iL OZEL IDARESiIi PERSONEL REJiMi UZERINE
TARIHSEL BiR iINCELEME: 1913-1980"

Erdem GUVEN"

Ozet

Bu calisma, il 6zel idaresinin tarihsel gelisimine, bu idareye 6zgli personel
rejiminin hukuki ve yonetsel nitelikleri 6zelinde 1sik tutmayi amacglamakta-
dir. Bu dogrultuda il 6zel idaresinin, onun organik kanunu niteligindeki 1913
Kanun-u Muvakkati’'nde yonetim ilkeleri baglamindaki konumlanisi ve Cum-
huriyet donemi miilki teskilat politikalari, personel boyutu tizerinden ince-
lenmistir. inceleme kapsaminda, 6zel idarenin Osmanli’nin son déneminden
miras alinan ve Cumhuriyet’le birlikte tahkim edilen, bir yerel yénetimden
¢ok teknik hizmet birimi olarak edindigi 6ne sirilen yonetsel islevin perso-
nel teskilati Gzerindeki izdlUslimleri gosterilmeye ¢alisiimistir.

Anahtar Sozciikler: il Ozel idaresi, Kamu Personel Rejimi, Yerel Yonetim,
Yetki Genisligi, Gorev Ayrimi.

A HISTORICAL OVERVIEW OF THE PERSONNEL REGIME OF SPECIAL
PROVINCE ADMINISTRATION: 1913-1980

Abstract

This article focuses on shedding light on the historical process of special
provincial administration in Turkey with a view to the legal and administra-
tive status of its personnel regime. In this light, the unique status of provin-
cial administration in its ‘organic law’ of 1913 (Kanun-u Muvakkat) and the
civil administration policies of the Republican period have been discussed.
It is ultimately argued that the function of provincial administration as a
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technical service unit rather than a local government had been inherited
from the late decades of the Ottoman Empire and later fortified by the Re-
publican era, the repercussions of which could be followed from the
civil/personnel organization of provincial administration.

Key Words: Special Provincial Administration, Public Personnel Regime, Lo-
cal Government, Deconcentration, Division of Tasks.

Giris

Il 6zel idaresi, neredeyse Tiirk idare teskilatina girmis oldugu yiiz yil
askin bir gegmisten giiniimiize degin akademi ve biirokrasi ekseninde tartisma
konusu olmustur. Yasal anlamda bir yerel yonetim birimi olarak kabul gérme-
sine karsin idari, mali, orgiitsel nitelikleri ve gorev alanlar itibariyle ‘tipik’
yerel yonetim islevselliginden uzak kalisi, 6zel idarenin merkezi idareyle ilis-
kisi hakkinda kesin bir kanaate varmay: gii¢lestirmistir. Oyle ki devlet sistemi
icindeki yonetsel konumu, kendisine iliskin koklii reform diisiincelerinden
varlik nedenine dair sorgulamalara varacak genislikteki tartisma yelpazesinde
cogunlukla muglak birakilnustir. 11 6zel idaresinin tarihsel gelisimini incele-
yen yazinda, s6z konusu muglakligi gidermeye yonelik olarak siyaset-yonetim
bilimi ¢ergevesinde gelistirilen yaklasimlarin, konuyu yerel yonetimler tarihi
cergevesinde sorunsallagtiran calismalarin goreli baskinligi karsisinda geri
planda kaldig1 gériilmektedir. Ozel idarenin ydnetsel mahiyetini tespit etme-
nin baglica ugraklarindan biri olmasi1 gereken 6zel idare personel teskilatinin
kamu personel rejimi iginde isgal ettigi konum da, 6zel idarelerin kendine
miinhasirligi tizerine neredeyse goriis ayriligi olmamasina karsin, bagh bagina
bir inceleme konusu olarak ele alinmayan boyutlardan birisi olmustur.

Bu calisma il 6zel idarelerinin i¢inden gectigi tarihsel siireci, bu idarele-
rin temel beseri unsuru olan personel rejiminin hukuki ve yonetsel statiisiiyle
iligkisi kapsaminda incelemeyi amaglamaktadir. Calisma, Cumhuriyet 6ncesi
ve sonrasindaki gelismeler 15181nda orgiitlenmistir. Cumhuriyet sonras1 do-
nem, Ozel idarelere yonelik tekil tartigmalarin biisbiitiin devlet ve toplumsal
mekan1 merkezine alan neoliberal yapilanmanin i¢inde anlam kazanacagi
1980°li yillara kadar sinirlanmustir.t Calismada dncelikle 6zel idarenin ona ya-
sal hiiviyet kazandiran metinlerde anilan ‘yetki genisligi’ ve ‘gérev ayrimi’

