal-i mir?’ (devlet mali) ifadesiyle para
veya para hikmiindeki evrak ve senetler ile sair mallar ifade edilmektedir.

2 Musa Cadirct, Tanzimat Dineminde Anadolu Kentlerinin Sosyal ve Ekonomik Yapst, Turk
Tarih Kurumu Yayinlari, Ankara 2009, s. 228-230, 237-239.
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XIX. yizyilhin ortalarinda zimmet sucunun en Onemli nedeni
imparatorlugun icinde bulundugu mali sikintilardi. Bu sikintilar, maas sistemine
gecildikten sonra maaglarin diizenli 6ddenmesine engel olmus,> bu nedenle
memurlar halktan eski aidatlarint talep etmekten vazgecmemislerdi. Memur
maaglart arasindaki korkun¢ ucurum ise rlsvet sugunun yam sira Hazine’ye
buytk zararlar veren devlet malinin zimmete gecirilmesi veya c¢alinmast gibi
suglarin islenecegi kosullart yaratmisti.*

Zimmet sucunun giderek yayginlasmasi, Babiali’yi memurlarin  mali
denetimi ile devlet malinin gbzetilmesi ve zimmetin tahsili hususunda ¢6zim
arayisina sevk etmekte gecikmemistir. Bulunan ¢oziimler arasinda en etkilisi
degilse bile uzun 6mirlii olani, memurlarin devlet malini koruyacaklarina ve
zimmetlerine gecirmeyeceklerine dair sahsi kefil bulmalarint zorunlu kilan ve
zamanla XIX. yiizyl Osmanlt idari tarihinin 6nemli meselelerinden birine
dontsen kefalet usuliydu.

Ote yandan, Tanzimat déneminde Babiali’yi bir hayli mesgul etmis zimmet
sucunun ve imparatorlugun son glinlerine kadar tartisma mevzuu olmus
memurin kefalet usuliniin tarihgilerin ilgisini ¢ektigini soylemek glctiir. Hatta
memurlarin mali ve idari denetimleri veya denetim sisteminin eksiklikleri —ki
kefalet miiessesesinin  varlik nedenlerden biri buydu— acisindan da ele
alinabilecek konuya, hassaten mali denetimi inceleyen ¢alismalarda da
deginilmemis;> bu nedenle kefalet usuli Tural'in da ifade ettigi gibi “idare
taribimizin bilinmezler?” arasinda yer almigtir.¢

Kefalet usuliiniin, zimmetle iligkisi veya memurlarin denetimi baglaminda
ele alinmamis olmasinin ilk nedeni, zimmet kavramina atfedilen geleneksel
anlamin devamhligi olsa gerektir. Nitekim zimmet, Tanzimat déneminin
baslarinda bile Osmanli maliye istilahindaki gelencksel anlamuyla, “devietin
sabislarda olan alacag?’” manasinda kullanilmis;” devlete borcu olan sahislar ile
devletle is yapan miltezim ve sarraflar bu dénemde de zimmet ithaminin
muhatabt olmaya devam etmisti. Bu kosullarda 1858 Ceza Kanunu’nun nesrine
kadar zimmet® —konusu itibariyle sadece kamu gorevlilerinin isleyebilecegi bir

3 E. P. Engelhardt, Tanzimat ve Tiirkiye, Cev. Ali Resad, Kakniis Yayimnlari, Istanbul 1999,
s. 38.

* Ali Akyildiz Tanzimat Dinemi Osmanks Merkezg Teskilatinda Reform 1836-1856, Eren
Yayincilk, Istanbul 1993, s. 108; Carter Findley, Kalkmiyeden Miilkiye-Osmani:
Memurlarimmn Toplumsal Taribi, Cev. Giil Cagali Giiven, Tarih Vakfi Yaymlari, Istanbul
2011, s. 28-29.

> Salih Kis, Divin-1 Mubasebat Osmanls Devletinde Mali Denetim (1862-1908), Turk Tarih
Kurumu Yayinlari, Ankara 2016.

¢ Erkan Tural, “Osmanl Posta Burokrasisi 1908-1914”, Tarih Arastirmalar: Dergisi, 28
(2009), s. 220.

7 A. Akyildiz, Merkez Teskilatinda Reform 1836-1856, s. 121.

8 1858 Ceza Kanunu’nun 90. maddesinde “her ne suretle olursa olsun Zimmetine mdil-1 miri
gegiren veydhid dbara gegmesine miisaade eden miilkiye ve mdliye me mirlar: memiriyetinden tard ile
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su¢ olmaktan ziyade— genellikle sirkat sucu kapsaminda degerlendirilen ve
devletle alacak iliskisi olan herkesin faili olabilecegi bir su¢ olmustur.

Konunun bugiine kadar yeterince tartistimamis olmasinin bir diger nedeni,
memur kefaletinin, Osmanlt toplum hayatinda karsilagilan diger kefalet
uygulamalartyla birlikte degerlendirilmesidir. Sézgelimi  Abdullah  Saydam,
kefalet mulessesesini “olabildigince genis boyutlarda” ele aldigt calismasinda, sistemin
“Batililasma gayretlerinin yogunlastigr Tanzimat yillarmda aynen uygulandigin?’ ifade
etmistir.” Musa Cadirci ise 6teden beri Osmanli Imparatorlugu’nda halkla
dogrudan iliskili olan goérevlilerden gtvenilir kefil istendigini, bu kuralin
Tanzimat’tan sonra da uygulamada kaldigini belirtmis, bu ciimleden olmak
tzere muhtarlar ve kaza mudurlerinden kefil talep edildigini yazmistir.!0

Bu iddialarin yanlis oldugu séylenemese de, bu ¢alismalarda memur kefaleti
ile modern zimmet sucu arasindaki iliskinin gosterildigini veya devletten maas
alan memurlar ile tahsisat esasina gére istthdam edilmis gorevliler arasinda bir
ayrim yapildigint ifade etmek glictiir. Stphesiz, memur kefaletinin ge¢miste
devlet malinin muhafazast, tizetlerinde devlet malt bulunanlarin takibi ve bakaya
teftisi hususlarinda veya asar ve risum miltezimleri icin ihdas edilmis
muesseselerle benzer taraflart vardir.!! Fakat benzerlikler itibari ve sinirlidir;
zimmet sucunun faili ve mevzuu ile kefaletin muhatabt acisindan memur kefalet
nizamnameleri farklt esaslara dayanmaktadir.

Bu makalenin konusu, Tanzimat déneminin en yaygin memur suglarindan
olan zimmetin 6nlenmesi ve tazmin edilmesi icin tesis edilen kefalet usulidir.
Makalede, zimmetin kavramsal tarihi, yani ge¢miste kendisine atfedilen “a/acak”
manasindan ¢ikarak, sadece maaslt kamu gorevlilerinin faili olabilecegi, mevzuu
kamu itibart olan bir suca dénistimiiniin tarihi veya kefalet miiessesesinin XIX.
ylzyildaki muhtelif sekilleri Gzerinde ayrintili durulmamus, esas olarak memur
zimmetine karst onleyici ve tazmin edici bir tedbir olarak gelistirilen kefalet
muessesesi, ylzyilin ikinci yarisinda nesredilen nizamnameleri baglaminda
tartigtlmistir.

ii¢ aydan iki seneye kadar habs veyabiid alfi aydan ii¢ seneye kadar nefy olunur” ifadesi
kullandmustir. Bkz. Ceza Kanunndme-i Hiimayiinn, 1274, s. 22.

9 Abdullah Saydam, “Kamu Hizmeti Yaptirma ve Sucu Onleme Yéntemi Olarak
Osmanlilarda Kefalet Usala”, Toplumsal Tarih, 28/164 (1997), s. 4-12.

10 Musa Cadirct, Tanzimat Siirecinde Tiirkiye Ulke Yonetimi, imge Kitapevi, Ankara 2007, s.
234.

11 Osmanli Imparatorlugu’nda devlet alacaklarinin tahsili hususunda bkz. Linda Darling,
Gelir Artsgr ve Kanuna Uygunluk, Osmanly Imparatorlugn'nda Vergi Toplanmas: ve Maliye
Yonetimi 1560-1660, Cev. Adnan Tongug, Alfa Yayinlari, Istanbul 2019, s. 267-305.
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Tanzimat Déneminde Devlet Malinin “Teleften Vikdyesr’

Tanzimat doéneminin baslarinda zimmetin memutlar arasinda giderek
yayginlasan bir su¢ olmasi, fakat Onlenmesi ve tazmininde geleneksel
yontemlerin yetersiz kalmasi,'? bu hususta yeni bir usul ittthazini zorunlu
kilmist. Ozellikle zimmete konu olan ama tazmin edilemeyen devlet malinin
nasil tahsil edilecegi, baska bir ifadeyle Hazine’nin teleften nasil korunacag:
¢6zlime kavusturulmasi gereken sorunlarin baginda geliyordu. Her ne kadar
zimmet borcunu karsilamayan goérevlilerin mal ve miilkiiniin tespit edilip
zimmeti kadar esyasinin satilarak borcunun disiilmesi Tanzimat’tan 6nce de
basvurulan genel bir uygulama olsa da, ilgili memurun serveti zimmetinin
timini karsilamaya yetmediginde takip edilecek yontemin ne olacaginin
acikliga kavusturulmasr gerekiyordu.

Meclis-i Vala’nin bu husustaki miitalaasina gbre ast memurlarin zimmeti
tahsil edilemediginde, zimmet bu memurlarin amirlerinden talep edilmeliydi.
Nitekim 1841 sonlarinda Agriboz meclis azasindan Sandik Emini Ahmet’in
zimmetinin sahip oldugu emlak ve gelir getiten milklerinden tazmini
distinilmis, eger buna muktedir degilse zimmetin “zekdsiil ve gafletler?” nedeniyle
muhassil ve meclis azast tarafindan tazmini lazim gelecegi Kiitahya
Defterdari’na bildirilmisti.!3

Tanzimat déneminin baslarinda zimmet meselesinin tartisiimasina vesile
olan esas gelisme ise devletten maas alan bazi memurlarin sahsi menfaatleri veya
bir bagkasi icin mal sandigindan para almalar1 ve gbrev degisikligi esnasinda
aldiklar1 parayr geri vermemeleri oldu. “Kddimden beri memnii olan” bu hususa
iliskin sikayetlerin artmast, Tanzimat'in ilanindan birkac yil sonra Babiali’yi bu
konuda tedbir almaya yoneltmis, mesele 1845’te Meclis-i Vala’da muzakere
edilmisti.!

Miizakereden sonra kaleme alinan mazbatada, bundan béyle her memurun
kendi maagtyla gecinecegi —ki Tanzimat'in modern memuriyet rejiminin en
o6nemli esaslarindan biri buydu— mal sandigindan ne kendileri ne de bagka
memurlar i¢in senetli bile olsa para alamayacaklari vurgulanmis; bu hususun
icrast i¢in vali, mutasarrif, defterdar ve kaimmakamlara bir “fenbibdt-1 kaviyye” ve
“te’kidat-1 feabiyye” yazilacagl ifade edilmisti.!> Tembihatin nesrinden sonra bir

12° Sultan Sileyman dénemi Misir Kanunnamesi’nde devlet malini tahsil eden
gorevlilerin - sene sonunda hesaplarinin - goriilecegi  vurgulanmistt.  Kanunnamede
tzerinde devlet malt bulunan ve bunu karsilayamayan tahsildatlarin gayrimenkullerinin
veya mutasarrif olduklart mallarin satilacagy, elde edilen para borglarint karsilamazsa —
varsa— kefillerine muracaat edilecegi yaziyordu. Bkz. Ahmet Akgindiz, Osmwanis
Ranunnameleri ve Huknk: Tablilleri 171, Fey Vakfi Yayinlari, Istanbul 1993, s. 116-117.

13 BOA. 1. MVL. 26- 424.

14 BOA. 1. MVL. 68-1299.

15 Tagraya génderilen belgenin matbu bir 6rnegi igin bkz. BOA. 1. MVL. 75-1441.
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memur senet karsiliginda bile olsa mal sandigindan para aldiginda veya devlet
malindan zimmetine para gecirdiginde bu para geri alinacak; nakit paras
olmayan memurlarin zimmeti sahip oldugu mal ve milkiinden karsilanacakti.
Zimmetini karsilayamayan memurun cezast artacaktt. Ayrica, zimmet borcu af
kabul etmeyeceginden, bu bor¢, servet sahibi oldugunda her haliikarda tahsil
edilmek tizere memurun kaleminde kaydedilecekti. Tembihatta, simdiye kadar
zimmetine para gegcirenlerin sadece Hazine’'ye borcu olanlar kapsaminda
degerlendirildigine ve bunlarin zimmetlerinde kalan paranin tahsil edilmesiyle
yetinildigine, bundan sonra ise memuriyetten ihrag, hapis, strgiin ve kiirege
konulmak gibi Ceza Kanunu’nun zeyl kismina ilave edilecegi belirtilen cezalarin
uygulanacagi belirtilmisti.’6

Bu dénemde yaygin zimmet sucunun en 6nemli nedenlerinden biri de,
memutlarin  gérev degisikligi esnasinda muhasebelerinin  yapilmamastydi.
1846’da Meclis-i Vala’da yapilan bir muzakerede, Tanzimat’in hemen baslarinda
devlet malinin teleften korunmast hususunda Onemine vurgu yapilan bu
muhasebe usulinin -muhtemelen tasra memurlarinin  sayisinin - artmast
nedeniyle— yeterince uygulanmadigt belirtilmis, bu durumun neticesinde mal
memurlarinin ¢ogunun zimmetlerine akge gecirmeyi “adet hiikmiine koyduklar?”
iddia edilmisti.)” Bunun Ontine gecmek icin Ozellikle mal memurlarinin
muhasebesinin  sadece  “selef wve  balef devr?’  esnasinda  yapilmamast
kararlastirlmistt.  Mizakereden sonra tasraya gonderilen yazida mal
memurlarinin mensup olduklart mahallerde, diger memurlar marifetiyle her ay
mubhasebelerine bakilmasi, resmi muhasebelerinin ise her ti¢ ayda bir yapilmast,
zimmetleri ortaya ¢ikarsa tahsil edilerek kanuna gdre cezalandirilmalari ve bu
hususun kural kabul edilmesi istenmisti.!8

Muhasebe isinin ayrintilart Ocak 1847 tarihli bir tembihatta diizenlendi.
Takvim-i Vekayi’de yayimlanan ve birer niishast tagraya génderilen tembihata
gore defterdar, kaimmakam, muhassil ve mal mudutleri gorevlerinden
alindiklarinda ya da yerleri degistirildiginde, halefleri gelene kadar muhasebeleri
mahalleri meclislerinde gérilecek ve tzerlerinde Hazine geliri kalmadigina
iliskin meclislerinden bir senet alarak bunu Maliye Nezareti’ne bildireceklerdi.!

16 BOA. 1. MSM. 4-75.

17 BOA. 1. MSM. 20-478.

18 BOA. C. ML. 595-24541.

19 Baz1 emsal uygulamalar, muhasebe usulii ile memurlarin géreviyle ilgili tutum ve davraniglarinin
da denetlendigine dair bir izlenim olusturur. Ornegin Mayis 1847’de Humus Kaimmakami
Mahmud Bey’in gérevi sona erdiginde, Humus livast hazinesi ve ahalisiyle olan hesaplarinin
muhasebesi Humus Idare Meclis'inde gorilmista. Mahmud Bey’in ahali ile muhasebesinin
gorilmesi igin belde sakinleri meclise davet edilmis ve kaimmakamin hesaplari incelenmisti.
Neticede Mahmud Bey borclarint tamamen 6demis, daha sonra ahaliye bir akce borcu
kalmadigina, belde halki ile glizelce imtizag ettigine, devlet malinin tahsilinde kusur etmedigine ve
bir kimseden hediye ve risvet kabul etmedigine dair Humus Meclisi'nden bir mazbata alarak
gbrevinden ayrilmistt. Bkz. BOA. MVL. 15-32.
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1847 Tembihat’nin esas 6nemi ise kefalet nizamnamelerinin 6nctisti olmastyd.
Clnki tembihata gbre devlet malinin korunmast i¢in mali islerle ilgilenecek
zevatin tecritbeli ve glivenilir olmasina 6zen gosterilecekti. Ayrica, bu memurlar
zimmetlerine mal gecirmeyeceklerine, gecirdiklerinde de bunu tereddiitstiz geri
Odeyeceklerine dair muteber kisilerden kefil gostereceklerdi. Kefalet isinin icrasi
Maliye Nezareti tarafindan takip edilecekti. 1847 Tembihat’'nda son olarak “zsbu
kefalet maddesinin sarraf taabbiidii suretinde olmadsdy”, kefaletin memurun “istikdmet ve
saddkatine kefale?” demek oldugu belirtilmisti.?0

Memur Kefalet Nizamnameleri

Tanzimat doneminde memurlarin zimmetine karst Onleyici bir tedbir
olarak kefalet muessesesinin tesisi 1847 Tembihatt ile mimkin oldu.?!
Anlasildigt  kadariyla Onceleri, kefalet usulinin memurlarin tebdillerinden
itibaren uygulamaya gecirilmesi distiniilmistii.?? Fakat bu sekilde memurlarin
timiinin kefalet altina alinmasi epeyi zaman alacagindan ve bu nedenle tasra
memutlart icinde zimmetlerine para gecirenler olabileceginden, bir slire sonra
tim memurlarin kefalet tahtina konmast ve kefil gosterenlerin memuriyetlerine
devami, kefil bulamayanlarin ise sahsina gore icabina bakilmast kararlastirildi.
Ayrica, vali ve mutasarriflarin mali islere mudahaleleri olmadigindan bunlarin

20 Takvim-i 1Vekdyi, 14 Muharrem 1263. 1847 Tenbihati kefaletin konusuna, sézgelimi
kefillerin zimmeti tazmin etme yukimliligi olup olmadigina dair agik bir hitkiim ihtiva
etmiyordu. “Istikdmet ve sadikate kefilet” ifadesiyle —muhtemelen— Tanzimat'in ilanindan
once Thtisab Nezaret’nde calisacak veznedarlar icin Veznedar Aga’nin kefaletinin
aranmast misali, kefillerin, memutlarin “iszikdamet ve sadikating’ kefalet edecekleri
kastedilmisti. Nitekim belgelerden anlasildigi kadariyla Thtisib Nezareti veznedarlari icin
s6z konusu olan kefaletin mevzuu da istthdam edilen gorevlinin istikimet ve
sadakatiydi. Fiiliyatta kefillerin esas bor¢lunun borcunu tazmin yikimliliginin olup
olmadigi hususunda ise istikrarlt bir uygulama yoktu. Nitekim 1846’da Thtisab Nezareti
Veznedart Hact Ahmed zimmeti nedeniyle gorevinden alinmis ve bu tir veznedarlar,
Veznedarbast Aga kefaletiyle tayin edildiginden yerine bir baskasini tayin etmesi
Veznedarbas’dan talep edilmisti. Veznedarbast Aga ise son zamanlarda cok sayida
veznedarin zimmeti aciga ¢iktigindan bundan béyle veznedatlara kefil olmaya cesareti
kalmadigini s6ylemisti. Bu belgede Veznedarbagi’dan tahsilat yapildigina iliskin bir kayit
yoktur. Bkz. BOA. 1. MSM. 20-478.

2l Kefalet usuliinin memutrlara uygulanmast teklifi kaza mudirlerinin neden oldugu mali
suiistimaller tartistlirken de ortaya atilmistr. Sadaret bu suiistimallerin 6nlenmesi icin 23
Mayis 1846’da musir, vali ve mutasarrifliklara alinacak tedbitlerin neler olmast
gerektigine dair tahriratlar génderdi. Vilayetlerden gelen cevaplarin ¢ogunda mudur
olmak isteyen kisilerin “kavi kefil” gOstermelerinin zorunlu tutulmast ve kefalet
sisteminin siki sekilde uygulanmas: 6nerilmigti. Ayrica, bazt memurlardan da kefil talep
edilmesinin faydali olacag: vurgulanmisti. Bkz. BOA. KK. d. 714, s. 10, 12 ve 15; A.
Saydam, “Osmanlilarda Kefalet Usali”, s. 10.