1 1980-sonras1 doniisiim siirecinde, 6zel idare mevzuatina iliskin iki temel diizenleme mevcut-
tur. Bunlardan ilki, bu ¢alismada il 6zel idaresinin hukuki statiistine iligkin temel bagvuru kay-
nagi olarak ele alinan 1913 Vilayet Kanun-u Muvakkati iizerindeki ilk kapsamli degisiklikleri
getiren, Kanun’un ¢ok sayida hiikmiinii degistiren/yiirtirliikten kaldiran 1987 tarihli 3360 say1li
Kanun’dur. Tkincisi, yerel yonetimlere 2000°li yillara 6zgii birikim stratejileri dogrultusunda
‘igletme’ niteligi kazandiran diizenlemeler baglaminda diisiiniilmesi gereken 2005 tarihli 5302
say1li 11 Ozel idaresi Kanunu’dur. 1987 tarihli degisikliklere kadarki siirecin, il 6zel idaresinin
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ilkelerinin birbiriyle iliskisi baglamindaki konumlanis1 ve bu konumlanisin
0zel idare personel sistemi, kaynak ve orgiitlenmesinde hangi bigimlerde so-
mutlandig: tartigilacaktir. Daha sonra, 6zel idareyle iliskilendirilen yetki-so-
rumluluk kapsami ve ona uygun personel teskilatinin Cumhuriyet’in kamu
personel rejimi yapilanmasi ve merkezilesme politikalar1 kapsaminda gegir-
digi doniisiim, 6zel idarenin gelecegi tizerine yapilan tartigmalarla desteklene-
rek incelenmeye calisilacaktir. Calismada temel basvuru kaynagi olarak, ilgili
yasama slireclerine iliskin temel metinler (yasa, tasari, enciimen/komisyon in-
celemeleri, meclis goriismeleri) ile 6zel idare teskilat ve maliyesine iligkin is-
tatistiki verilerden faydalanilmistir.

11 Ozel idaresine iliskin Hukuki Diizenlemeler ve 1913 idare-i Umumiye-
i Vilayet Kanun-u Muvakkati

11 6zel idareleri ile iliskilendirilen yetki ve sorumluluk konusunun kav-
ramsal agidan Osmanli Devleti’nin idari drgiitlenmesinde kendine yer bulusu,
ilk olarak 1864 yilinda Tuna vilayeti igin ¢ikarilan Teskili Vilayet Nizamna-
mesi ile miimkiin olmustur. Tuna vilayetindeki deneyimlerden faydalanilarak
1867 yil1 itibariyle kabul edilen Vilayet-i Umiimiye Nizdmnamesi ile tiim vi-
layetler i¢in uygulanmaya baglanan (Ortayl, 1974: 42-9) ve bu anlamda alan-
yazinda Osmanli tasra 6rgilitlenmesinin esasi olan eyalet sisteminden vilayet
sistemine gecisin ilk adimi olarak kabul edilen bu diizenlemede, vilayetteki
hiyerarsik yap1 ve yetki dagilimi belirlenmis, valinin yetki alam genisletilerek
yasalar ve siyasal kararlarin yiiriitilmesi kendisine birakilmigtir. Ayrica vila-
yet genel idaresinin yaninda, vilayetin umur-u hususiyesi ile ilgili gorevlendi-
rilen, vali bagkanliginda bir meclis de (vilayet umumi meclisi) ongoriilmiistiir.
Bu meclisle her ne kadar bugiinkii anlamuiyla tiizel kisiligi haiz bir yerel yone-
tim birimi olarak 6zel idare modeli getirilmis olmasa da, vilayet diizeyinde
genel ve 0zel idare ayrimiyla yapilanmaya baslayan idari yapinin yasal iceri-
ginin s6z konusu diizenlemede temellendigini sdylemek miimkiindiir.

Diizenlemenin dort yillik bir uygulamadan sonra yerini biraktigi 1871 ta-
rihli Idare-i Umumiye-i Vilayat Nizamnamesi’nde de ozel idare ile ilgili hii-
kiimler esas olarak korunmus ve hatta vilayet umumi meclisinin goérev alan ve
yetkileri genisletilmistir. Bunun yaninda, meclis kendisine 6zerk bir kimlik
kazandiracak olan tiizel kisilik, icrai karar alma yetkisi ve dolayisiyla ayr1 bir
personel teskilatindan yoksun tanimlanmistir. Bu agidan, vilayet umumi mec-
lisine kendisinin gorev alanina izafe edilen bugiinkii il 6zel idaresi islevlerinin

kurulusundan itibaren genel idari teskilat igindeki 6zglin konumundan kaynakli ‘muglakliklar’
bir yana birakilirsa, kanunun genel insicami agisindan belli bir siireklilik arz ettigini sdylemek
miimkiindiir.
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yaninda, bu islevleri yerine getirme iktidarinin kazandirilmadig aciktir. Mec-
lisin, adem-i merkeziyeti ifade eden bir birim olmaktan ¢ok, vilayet diizeyinde
inceledigi kimi bayindirlik, tarim ve maliye konularindaki gériisiinii merkeze
rapor eden bir danisma meclisi olarak diisiiniildiigii sdylenebilir. Ancak yine
de, meclisin varligini bugiinkii il genel meclisinin kaynagi ve adem-i merke-
ziyet idarelerinin bir ¢ekirdegi (Nadaroglu, 1978: 282) olarak da gérmek yan-
lis olmayacaktir.