2BOA. A.} MKT. 62-48.
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kefaletten mistesna tutulmalari; defterdar, muhassil, kaimmakam ve mal
midirlerinden kefil istenmesi Meclis-i Vala’da miizakere edilmisti.? 11 Eylil
1848 tarthinde Maliye Nazir’na yazilan bir yazida ise kefaletin konusu agikliga
kavusturulmus, “wiiteabbidi oldudn mendirun emval-i miriyyeden akge ciiriitmek veyahid
immetine akge gegirmek misillii bilaf- nizam bir giing bileti zubiir ettiginde” zararin
tamamen kefilden tahsil ve tazmin ettirilecegi belirtilmisti.2*

Ne var ki 1847 Tembihat'nin nesrinin tzerinden kisa siire gecmis
olmasina ragmen, tasrada goOrevli bircok memurun devlet malindan
zimmetlerine para gecirerck kendilerine sermaye yaptiklar, bazilarinin da devlet
malini ticaret ve benzeri amaglarla kullanarak goérevden ayrildiklarinda
“immetlerinin gosterilmemesini adet baline getirdikler?” ortaya ¢tkmistt.?> Tembihatin
nesrinden on sene sonra ise defterdar, mal midiri ve mal tahrirat
baskatiplerinin, istifa, azil ve tayinleri vukuunda zimmetleri olmadigina dair
mazbata almalart ve halefleri gelene kadar gérev bélgelerinden ayrilmamalari
kuralina da uyulmadigi anlagilmist1.20 1859’da kazalardaki sandik memurlarinin
hesaplart incelenecek olsa hayli zimmetlerine rastlanacagi, fakat kefilleri
kudretsiz oldugundan zimmetlerinin tahsil edilemedigi ifade ediliyordu. Bu
nedenle tasraya bir emirname goénderilmis ve bu halin 1slahi i¢cin mekful ve
kefillerinin ~ ahvalinin  incelenecegi, sandik eminleri ile kefillerinin
muhasebelerinin mahal meclisleri marifetiyle yapilacagl; muhasebe esnasinda
ortaya ctkarilacak zimmetin kefillerden, kefiller mali agidan kudretsiz
bulunduklar takdirde ise bunlarin tayinini onaylayan meclis heyetinden tazmin
edilecegi belirtilmisti.?” 1860’larin baslarina vilayet ve mutasarrifliklara iletilen
bir¢cok yazida da, tasra mal memurlarindan bazilarinin, gérevden ayrildiklarinda
vilayet ve liva meclislerinden zimmetleri olmadigina dair mazbata aldiklari, fakat
daha sonra —mazbatalar hilafina— bunlarin zimmetlerinin anlagildig: ifade
edilmisti. Bircok soruna neden olan bu durumun 6ntne gegilmesi icin tasraya
ihtarnameler goénderilmis ve gorevden ayrilan memurlarin  “wubasebelerinin
Goriilmes?” ve mazbatalarin buna gére diizenlenmesi talep edilmisti. Bu ihtardan
sonra gercege aykirt mazbata dizenlenmeye devam edilirse, gérevden ayrilan

2 BOA. I. MVL. 88-1782.

2% BOA. A} MKT. 147-35. Bazi Orneklerden anlasildigi  kadariyla  kefalet
nizamnamelerinin nesrinden 6nce, zimmete konu olan borcun esas borglu veya kefilden
tazmin edilemedigi durumlarda, Hazine’nin zararini tazmin etmek icin borclunun veya
kefilinin “kesh-i iktidar etmesi’ bekleniyordu. Ornegin Istankdy Adast gimrik memuru
olan ve zimmeti nedeniyle Kibris’a stirgline gonderilen Huseyin Efendi zimmet
borucunu karsilayamamis —kefili de karsilayamamis— bu nedenle Subat 1868°de “wedyiin
veya kefilden kangisi ileriide kesb-i iktidar ider ise ondan tabsil olunmak iizere” bor¢ kaydinin
silinmesi (terkin-i kayds) kararlastirlmistt. Bkz. BOA. 1. MVL. 584-26280.

% BOA. A.} MKT. UM. 75-7.

20 BOA. A.} MKT. UM. 282-25.

27BOA. A.} MKT. MHM. 166-5.
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memurun zimmeti olmadigma dair mazbatayr kim muhtrlemisse zimmet ona
Odettirilecekti.?s

Esasinda tim bu o6rnekler, memurlarin zimmetlerinde devlet malini
“ciiriitmelerinin”  engellenemedigini, 1847 Tembihat'nin soruna ¢Ozim
olamadigint gésteriyordu. Ustelik bu dénemde, merkezilesme siirecinin neticesi
olarak devlete atfedilen ve devletin yikimli tutuldugu vazifelerin —ki bunlarin
basinda gelirlerin tahsili geliyordu— ¢ogalmasiyla birlikte kefalete baglanmasi
gereken kamu gorevlilerinin sayist da artmis bulunuyordu. Ornegin 1850’den
sonra, mali islerle mikellef memutlar ile kaza muidutleri haricinde “wiistakil
miidiirliik ittihaz olunan” karantina mudurlerinin de Hazine tarafindan kefalete
baglanmalari kararlastirilmist?? Tltizamla idare olunan giimriklerin 1860
Mart’indan itibaren emanetlere bélinerek Hazine’nin idaresi altina alinmasi®
veya yuzyilin ikinci yarisindan sonra belediyelerin kurulmasi gibi gelismeler de,
tasrada mali isletle ilgilenen kamu gorevlilerinin sayisint artirmisti. Ustelik bu
artts modern bir mali denetim sisteminin kurulamadigi kosullarda yasanmigti.
Neticede tim bu gelismeler, cercevesi 1847 Tembihatr’yla cizilen kefalet
muessesesinin  yeniden ele alinmasini ve daha kesin esaslara baglanmasini
zorunlu kilmisti.

25 Haziran 1869 Tarihli Kefalet Nizamnamesi

Ik kefalet nizamnamesi 25 Haziran 1869’da nesredilmistir.3! Sekiz
maddeden olusan nizamnamenin ilk iki maddesine gdre valiler haricindeki
devlet memurlarindan; mutasarrif, kaimmakam, defterdar, muhasebeci, mal
mudiirt, sandik emini gibi devlet malini ahz ve kabz ile sarfa yetkili milkiye ve
maliye memutlari kefalete baglanacaktt.

Nizamnamenin Uglincli maddesinde kefalete baglanacak memurlarin
islemlerinin Istanbul’da Hazine’de, vilayet ve livalarda ise idare meclislerinde
gerceklestirilecegi belirtiliyordu. Fakat kefalet isleminin nasil icra edileceginin
ayrintidarina  deginilmemis, vilayet ve liva meclislerinin - bu  husustaki
sorumluluklarinin neler oldugu izah edilmemisti. Esasinda memurlarin kefalet
durumlart ile kefillerin mali iktidarinin incelenmesi gerekliligi, nizamnamenin
nesrinden 6nce de altt ¢izilen bir husus olmustur. Sézgelimi 28 Kasim 1867°de
tasra Riistmat Idarelerine génderilen bir yazida, riisimat memurlarinin kefalet
senetlerinin, bunlari kim almissa onlar tarafindan muhafaza edilecegi ifade
ediliyor; ayrica hentiz kefil almamis veya kefilinin mali iktidarina zarar gelmis ya
da kefili istifa etmis memurlarin tespit edilmesi talep ediliyordu. Yazida, ilerisi

28 BOA. I. MVL. 429-18833; BOA. MVL. 836-76.
2 BOA. MVL. 326-27.

30 Riisdmadt Salnamesi, Dersaadet 1330, s. 126.

31 Dijistur, 1/11, Dersaadet 1289, s. 108-109.
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icin kaide tutulmast istenen yonteme gore, Eylil ve Mart aylarinda olmak tizere
senede iki defa kefillerin ahvali tetkik edilecek, kudretsizlige diismiis veya vefat
edenler bulunursa yerlerine baska muktedir kefiller atanacak, kefil vermeyen
memurlar hizmetten ihra¢ edilecekti. Yazida belirtilen bu usule aykirt
davrananlar, yani kefalet senetlerini muhafaza eden ristmat nazirt, midirii veya
memuru tarafindan bu hususlarda bir kayitsizlik gosterilirse hakkinda mesuliyet
dogacak, Hazine’nin zarari kendisinden tazmin edilecekti.> 26 Nisan 1870
tarihli bir yazida da, 1869 Nizamnamesi’nin nesrinden 6nce kefalet isi tasrada
“gayet ehemmiyetsiz tutnldugundan” memurlarin kefalet yoklamalarinin yapilmasinin
ve mevcut kefillerin icinde iktidar ve idaresine zarar gelmis olanlarin tespitinin
gerekliligi  belirtilmisti.’> Fakat gecmisteki bu  Orneklere  ragmen 1869
Nizamnamesi'nde “kefilin tahkik-i abviline’ iligkin bir hitkim bulunmamasi
teredditlere neden olmustu.

Bu teredditlerden &tiiri Maliye Nezareti ve bu doénemde devlet
alacaklarinin takibiyle gbrevli Divan-1 Muhasebat Kalemi vilayetlere bir yazt
gondermisti. Yazida, kefillerin servet ve itibarlarini onaylamanin vilayet veya
livalardaki idare meclislerinin goérevi oldugu vurgulaniyor, meclislerin, kefillerin
servetleri ile itibatlarinin  tahkikine 6zen gostermeleri isteniyordu. Fakat
nizamnamenin U¢lncd maddesi idare meclislerinin se¢ilmis azalari ile mahalli
memurlarin (atanmis azalarin) itiraztyla karsilasti. Secilmis azalar, kendilerinin
her sene ahali segimiyle isbasina geldiklerini, bu nedenle tekrar
secilememelerinin muhtemel oldugunu, bu durumda da kefillerden bazilarinin
itibarina  halel geldiginde sorumlu tutulmalarinin  haksizlik  olacagint
soyliyorlardl. Atanmug azalar ise bir memlekette stirekli ikamet etmedikleri icin
ahalinin ahvaline iliskin malumatlar1 bulunmadigy, kefillerin servet ve varligina
meclislerin secilmis azalarinin bilgisi olabilecegi gerekgesiyle kefalet senetlerini
miuhtrlemekten kacintyorlardi. Ne var ki bu itirazlar reddedilmis, senetlerin
tasdikinin vilayet ve liva idare meclislerinin “heyer-i umiimiyyesi miithiir-i atiyeleri
tabtnda bulundugn” bildirilmistir. Fakat gene de teredditlerin 6ntine gegmek igin
kefillerin i¢inde itibarina zarar gelmis olanlarin “zebdilleri suretlerinin maballinde
takip edilmesi hususunda” bir yontem gelistirilmesi gerektigi kabul edilmisti.
Gelistirilen yonteme gére her altt ayda bir kefillerin icinde itibarina zarar gelmis
olanlarin anlasilmasi i¢in kefalet yoklamalarinin yapilmasi vilayetlere bildirilmisti.
Béylece kefalet senetlerini mithiirlenmesi ve tasdikinde ne meclis azalarinin ne
de mahalli memurlarin itirazina yer kalmayacakt:.3*

Nizamnamenin dérdinci maddesine gore bagkentte goérevli memurlar
bulunduklart vilayette kefil gosterebileceklerdi. Kendilerinden kefil talep edilen
tasra memurlart ise Istanbul’dan veya gorevli olduklart bélgelerden kefil

2 BOA. SD. 570-9, lef. 2.
3 BOA. SD. 1640-39, lef. 10.
34 BOA. SD. 1535-26; BOA. SD. 1640-39.
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bulabileceklerdi. Besinci madde kefili olmayan memurlarin  istthdam
edilmeyecegini hitkme baglamisti.

Altnct madde, kefalete baglanan memurlardan birinin kefil talep edilen bir
baska memuriyete atanmast veya kefilinin herhangi bir sebeple kefaletine zarar
gelmesi veya kefaletten istifa etmesi ya da kefaletten vazge¢mesi durumunda
ilgili memurun yeni bir kefil bulmasinin (fecdid-i kefile?) mecbur oldugunu, iki ay
icinde kefaletlerini yenilemeyenlerin azledilecegini belirtiyordu. Ne var ki bu
madde, kefilin denetiminin hangi mercii tarafindan nasil ve ne siklikla icra
edilecegi konusunda belirsizlikler iceriyordu.

Nizamnamenin yedinci maddesine goére memuriyetten —ayrilanlar,
memuriyet dénemlerine iliskin muhasebelerini gbriip “berdt-z zinmme!” mazbatast
almadik¢a ve bu mazbata tizerine kefilinin kefalet senedi kendisine red ve iade
olunmadikea baska bir memuriyete tayin edilmeyeceklerdi.’> Son maddeye gore
bu nizamnameye uyulmaz ve kefilsiz memur istthdam edilerek devlet hazinesi
zarara ugratilirsa, zarar, memuru istthdam edenlerden karsilanacaktl. Bazt
Orneklerden anlasildigl kadariyla kefilsiz memur istihdamindan mesul tutulacak
bu merci, ilgili memurun amiriydi.?

1873 Tarihli Kefalet Nizamnamesi

Memurlarin  kefalete baglanmasina iliskin ikinci nizamname 2 Nisan
1873’te nesredildi. Birka¢ degisiklik haricinde yeni nizamnamede, eskisinin
hikimleri tekrar edilmisti. Degisikliklerden ilki, hangi memurlarin  kefil
gostermekle mikellef olduklarinin belirtilmis olmast; ayrica, memurlar arasinda
bir ayrim yapimasi, mutasarrif, defterdar ve muhasebecilerin kefalet islerini
munhasiran Hazine’de icra etmelerinin  zorunlu tutulmasiydr. Dérdinct
maddede gerceklestirilen tadilata gbreyse tasrada gorevli kaimmakam, mudur,
sandik emini gibi memurlar, gérevli olduklart bélgeden kefil bulabileceklerdi.
Fakat gosterecekleri kefillerin sifat ve kefaleti ilk 6nce gorevli olduklart mahallin
meclisleri tarafindan onaylanacak, daha sonra o mabhallin bagh oldugu liva
merkez vilayet ise wvalinin, degilse mutasarrifin kefaleti tasdik etmesi
gerekecekti.?

1873 dizenlemesiyle mutasarrif, defterdar ve muhasebecilerin kefalet isinin
miinhasiran  Istanbul’da icra edeceklerinin  hitkme baglanmasinin  amaci,
muhtemelen, livalarin en dst amiri olan mutasarriflar ile dogrudan devlet
malinin tesellumi ile ilgilenen memurlarin tasradaki niifuz iliskilerinin disinda

% Haziran 1871 tarihli bir belgeden anlasildigina gére sadece tekrar kefil bulunmastyla
yetinilmeyerek eski meclisten belge alinacakti. Bkz. BOA. TS. MA. e. 1297-71.

36 BOA. $D. 554-26.

37 Diistur, 1/11, Dersaadet 1289, s. 23-24.
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tutulmak istenmesiydi. Zira kefalet defterlerinden anlasilacag: tizere, memurlara
kefil olanlarin arasinda mahalli tiiccar ve esnafin orant 1860’lardan itibaren
artmistir.  S6zgelimi  1851-1860  arasinda  kefalete baglanan 229  evkaf
mudirinden % 601nin kefili genellikle baskentte ikamet eden sarraflar, %
33%nin kefili ise Misliman tiiccar ve esnaft.’® 1861-1870 arasinda kefalete
baglanan 215 evkaf midirinden % 19’unun kefili sarraf, % 55nin kefili
Misliman ticcar ve esnaf olmustu.®® 1871-1880 arasindaki dénemde ise
sarraflarin kefiller arasindaki orant % 8’c¢ digmiis; Misliman tiiccar ve esnafin
orant % 56ya ¢kmistt® 1860’tan itibaren sarraflarin haricinde bircok
gayrimuslim tiiccar da kefalet sbzlesmelerinin tarafi olmustu ki bunlar da
agithiklt olarak “wmabal miiteberanmmdan” kisilerdi. Sadece 1871-1880 arasindaki
dénemde 62 evkaf mudurine gayrimiislim tiiccarlar kefil olmustu. Bu oran,
gayrimislim  esrafin  tim  kefillerin % 25ine tekabtl ettigi anlamina
gelmektedir.#!

Bu tablo, XIX. ylzyilin son ¢eyregine gelindiginde tasra esrafinin giderek
daha fazla devlet memurlarina kefil oldugunu gostermektedir. Bunun anlami,
kefiller arasinda esrafin etkisinin arttigi ve memurlar tzerinde nifuz sahibi
olabilecekleridir. Dolayistyla, 1873 Nizamnamesi’yle mutasarrif, defterdar ve
muhasebecilerin kefalet isinin miinhasiran Istanbul’da icra edeceklerinin hitkme
baglanmasiyla, muhtemel bir ntfuz iliskisinin gelismesi 6nlenmek istenmistir.
Nitekim II. Mesrutiyet’in ilanindan sonra kefalet usuliine yoneltilecek temel
elestirilerden biri bu olacaktir.

1873 Nizamnamesi’nin, kefillerin sifat ve kefaletinin tasdiki hususunda
icerdigi hikmi —bunun amact kefilin zimmeti tazmin giicii olup olmadiginin
anlagilmast ve tazminati glivence alttna almakti— ge¢mis nizamnamede
bulunmayan bir eksigi gidermeyi amagliyordu. Ger¢i 1 Kasim 1871°de Divan-1
Muhasebat’tan tagraya gonderilen bir yaziyla kefillerin servet ve itibatlarini
onaylamanin vilayet veya livalardaki idare meclislerinin gérevi oldugu
vurgulanmis, bunun usul kabul edilmesi istenmisti. Fakat bu yazidan beklenen
sonug elde edilememis olacak ki, yeni nizamnamede kaimmakam, muduir ve
sandik emini gibi memurlarin gérevli olduklart bélgeden kefil bulabileceklerine,
kefillerinin sifat ve kefaletinin idare meclisleri tarafindan tasdik edilecegine

¥ BOA. EV. d. 13150, s. 11-25. Kefillerin kimliklerine iliskin buradaki incelemeye konu
olan defter “Tagra Kefilet Senedat Defter?” adini tasimakta ve evkaf midurlerinin kefillerini
gostermektedir. Muhtevasi itibariyle defter 1880’den sonra anlamli mukayeseler
yapmaya imkan tanimamaktadir. Ayrica, defterin 1850-1860 doénemindeki kefilleri
gosteren situnlarindan hareketle, kefil sarraflart Hiristiyan tiiccarlardan ayirmak giigtir.
Bunlara ragmen, defterin bitint kefillerin mesleklerine iliskin genel bir fikir elde
edilmesini saglayacak mahiyettedir.

¥ BOA. EV. d. 13150, s. 28-43.

O BOA. EV. d. 13150, s. 44-59.

“ BOA. EV. d. 13150, s. 44-59.
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deginilmisti. Buna ragmen, kefaletin tasdikine iliskin tereddiitlerin tam olarak
giderilebildigi sOylenemezdi. Nitekim Ristimat Emaneti’nin Stra-y1 Devlet’e
ilettigi 9 Subat 1875 tarihli bir yazida idare meclislerinin tagradaki risumat
memurlarinin  gosterdikleri  kefillerin  ahvalini, buna mecbur olmadiklar
gerekeesiyle tasdik etmekten c¢ekindigi belirtiliyordu.#? 18 Temmuz 1878’de
Hiudavendigar Vilayeti'nden Dahiliye Nezareti’ne iletilen bir mazbatada ise bir
memurun zimmeti anlagilir ve zimmet memurun kendisinden veya —kefaletin
tasdikinden bir mtddet sonra servetini kaybeden— kefilinden tahsil edilemezse,
zimmet borcunun kefaleti onaylayan meclis azalarindan istenmesinin zararlarina
neden olacag: ifade ediliyordu. Stra-y1 Devlet bu mazbataya verdigi cevapta,
kefilin mali giictiniin tasdikinin, kefalet s6zlesmesinin tazmin edildigi tarihte s6z
konusu oldugunu, bu nedenle bir kefilin zaman icinde servetini kaybetmesinden
tasdik mercilerinin sorumlu tutulamayacagint belirtmigtir.3

7 Ocak 1880 Tarihli Kefalet Nizamnamesi

Kefalet Nizamnamesi tizerinde 1873’te gerceklestirilen tadilatin yetersiz
kalmast tizerine 7 Ocak 1880°de “Unmziine Memiirin-i Maliye ve Riisiimiyyenin Kefilet
Nizamnames?” basghgiyla yeni bir nizamname nesredildi.** Nizamnamenin ilk
maddesi hangi memurlardan kefil istenecegini acgiklamist. Bu acidan
bakildiginda 1880 Nizamnamesi hem 6nceki nizamnamelerden hem de zimmet
sucuna atif yapan talimat ve tembihatlardan daha kapsamliydi. Birinci maddede
kefil gostermekle mikellef olanlardan bahsedilitken sadece memurlara atifta
bulunulmamis, kefil istenecek memuriyet ve hizmetler tanimlanmistt. Bu agidan
bakidiginda nizamnamede memur kavrami dar anlamuyla degil, “kamu hizmeti
veren sahis” anlaminda kullanilmist:

Kefaletle mikellef me’murin-i hazain ve devair muhasebecileri ile
defterdarlar ve elviye muhasebecileri ve evkaf ve ardzi me’murlart ve kaza
mal mudirleri ve riisGmat nazirt ve mudurleri ve alelumim hazain ve

2 BOA. SD. 562-22. Risumat Emaneti’ne verilen cevapta; “kefil itdsina mecbur olan
me miivinin kefilet senetlerinin vildyet ve liva idare meclislerinin beyet-i umiimiyyelerinin miihiir-i
zatiyyeleri tabtinda bulundurnlmas: ve vildyetce emval-i miriyyenin abzg ve sarfina me 'mir olanlarin
kefilleri olub olmadidinin yoklanarak kefili olmayaniardan hemen kefil abzeyla beraber kefil ve sened:
bulunaniarm icinde sdyed me’miiriyeti tegayyiir ve tebdil edenler olub da hild eski kefilet senedi ile
iktifi edenler var ise bunlarm dabi hemen tecdidi ve kiifelanin iginde itibarma halel gelmis veya ddem-i
kifdyeti tabkik etmis olanlar bulunur ise tebdilleri siiretlerinin mahdllerince usil ittibazz ve bu usiiliin
tamamen icrast igin ber altr ayda bir kere kefilet yoklamasimin icrist hakkinda mukaddema ittihaz
edilen karar abkanun: meriyyii’l-icrd tutulmas?” ~ve “riisimat me mirlarimm Refilet hususunda
miilkiye ve maliye me'miirlarmdan farklar: olmadigina binaen tasralarca riisiimat me'mirlarmdan
almacak  kiffela  hakkmda  usil-i - megrit  dairesinde  ifi-i  mudmele  edilmes?”  hususlar
vurgulanmistir. Bkz. BOA. $SD. 562-22.

$BOA. $D. 1537-30.

#BOA. $D. 2430-15.
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devair-i devlette ve onlarin suabatinda ve devair-i belediyede ve emniyet
sandiklarinda mistahdem veznedar ve sandikkarlar ve vilayet ve liva ve
kazalarda ve bunlarin devair-i belediyesinde ve menafi sandiklarinda
bulunan sandik eminleri ile tahsildar ve kabiz-1 mallar ve risamat ve
gimritk me’murlarindan aynen ve nakden tahsilata vasita olanlar ve
risam-1 murariyyesi olan tarik ve cisrlerde tcret alanlar ve miriye ait
zahair ve her nevi esyay1 kabz ve hifz ve sarfa memdr olanlardir.*

Birinci maddede dikkat ceken hususlardan biri milkiye memurlarinin
ahalinin mal, can ve irzlariin temin ve muhafazast gibi 6nemli gorevlerle
mikellef olmalari nedeniyle kefaletten istisna edilmeleriydi. Gergi vali ve
mutasarriflarin asd memuriyetleri mulki ve zaptiye isleriyle ilgili bulundugundan
kefaletten miustesna tutulmalart 1847 Tembihat'nin nesrinden sonra da
belirtilmisti; fakat 1869 ve 1873 nizamnamelerinde bu hususa deginilmemisti.
Béylece 1880 Nizamnamesi ile kefalet isi dogrudan dogruya “emwdle vag iyyet
eder” memurlara hasredilmis oluyordu.4

Nizamnamenin ikinci maddesince kefillerin sifatt ve kefaletlerinin muteber
olmasinin ve tasdikinin kosullart 6nceki nizamnamelerden daha ayrintil
actklanmistt:

Birinci maddede muharrer memurine kefalet edecekler tebaa-i Devlet-i
Aliyye’den olmak tizere tiiccardan mensub oldugu daire-i resmiyyeden ve
esnaftan ise esnaf kethiidalari ve ketebeden ise kalem zabitleri ve meclis
a’zasindan ise meclis riiesast ve devair me’murlarindan ise nezaretlerdeki
en buyiik amiri tarafindan ve bu ma’dad olanlardan gayri ise mahalleri
idare meclisi veya makavelat muharritleri canibinden servetge kifayet ve
kudretlerini musaddak memhur sened ibraz olunduktan sonra kefaletleri
kabul olunacaktir. 47

Daha 6nceki nizamnamelerle karsilastirildiginda bu maddedeki ilk farkllik,
kefilin Osmanlt Devleti tebaast olmasi gerektiginin vurgulanmastydl. Bu
vurgunun nedeni, yabanct devlet vatandast olan veya korumasi altinda bulunan
kefillerden zimmetin tahsilinde yasanan guicliiklerdi*® Ayrica, kefillerin servetce
kudretini tasdik edecek mercilerin sayist artmis, daha evvel tasrada idare
meclisleriyle sinirl tutulan tasdik mercii arasina 1879°da nizamnamesi nesredilen
mukavelat muharritleri de eklenmisti. 1886 baslarinda ittihaz olunan bir usule
gore de idare meclisleri tarafindan onaylanan kefaletnameler mukavelat
mubharrirliklerine tasdik ettirilecekti. Bunun nedeni kefaletlerin sthhatini tesis
etmek, ileride ortaya cikabilecek ve kefile riict edilmesi gerekecek zimmet
davalarinin sonuglandirilmasint kolaylastirmakt1.* Bir siire sonra esnaf kethiidast

4 Diistur, 1/1V, Istanbul 1299, s. 692.

46 BOA. SD. 285-23.

47 Diistur, 1/1V, Istanbul 1299, s. 693.

4 BOA. SD. 2113-20.

¥ BOA. SD. 2506-10, lef. 2. Mukavelat mubharritleri ile Ticaret Odalart arasinda,
kefillerin ahvalini kimin tasdik edecegi hususunda yasanan teredditten sonra, Ekim
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ile kalem zabitlerinin tasdikledigi kefaletnamelerin de ayrica mukavelat
mubharrirleri tarafindan onaylanmast kararlastiridmist1.0 Mukavelat muharriri
bulunmayan kazalarda kefalet senetlerinin onayi, adliye teskilatt olmayan
kazalarda mahkeme isleri nerede —hangi cevre kazada— yuritiliyorsa orada
gorilebilecekti.! Fakat bu durum, kefaletnameleri tasdik edilecek kefillere
zotluk cikardigindan, ilerleyen senelerde hentiz adliye teskilati olmayan yerlerde
kefalet senetlerinin idare meclisi baskatipleri tarafindan tasdiki kabul edilmisti.>?

1880 Nizamnamesi’'nin ikinci maddesinde, tiiccar kefillerin mali kudretinin
mensup olduklart resmi daireden, esnaf kefillerin ise kethiidalar: tarafindan
tasdik olunacagi belirtiliyordu ki, béyle bir vurgunun muhtemel nedeni XIX.
ylzyilin sonlarina dogru esnaf ve tliccarin memurlara daha ¢ok kefil olmalariydi.
Nitekim 9 Temmuz 1881 ila 29 Kasim 1888 arasinda Istanbul’daki
veznedarlarin kefillerini gosteren deftere gére memurlarin % 61’ine esnaf ve
tuccar kefil olmustu.5?

Ote yandan, nizamnamenin nesrinden sadece birkag sene sonra, kethiidast
olmayan esnaf ve rengperlerden alinacak kefalet senetlerinin kimler tarafindan
tasdik edilecegi ve tasdikten sonra kaza idare meclisinden tasdik talep edilip
edilmeyecegi gibi hususlarda izahata ihtiya¢ duyulmustur. Vilayetlerden gelen
yazilarda, “nizdm-1 atik’e gore kazalarda alinan kefalet senetlerinin liva ve vilayet
meclislerinde onaylandigi ama “nizam-1 cedid”’te bu hususta bir agiklik olmadig
bildiriliyor ve bilgi talebinde bulunuluyordu. Sara-yt Devlet Tazminat
Dairesi’'nden verilen cevapta ise Kefalet Nizamnamesi’nin ikinci maddesi
hatirlatilmis, kefaleti tasdik edilecek kisinin tasdik mercii ikinci maddede
zikredilenlerden harigse kefaleti ve kefili, mahalleri idare meclislerinin tasdik
edilebilecegi, ayrica bu sckilde tasdik edilmis bir senedi bagka bir idare
meclisinin tasdik etmesine gerek olmadigl, kaza meclisinin onayinin yeterli
olacag bildirilmigti.>*

1880 Nizamnamesi’ne gore kefalet géstermeyen hi¢ kimse birinci maddede
zikredilen memuriyet ve hizmetlerde istthdam edilemeyecekti. Alinacak kefalet
senetleri memutlarin  mensup olduklar1 dairede saklanacak,’> g6revden

1891°de ticaretle istigal eden kefillerin servet ve itibarlarinin tasdiki ile altt aylik
yoklamalarin Ticaret Odalari tarafindan yapilacagt Risimat Nezaretlerine teblig edilmis,
mukavelat muharririnin  gbrevinin kefaletnamenin ahkamini tasdik etmek oldugu
hatirlatdmistt. Subat 1901°de ise Ticaret Odast olmayan yetlerde kefillerin ahvalinin
idare meclisleri tarafindan ve “Refaletnimesi abkdm-1 umimiyyesinin” ise daha sonra
mukavelat muharrirligi tarafindan tasdik edilecegi belirtilmisti. Bkz. BOA. BEO. 2713-
203422.

% BOA. DH. MKT. 1329-30.

51 BOA. DH. MKT. 1368-40.

52 BOA. DH. MKT. 2611-19.

5 BOA. ML. MSF. d. 18444, s. 2-3.

> BOA. DH. MKT. 1344-13.

% BOA. BEO. 1979-148424.
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ayrilmalart veya azledilmeleri halinde zimmetleri olmadigi muhasebeden tasdik
ettirilip arkast miihiirlenen senetler sahiplerine reddolunacakt. Bir memura
birkac kisi miisterek kefil olabilirdi. Istanbul’da memuriyeti icra olunanlar
memur oldugu vilayette ve vilayetlerde memuriyetleri icra kilinanlar Istanbul’da
kefil gosterdikleri halde kabul edilecekti.

Yedinci ve sekizinci maddeler “zecdid-i kefaler” hususunu dizenliyor, 6nceki
nizamnamelerle ayni  hikimleri iceriyordu. Dokuzuncu maddeye gore
kefaletlerini yenilemeleri gereken memurlarin, muhasebeleri goriildikten sonra
zimmetleri ¢tkmazsa mevcut kefillerinin kefalet senetleri reddolunacak ve yeni
kefillerinden yeni senet almalart gerekecekti. Zimmetleri zuhur eden
memurlardan da devlet malinin zimmete ge¢mesi hangi kefil zamaninda
gerceklesmisse memurun 6demeye muktedir olamadigi miktar ona tazmin
ettirilecek ve zimmeti c¢ikanlar hakkinda Ceza Kanunu’nun 90. maddesi hikmu
uygulanacakti.

1880 Nizamnamesi'ne gore zimmeti anlagilan bir memur kendisine veya
kefiline miiracaatla zimmetini nakden vermezse zimmet ilgili memurun
tasarrufunda bulunan menkul ve gayrimenkullerine miracaat edilerek tahsil
edilecekti. Ayrica, kefaletle mikellef bir memur kefilsiz istthdam edilmis ve
nakden veya aynen zimmeti zuhur etmisse zimmeti kendisini istthdam eden
amire tazmin ettirilecekti.

Nizamnamenin 12. maddesi 1858 Ceza Kanunu’nun hirsizlik ve zimmet
suclarini diizenleyen 82. ve 90. maddelerine atif yapiyor; kefaletle istthdam
edilmis bir memurun, kendisine emanet edilmis para ve esyayl ¢almast veya
zimmetine gecirmesi halinde cezalandirilacagini, sirkatleri acgiga ¢ikanlarin
ilelebet devlet hizmetinden c¢ikarilacagint belirtiyordu.

1880 Nizamnamesi’nin son maddesinde ise ge¢miste mali islerle ilgilenmis
bir memurun yeniden istthdam ve tayin edilmek istenmesi halinde, bunun,
zimmeti olmadigina iliskin bir belge ibraz etmesiyle mimkin olabilecegi
belirtilmisti.  Geg¢mis  memuriyetlerinde  zimmetleri  olmadigint  ispat
edemeyenlerin yeni bir memuriyette istthdamindan sonra eski gdrevlerinde
zimmetleri oldugu anlasilirsa, tatbik edilecek ceza, kendilerini istthdam eden
amirlere mustereken samil kilinacaktt.

1880 Nizamnamesi’nde Yapilan Diizenlemeler

1880 Nizamnamesi, kefalet usultyle ilgili nesredilmis en kapsaml
nizamnamedir. Bu nedenle imparatorlugun sonuna kadar yurirlikte kalmus,
fakat degisen kosul ve ihtiyaclardan dolay: birkag defa tadil edilmistir.

Nizamnamede yapilan diizenlemelerden ilki, 1 Ocak 1882’de hazirlanan
“madde-i mahsisa’dir. Buna gbre kefil gbstermekle mitkellef memurlar, mensup
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olduklari daireye nakdi depozito verebilitler veya tasarruflart alundaki emlak ve
gelirlerini  teminat gosterebilirlerdi. Bu durumda memurlarin  ayrica  kefil
gostermelerine gerek olmayacakti. Fakat nakit olarak verilecek depozitonun
miktart ile teminat gostereceklerin emlaklerinin  kiymeti, tayin edilecekleri
memuriyetin itibartyla mitenasip olmak zorundaydi. Bu hususta her nezaret ve
daire, kefile baglanmasi gereken memuriyetlerin 6nem derecelerine gére nakden
alinacak depozitonun miktart ile teminat gosterecekleri emlakin kiymetlerini
takdir eden bir cetvel hazirlayacakti. Depozito miktart veya teminat gésterilen
emlakin kiymeti bu cetvele gore takdir edilmisse ayrica kefil gostermeye gerek
kalmayacakt;; fakat emlak sahibi memuriyeti devam ettikce bunu
satamayacakt1.50

“Madde-i  mahsiisa’nin  eklenmesinden sonra nizamnamenin sekizinci
maddesine iliskin ilki 1887’de, digeri 1889’da olmak izere iki diizenleme
yapilmustt. Bunun nedeni ise sandik eminlerinin gérevlerine iki ay kadar kefilsiz
devam etmelerinin neden olabilecegi sorunlardi.s?

1887°de  gerceklestirilen ik diizenlemede, nizamnamenin sekizinci
maddesinin “bir me’mirun kefili dliir veyahid istifi ederse bu kefilin vefit taribi veya
istifasindan itibaren iki ay zarfinda yerine baska kefil gisterir’ hitkmi hatirlatildiktan
sonra, bu siire zarfinda kefilsiz kalan memurun muhasebesinin goriilecegi ve
muhasebesinin ertelenmesine neden olanlarin sorumlu tutulacagt belirtilmis,
kefaletini yenilemeyen memura ise istifa etmis gbziyle bakiacagi ifade
edilmisti.® Bu iki aylik strenin, kefili 6len memutlar icin bir aya dustrilmesi,
istifa edenler icin ise mevcut haliyle strdurilmesi de disuntlmis ama daha
sonra bundan vazgecilmistir.>

Bu diizenlemeye ragmen iki aylik zaman zarfinda memurun zimmeti olursa
bunun kimden veya ne suretle tahsil edilecegi hala ac¢ikliga kavusturulamamigt:.0
Bu nedenle 1889’da sckizinci maddeye yeni bir ek yapilmus ve kefilsiz kalan
memurlardan mali islerle miikellef olanlarin vazifesine —kefillerinin vefat veya
istifa tarihlerinden itibaren kefaletlerini yenilemeleri icin belitflenmis middete
degin— amiri mevkiindeki kefilli memur tarafindan nezaret olunacagi ve bu
middet zarfinda o memur zimmetine para gegirirse tazmininde kefilli memur
olan amirinin de musterek tutulacagi hitkiim altina alinmugt1.6!

30 Aralik 1889’da nizamnamenin ikinci maddesinde bir diizenleme yapildi.
Buradaki diizenleme, memurlar arasindan segilen kefilleri ilgilendiriyordu.
Esasinda memurlarin kefil olmasinin 6nitinde hukuki bir engel bulunmuyordu.

5 BOA. A.} DVN. MKL. 22-34; BOA. Y. A. RES. 16-17.
7 BOA. A.} MKT. MHM. 495-55.

58 Diistur, 1/V, Dersaadet 1332 s. 926.

% BOA. SD. 327-31.

0 BOA. DH. MKT. 1556-79.

61 Dijistur, 1/V1, Dersaadet 1334, s. 323.
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Nitekim kefalet usuliiniin ihdasinin ilk yillarinda sarraflar haricinde devlet ve
saray ricali de memurlara kefil olmustu.®? Fakat zamanla hem kefiller arasindaki
resmi gorevlilerin sayist artmis hem de devlet ve saray ricalinin yerini, orta
dereceli memurlar almisti. Ornegin 9 Temmuz 1881 ila 29 Kasim 1888 arasinda
Istanbul’daki veznedarlarin % 35’ine diger memurlar kefil olmustu.o3

Kefiller arasinda memutlarin sayisinin artisi, bunlarin mali durumlarinin
incelenmesini zorunlu kidmistt. Zira kefil memurlarin ¢ogu kefalet senedine
maag miktarlarini yazdirmakla yetiniyor, bunlarin mali kudretleri hakkinda bagka
bir tahkikat yapilmiyordu. Fakat memur maaglarinin sadece dortte biri
haczedilebildiginden, zimmet ac¢iga cikip kefile riict edilmesi gerektiginde,
teminat gosterilen memurun maast Hazine’nin zararint karsilamaya yetmiyordu.
Dolayistyla, nizamnamenin ikinci maddesine ek yapimast gerekmis; sandik
eminleri ile merkez daire veznedarlarindan maddi teminat alinmast ve sahip
olduklari emlakleri itibariyle kefil olmaya muktedir memurlarin kefaletlerinin
makbul, sadece maast olan memutlarin ise kefaletinin kabul edilmemesi
kararlastirtlmisti.  Durumun  daha anlagilir  kilinmast  icin = memutlarin
gosterecekleri kefillerin servet miktarlarini gdsteren bir de cetvel hazirlands.o*
Ayrica, bir memur kefil yerine kendi emlakini teminat géstermek isterse ondan
belirli miktarda teminat alinmast ve memurlardan birine kefalet edenlerin servet
ve emlakleri diger bir memur hakkinda da kefalete kafi olacak kadar ziyade
degilse 6nceki kefaletlerinden ayrilmadik¢a diger memura kefaletlerinin kabul
edilmemesi usul kabul edilmisti.t

1880 Nizamnamesi'nde son degisiklikler 1905’te 6nce ti¢tincii maddede,
daha sonra da yedinci maddede yapildi. Ugiincii maddede yapilan degisiklige
gore dogrudan “akgaya vaz'tyed etmeyen” defterdar, muhasebeci, mal midird ve
emsali memurlara, gérev bolgelerine geldikten hemen sonra —birka¢ giinde—
kefil bulmalari giic oldugundan, bir bucuk ay icinde kefil bulmalart imkani
taninmistt.  Boylece nizamnamenin ik maddesinde belirtilen hizmetlerde
mistahdem memurlarin kefalet géstermedikee istthdam edilemeyecegi kurali
esnetilmis oldu. Fakat veznedar, sandik eminleri ile telgraf ve posta memurlari
gibi dogrudan “akga ve emdnat-1 siireyi kabz, ve sarf etmekle miikellef olanlar icin” eski
hikiim uygulanacakt1.6¢

Nizamnamenin yedinci maddesinde gerceklestirilen diizenleme sonrasinda
ise telgraf ve posta memurlarinin  asli memuriyetleri i¢in verecekleri
kefaletnameler, mekfuliin tayin edilecegi diger memuriyetleri de kapsayacak
sckilde diizenlenmisse, kefaletleri hitkmiinin baki kalacagi, kefalet miktars

2BOA. EV. d. 13156, s. 13-25.

B BOA. ML. MSF. d. 18444, s. 2-3.

4 BOA. SD. 324-10.

65 Dijistur, 1/V1, Dersaadet 1334, s. 491-493.

6 BOA. BEO. 1979-148424; Diistur, 1/VIII, Ankara 1943, s. 139.
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yeterliyse o memurun vekaleten veya gecici tayin edildigi diger memuriyetlerden
dolay1 kefaletini yenilemeyecegi karara baglanmisti.67

1880 Nizamnamesi'nde gerceklestirilen diizenlemelere iligkin son olarak,
nezaret ve idarelerin ihtiyaclarina ve mali denetimin daha sistemli hale getirilme
cabalarina binaen, nizamname hiktimlerine ek bazt denetim usulleri ittihaz
edildigini de belirtmek gerekir. Nitekim 29 Aralik 1883 tarihli Divan-1
Muhasebat karariyla veznedar ve sandik eminlerinin her ay sonu, mensup
olduklart daire memurlarindan olusturulmus bir heyet tarafindan teftisi;
1885’ten itibaren de senede dortten az olmamak ve teftis giini hakkinda
malumat verilmemek tizere Sura-yt Maliye heyetinden memutlar tarafindan
teftisi usul kabul edilmisti.®® Bu usulin kabul edilmesinin ardinda, Divan-1
Muhasebat’n 1879’dan sonra tasra hesaplarinin denetimini belitli bir sisteme
baglama cabalati vardi.%?

Nizamnamede yapilan dizenlemelerin esas amact Hazine’nin teleften
korunmast oldugundan, 1880 Nizamnamesi’nin nesrinden hemen sonra, Maliye
Nezareti’nin talebiyle sandik eminlerine kefalet edeceklerin mal ve miilklerinin
haczedilmesi de kararlagtirdmistur.” Béyle bir  karar alinirken iltizam
miiteahhitlerine kefil olacaklara uygulanan usulden etkilenildigi akla getirilebilse
de, muhtemelen bu karar 1 Ocak 1882’de hazitlanan ve memurlarin kefil irae
etmek yerine tasarruflarindaki mulklerini teminat gosterebileceklerini ama
bunlart satamayacaklarint ifade eden “madde-i mahsusa” ile iliskiliydi. Kararin
gerekgesi ise nizamnamenin ikinci maddesi uyarinca sandik eminlerinin
gosterecegi kefillerin ahvallerinin tasdiki, esnaf kethtidalari veya zabitlerin
inisiyatifine birakilamayacak kadar 6nemli olusuydu.” Bir stire sonra bu kararin
mal memurlarinin timing kapsamast istenmis, fakat uygulamada karsilagilan
gigcliikler nedeniyle bundan vazgecilmisti.”? XIX. ylizyilin sonlarina gelindiginde
ise kefillerinin mal ve milki haczedilen memurlar arasina posta mudrleri de
girmisti.” Bununla birlikte XX. yiizythn baslarinda bile hacz muamelesi
hususunda kesin bir usul gelistirilememisti. Bu durum uygulamada yaganan
glicliklerin devam etmesine neden oluyor, genel olarak kefalet usulinin
islerligini olumsuz etkileyen nedenlerin basinda geliyordu.™

7 Diistur, 1/VIIL, Ankara 1943, s. 161.

68 BOA. SD. 300-22.

9 Bu ¢abalara iliskin bkz. S. Kis, Divin-1 Mubasebat, s. 71 vd.
0 BOA. SD. 2449-45.

T BOA. 1. SD. 62-3594.

2BOA. SD. 344-41.

7 BOA. DH. MKT. 2096-112.

7 BOA. BEO. 2275-170619.
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I1. Mesrutiyet Doneminde Kefalet Nizamnamesi

Kefalet usuliinin en ¢ok tartisildigi donem II. Mesrutiyet yillari olmustur.
Bu doénemde elestirilerin daha yitksek sesle dile getirilmesinde, memurlarin
aralarinda belirli bir baghlik ve ortak anlayisin gelismesine vesile olan cemiyetler
ile “wme’miirlarin lisan-1 hil ve terciiman-1 effedr?” olan nesriyatin etkisi yadsimamazdi.
S6zgelimi Gumriik Ittihad ve Teaviin Cemiyeti’nin 5 Ekim 1908’de Riisamat
Emaneti’ne verdigi arizada, yabanct ilkelerin bir¢ogunda memurlardan kefalet
talep edilmedigi veya miteselsil kefalet usuliiniin uygulandigt yaziyor, zaten ciizi
maaglarla gecinen riisimat memurlarinin sahsi kefil bulmakta gliclikler yasadig:
belirtiliyordu. Bu nedenle bir¢ok memur simsarlar araciliiyla kefil bulmaya
calistyor, bu ugurda vakit ve nakit sarfina mecbur kaliyor, ayrica alt1 ayda bir icra
edilen yoklama pek ¢ok miuskilata neden oluyordu. Cemiyete gbre sorun,
miiteselsil kefalet usultine gegilmesiyle ¢6ztilebilirdi.”>

II. Mesrutiyet doneminde elestirilerin artmasinda sistemin hi¢bir zaman
tam anlamiyla islememesinin de etkisi buytktd. Dénemin baslarinda kefalet
usultt Babuali nezdinde “selametle icra edilmesi gereken bir muamele’ olarak kabul
edilmesine ragmen uygulamada bir¢ok sorunla karsilasilmus, hatta mekfullerinin
zimmetini karsilamasi gereken bazt kefiller, senetlerdeki imzalarinin sahte
oldugunu iddia ederek Hazine’nin zararina neden olmuslards.”

Bu ve benzeri olumsuz gelismeler tzerine memurlara altt maddelik bir
tebligat yapilma geregi duyulmus, tebligatta nizamnamenin t¢iincii maddesi,
yani hangi memurlarin kefaletle yitkimld olduklart ve ne kadar zamanda kefil
bulmalart gerektigi hatirlatdmis; 6zellikle veznedar, sandik memuru, telgraf ve
posta gorevlileri ve tahsildar gibi memurlarin kefalete baglanmadikca ise
baslayamayacaklari vurgulanmistt.””

II. Mesrutiyet doneminde kefalet usuliinin elestirilmesinin en 6nemli
nedeni ise sistemin memurlart esrafa borglu hale getirmesiydi. Nitekim XIX.
yluzyiin sonlarina gelindiginde memurlara kefil olanlar arasinda mahalli esraf
neredeyse rakipsiz kalmistt. S6zgelimi 1888-1889 tarihlerinde Halep Emlak-i
Hiimayun Idaresi’nde gorevli sandik emini, ambar memuru veya katip, kolcu ve
kapict gibi memurlarin kefillerinin neredeyse tamami (45 kefilden 44’t) mahal
esraft arasindan ¢itkmistt.” Benzeri bir tablo, Edirne Emlak-i Himayun
Komisyonu ile subelerinde mustahdem memurlar icin de gecerliydi. Burada
gorevli 59 memurdan 4’4 kefil gésterememis, 2’si kendi emlakini teminat
gOstermisti. 53 memurun kefili ise mahal esrafiyd1.”

75 Ceride-i Riisiimiye, 6 Testin-i Evvel 1324.
76 Tanin, 26 Mart 1325.

7T Sada-y: Millet, 25 Kanun-1 Sani 1325.

8 BOA. ML. EEM. 372-13.

7 BOA. ML. EEM. 372-14.
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Tasrada kefillerin memurlar tzerindeki niifuzu, kendisinden baska kefil
olacak biri yoksa —ki kazalarda kefil olabilecek zengin sayist birkac kisiyi
ge¢miyordu— artiyordu. Bu durum % 951 yoksul olan kefilli memurlar
“vazifesinde bir takun cinayetleri irtikaba’ mecbur ediyor, kefile borclanmasina
vesile oluyordu.® II. Mesrutiyet’in ilanindan birka¢ sene sonra Anadolu’da bir
inceleme gezisine ¢ikan Tanin gazetesi muhabiri Ahmet Serif “wifuz ticaret?”
olarak tanimladigi kefalet sisteminin esrafin giicini nasil arttirdigina su sekilde
deginmistir:

Astrlarin kot mirast olan aliskanlk ve gérenekleri bir tarafa biraksak bile,
maddi ve manevi zararlari her an hissedilen, basl basina bir mesele,
memurlarin kefaleti meselesi vardir ki bu sekilde alinacak tedbirlerin
sonugsuz kalmasina tek sebeptir. Bir memur tayin edilir ve gérev yerine
gonderilir. Hikiimet kendisinden kefil ister. Memur ¢ok defa bunu gittigi
yerden saglamaya mecburdur. Kefil de ancak o yerin agalari, zenginleri
veya onlarin adamlari, yani hiikiimetin bugiin niifuzlarini kirmaya calistigt
zotrbalar olacaktir. Bunun icin artik zavalli memur, agalart dolagmaya, rica
ve yalvarmaya baslar. Bircok araciya bagvurur. Sonunda aganin biri, ya
kendisi kefil olur veya adamlarindan birisine emrederek, onu kefil
yaptirir. Fakat hangi adamdir ki otuz bin-elli bin kurus kiymetli malint ve
arazisini tanimadigt bir memurun ricastyla, yalniz ona iyilik etmek fikriyle,
hicbir cikar gézetmeden tehlikeye atsin, istedigi gibi kullanmak hakkindan
vazgegcsin. O, elbette bu lutfune karsilik memurdan bazt hizmetler bekler
ve memur da tabii bunlari reddedemez. Clinku reddederse kefilin istifast,
ekmegini kaybetmek tehlikesi kesindir.8!

Ahmet Serif, kefalet sisteminin tasradaki “zorbalara” memurlar Gzerinde bir
dizi hak ve yetki sagladigina isaret etmis, Anadolu seyahatleri boyunca bu
hakkin cesitli sekillerde kullanildigina tanik olmustur:

Kefil kanuna aykirt seylerin desteklenmesini memura bizzat teklif eder
veya kendisi zahmet etmeyerek, adamlarindan birini kendisinin veya
baskalarinin isleri icin bir selamla gonderir. Her iki teklif seklinin altinda
istifa tehdidi vardir. (...) Diger bir sekil de kefilin memuru sagmast, ayda
birka¢ kereler gelerek, borcum var, zahirem yok gibi sebepler icadiyla az
cok para cekmesidir. Ug yiiz veyahut bes yiiz kurus aylikli olan bir
memur bu isteklere karst kivranir, 6zur ileri strer, fakat belayt savamaz,
mutlaka bir sey verir. Memuru keyiflerine goére kullanamayanlarin en
birinci isi onun kefilini tesvik ve tehdit ederek istifa ettirmektir. Bu istifa
ise memura karst 6yle bir silahtir ki cok defa her teklifi kabule zotlayan
sebep olur.®?

80 Menziirin, 21 Agustos 1326.

81 Ahmet Setif, Anadolu’da Tanin, Yay. Mehmed Cetin Borekei, Tirk Tarih Kurumu
Yaymnlart, Ankara 1999, s. 157.

82 A. Serif, Anadol’da Tanin, s. 158.
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Ahmet Serif’in ifadesiyle memutlart “mznnet ve esirlik yiikii altinda yasatan”
kefalet sistemi Hazine’nin hukukunu korumakta da basarisizdi. Cinkd kefilin
kefalete konu ettigi mallarin degeri genellikle gercek degerinin tstiinde
gosteriliyor, acik arttirmaya ¢ikarildiginda ise bu mallarin gosterilen degerin
alinda kaldigr gortliyordu.®® Bu kosullarda kefillerin servet ve iktidarlart cogu
zaman kefil olduklart memurun zimmetini karsilamakta yetersiz kaliyordu. Bu
durumun en 6nemli nedeni ise ilk nizamnamenin nesrinden sonra her altt ayda
bir kefillerin servet ve iktidarlarinin incelenmesi hususunda gelistirilen “yoklama
ninamelatin” tasrada gerektigi gibi uygulanmamastydi.8*

Tum bu nedenletle sahsi kefalet usuliine alternatif olacak bir miteselsil
kefalet usulii arayisy, II. Mesrutiyet doneminin baslarindan itibaren hep
gindemde olmustu. 1910°da kefil vermeye mecbur memurlarin sikintt
cektiklerine dair sikdyetleri tizerine Maliye Nezareti, Fransa, Isvicre ve
Belgika’da gecerli olan sistem 6rnek alinarak Dersaadet’te memutlar icin bir
kefalet sandigt kurulmasina karar vermisti. Hatta bu amacla bir kanun layihast
hazirlanmis, laythanin Meclis-i Mebusan’a gonderilmesi i¢in son hazirliklar
yapilmustt.®> Layihaya gére maliye memurlari, maaslarindan ctizi bir miktar terk
ederek aralarinda bir kefalet sandigi kuracaklar, bu suretle kefil arama
mecburiyetinden ve “wiiteneffizan elinde kalmaktan” kurtulacaklardi.®6 Fakat kanun
miuzakere edilememis, bu tesebbtsiin sonugsuz kalmast sahsi kefalet usuliinden
kaynaklanan gticlikleri bir stire daha ¢6zimstiz birakmistt.7

Bu doénemde sahsi kefalet usuliinii tartismaya acan bir diger neden,
memurlarin kefil bulmakta yasadiklari glicliklerin savas kosullarinda biraz daha
artmastydt. 1892°den itibaren sahsi kefalet usulinin uygulandigi Posta ve
Telgraf Nezareti basta olmak tizere, savas senelerinde énemli gorevler tislenmis
memurlar s6z konusu oldugunda, kefil bulamayan memurlarin is bast
yapamamasl, sistemin gézden gegcirilmesini gerektirmisti.

Esasinda kefalet nizamnamelerinin tarif ettigi sahsi kefaletten farklh
miiteselsil kefalet usulii Posta ve Telgraf Nezareti'nin 1880’lerin baslarindan
itibaren —kismen— takip ettigi bir usuldi. 18807lerin baslarinda posta tatarlar
miiteselsil kefalete baglanmuslardi. 1892’de Posta ve Telgraf Nezareti'ndeki bu
uygulamayr 6rnek kabul eden risimat memurlarimin bir bélimi de —
gimriiklerde gorevli kiiclik memurlar— muteselsil kefalete gegmek istemis ama
talepleri kabul gérmemisti.¥ Ocak 1907°’de ise seyyar memurlar miiteselsil
kefalet sistemine ge¢mislerdi. Posta ve Tegraf Nezareti’'ndeki diger memurlarin

8 A.ge.,s. 158.

8 BOA. BEO. 1979-148424; Me miirin, 21 Agustos 1326.

8 Tanin, 21 Agustos 1326.

86 Nizamname layihasi icin bkz. Tanin, 29 Testin-i Sani 1326; Tanin, 3 Kanun-1 evvel
1326.

87 Tanin, 13 Nisan 1328.

88 BOA. SD. 581-42
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kefil bulmakta yasadigi giicliikler nedeniyle, Haziran 1909°da onlarin da
miteselsil kefalete baglanmasi talep edilmis,®® 29 Ekim 1913’te nakliye
memurlart sisteme gecmisti. Balkan Savasr’ndan sonra Edirne’nin geri alinmasi
lizerine atanan posta ve telgraf memurlar1 kefil bulmakta zorlaninca, onlar da
miteselsil kefalete baglanmislardi.?0 1. Diinya Savasi baslayinca posta ve telgraf
memurlart kefil bulmakta gene miskilatla karsilasmis, bu nedenle 6nce
Trabzon, Erzurum, Van, Bagdat ve Beyrut bas muduriyetlerindeki memurlarin
miiteselsil kefalete baglanmast hakkinda gecici bir kanun, sonra da miuteselsil
kefalet usulinln nezaretin munasip gérdigli baska yerlerde de uygulanmast
hakkinda bir diger gecici kanun hazirlanmigt1.%!

1917°de mesele tekrar ele alinirken sahsi kefalet usuliniin tartisilmasina
vesile olan bir kere daha Posta ve Telgraf Nezareti oldu. Konuyla ilgili Meclis-i
Mebusan’da yuritilen miizakerelerde sistem, sadece memurlart esrafin ntifuzu
altina soktugu ve savas nedeniyle kefil bulmakta karsilagilan gliclikler nedeniyle
degil, kendisinden beklenen maddi faydayr saglamadig icin de elestirilmisti.
Clnkt kefalet sandiklariyla ilgili kanun teklifi ilk giindeme geldigi donemde,
Posta ve Telgraf Nezaret'nin 1904’ten 1910’a kadar vuku bulan zayiati
hesaplanmis, bu alti sene icindeki zayiatin, bagka bir ifadeyle memurlarin
zimmetine gecen paranin senelik 500.000 kurus oldugu gorilmisti. Buna
mukabil sahsi kefalet usuliine miiracaat edilerek tahsil edilebilen 50.000 kurustu.
Yani tiim ¢abalara ragmen zimmettin ancak onda biri tahsil edilebilmisti.”?

Tim bu elestiri ve miizakerelerin neticesinde sahsi kefalet usuliiniin ilga
edildigi ilk kurum Posta ve Telgraf Nezareti oldu. 1917°de bu nezarettte
uygulanan miiteselsil kefaletin gecici kanunlarla degil daimi bir kanunla ve tim
nezdret memurlart icin uygulanmast ve bir kefalet sandigi kurulmasi
kararlastirlmist1.?? Maliye Nezareti memutlart icin sahsi kefalet usulini ilga
eden ise 1927°de Kefalet Kanunu’nun nesti olmustu.9

8 BOA. DH. MKT. 2839-36.

% Balkan Savaslart esnasinda diger memurlar da sikintilar yagamisti. Mesela savasg
déneminde vilayet maliye memurlarindan ¢ogunun kefillerinin isgal altinda bulunan
mahallerden olmast ve emvallerinin isgal altinda kalmast glicliklere neden olmustu.
Kefilleri dolayistyla zor durumda kalanlarin ¢ogu tahsil subeleri memuruydu. Bunlatin
“tecdid-i kefilete” tabi tutulmalart ise tahsilat sekteye ugratacakts, ayrica Istanbul’da yeni
kefil bulmalart da imkansiz goriintyordu. Bkz. Giiler Yarci, “Osmanli Devleti'nde
Modern Tapu ve Kadastro Sisteminin Tesisi ve Defterhane-i Amire Nezareti: Idari,
Hukuki ve Mali Dtzenlemeler ile Merkez ve Tasradaki Yankilari”, Osmanlz Cografyas:
Kiiltiirel Argiv Mirasinn Yonetimi ve Tapn Arsivierinin Rolii, Yay. Mehmet Yildirir, Songtl
Kadioglu, Tapu ve Kadastro Genel Midurligu Yayinlari, Ankara 2013, s. 60-61.

T MMZC 1/57,1333, s. 277.

2MMZC 1/57,1333, s. 278.

23 MMZC 1/57, 1333, s. 280. Posta ve Telgraf ve Telefon Nezareti tarafindan kurulan
Kefalet Sandigr Kanunu layihasi icin bkz. BOA. $D. 1164-10, lef. 3-1, 3-2.

94 Kefiilet Kannnu ve Izahnamesi, Ankara 1927.
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Sonug

Bu makalede, Osmanli Imparatorlugu'nun son déneminde tesis edilen
memur kefalet usulii genel hatlariyla ve nizamnameleri ¢ercevesinde ele alindr.
Fakat kefalet sisteminin sadece nizamnameler araciligiyla tesis edilmis bir usul
olmayip tembihat, talimat ve tamimlerle kurumsallasmasi; Ozellikle XIX.
yluzyilin sonlarindan itibaren sistemin neden oldugu sorunlara her kurumun
kendi bunyesi icinde ¢6ziim aramasy,?® konunun, tek tek nezaretler ve
mudurlikler baglaminda da incelenmesini gerektirmektedir. Bu c¢alismanin
sinirlart  nedeniyle bu tir cabalara ayrntli sekilde deginmek mimkin
olmamustir. Dolayisiyla, idari, mali ve toplumsal vecheleri olan kefalet usuliint
ele alan bu ilk calisma, konuya iligkin son sozii séyleme iddiasinda degildir.
Nitekim kefalet sistemi, mekfuller ile senetlerinin mefsuh ve hikimsiiz
oldugunu iddia eden kefiller arasindaki anlagsmazliklar, memutlarin kefil
bulmakta karsilastigr giicliikler veya tasrada devlet ve toplum arasinda kurulan
iligkilerin mahiyeti acisindan, kisacast, memurlarin toplumsal tarihini ilgilendiren
daha genis bir ¢ercevede tartisilabilecek bir konudur. XIX. yiizyllda memur
sayisindaki artisla birlikte devletin glindelik hayata daha fazla miidahil oldugu
distntldiginde, bu son hususun, devletin niteligi baglaminda da tartisilmast
gerektigi aciktir.

Butin bu noktalarin altt ¢izildikten sonra bu makalenin belli basl iddialati
ise su basliklar altinda 6zetlenebilir:

e Tanzimat doneminin baslarinda zimmet en yaygin memur suglart arasinda
yer aliyordu. Hazinenin nakit sikintist ¢ektigi bu dénemde devlet,
gelitlerinin tamaminin tahsili icin miiteyakkiz olmus, bu nedenle dénemin
baslarindan itibaren memurlarin devlet malini zimmetlerine gecirmemeleri
icin bir ¢6zim arayisina girmisti. Bu hususta nesredilen talimat ve
tembihatlar sonrasinda zimmetin 6nlenmesi ve tazmininde islevsel olacagi
dustintlen kefalet usult, XIX. ylzyilin ikinci yarisinda Gi¢ nizamnameyle
kurumsallastirilmaya calistimistt.

e  Maliye memurlarinin tabi oldugu kefalet usulii, muhtar, kaza midird ve
miltezimlerden talep edilen kefaletten farkliydi. Sahsi kefaletin tim bu
milesseseler icin hemen hemen aynt dénemde giindeme gelmis olmasi
Tanzimat'in baslarinda devlet malinin gozetilmesine duyulan ihtiyact
gosteriyordu. Maliye memurlarinin kefil gdstererek istthdam  edilmesini
diger kefaletlerden ayiran en 6nemli husus ise memurlarin maash kamu
gorevlileri olmalariydi.

e Ote yandan, kefalet usulii, modern memuriyet rejiminin kurumsallasmasini

gliclestirmis, memurlarin kefil bulmakta ve hitkimetin memur se¢iminde

95 E. Tural, “Osmanli Posta Biirokrasisi”, s. 226.
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sorunlara yol actigt icin kamu hizmetinin verimli bir sekilde
yurttilebilmesine engel olmustu.

e Tanzimat'in modern memuriyet rejimi, devlet gbrevlilerinin kisisel sadakat
ilkesiyle hareket etmedikleri ve tahsisatla gecinmedikleri, gérevlerini belirli
kurallar ve hiyerarsi icerisinde, kisiye degil devlete sadakat ilkesiyle ifa
edecekleri esaslara dayantyordu.”s Fakat bu acidan kefalet usuliinin
modern memuriyet rejimiyle uyustugunu séylemek glicti. Ciinkd
memurlara maas baglanmasinin amact halk ile memutrlar arasindaki mali
iligkileri kesmekti.”” Oysa kefalet sistemiyle boyle bir miinasebet kurulmus
oluyor, memurlar tasra esrafinin niifuzu altina aliniyordu.

e Sahsi kefalet usulii her memurun muhtemel bir suglu olabilecegine iligkin
ortitk bir kabule dayaniyordu. Dolayistyla, itibar ve itimat ilkelerinin gegerli
oldugu, zimmet vb. memur suclarinin 6nlenmesinde modern denetim
araclarindan istifade edilen bir kamu personel rejimiyle uyusmast
dustintilemezdi. Zaten sahsi kefalet gibi modern memuriyet rejimiyle ¢elisik
bir usuliin var olma nedenlerinden biri de modern mali denetim sisteminin
tam manastyla islememesiydi.

e Nihayet, memurlarin kefalete baglanmasinin en 6nemli amact zimmetin
engellenmesi ve tazminiydi. Fakat bu amagclara ulagtlamadigi gibi XX.
yuzyihin baglarina gelindiginde kefalet miiessesesi islevselligini kaybetmis,
strdirilebilir olmaktan uzaklasmistt. Bu nedenle, 6nce Posta ve Telgraf
Nezareti'nde calisan memurlar olmak Uzere, devlete ait nakit ve menkul
kiymetlerin ahz ve sarfiyla gérevli diger memurlar, zamanla, sahsi kefalet
usulinden cikartlarak miuteselsil kefalet sistemine dahil edilmisti. Kefalet
sistemi nihai halini ise 1927°de kefalet sandiklarinimn kurulmastyla almistt.
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