Vilayetlerin 6zerk bir adem-i merkeziyet birimi olarak drgilitlenme dii-
siincesi yasal diizlemdeki ilk karsiligini [. Mesrutiyet Anayasasi olarak bilinen
1876 tarihli Kanunu Esasi’de bulmustur. Bu, yaygin kanaate goére, 6teden beri
tiirli derecelerde disaridan ve igeriden gelen baskilara kargit Osmanli’nin 1sla-
hat ad1 altinda iilkeyi bir biitiin halinde tutma gayretine yonelik bir anayasal
adimdi. Anayasa’nin “Vilayat” Fasli ile vilayet islerinin yetki genisligi (tevsi-
i mezuniyet) ve —1961 Anayasasi’na kadar anayasal temelini koruyacak olan—
gorev ayrimi (tefrik-i vezaif) ilkelerine gore idare edilecegi kabul edilmistir.
Ayrica, s0z konusu fasil altinda yer alan 108. madde’de bu ilkelerin kapsami-
nin ayr1 bir kanunla belirlenecegi hiikmolunmustur. Hazirlanmasi 6ngoriilen
bu diizenleme Osmanli Mebuslar Meclisi’nin kisa bir siire iginde kapatilmis
olmasi ile ¢ikarilamamig, bunun sonucunda Anayasa’da idari adem-i merke-
ziyetin ifadesi olarak yer alan gorev ayrimi ilkesi i¢in uygulanma olanagi bu-
lunamamus ve illerin idaresi idare-i Umumiye-i Vilayat Nizamnamesi hiikiim-
lerine gore yiiriitiilmeye devam edilmistir.

Yetki genisligi ve gorev ayrimi ilkelerinin bir arada uygulanma olanagi
bulacagi yasal diizenleme 1908 yilinda, II. Mesrutiyet’in ilaniyla birlikte ye-
niden giindeme gelmis, hiikiimetin Vilayet Kanunu adiyla sundugu tasari mec-
liste goriisiilmeye baslanmistir. Ancak, II. Mesrutiyet ile birlikte gelen gorece
ozgiirliik ortami igerisinde azinliklarin konu ile ilgili tutumu ve kimi Batili
tilkelerin artan baskisi neticesinde vilayetlerin idaresinin merkeziyet esasina
gbre mi, adem-i merkeziyet esasina gore mi yonetilecegi tartismasi alevlen-
mis, tasart 1912 yilina kadar Meclis-i Mebusan tarafindan olusturulan 6zel bir
komisyon tarafindan incelenip raporlanmasina ragmen mecliste bir sonuca va-
rilamanustir (Nadaroglu, 1978: 283-4). Nihayetinde, ittihat ve Terakki hiikii-
meti yeni tasar1 ¢aligmalarinin Balkan Savaglari’ni takiben kimi degisiklik-
lerle son bulmasindan sonra, Anayasanin kendisine verdigi yetkiye dayanarak
gecici kanun niteliginde bir kararnameyle vilayetin genel ve 6zel idarelerine
iliskin esaslar1 diizenleyen Idare-i Umumiye-i Vilayet Kanun-u Muvakkati’ni
(IUVKM) 26 Mart 1913 tarihinde yiiriirliige koymustur. Bu muvakkat (gegici)
kanunun genel esas1 bakimindan ittihat ve Terakki’nin merkeziyetcilik anla-
yisina aykiri oldugunu savunan goriisler bulunsa da (Bayur, 1991: 304), ile-
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ride gorecegimiz tizere kanun igeriginde hakim olan anlayis, merkez-yerel ara-
sinda bir iktidar paylasimindansa egemenligin miinhasiran merkezde tutul-
dugu bir idari igboliimiine isaret etmektedir.

Konumuz agisindan s6z konusu kanunun 6nemi biiyiiktiir. Kanun 2005
yilina kadar muhtelif degisiklik ve eklemelerle yiiriirliikte kalmis olup bu siire
boyunca 6zerk bir yerel yonetim birimi olarak kabul goren il 6zel idarelerinin
statiistinii diizenleyen temel kanun olma 6zelligini korumustur. Kanun ayni
zamanda, vilayette (bundan boyle, ‘il’?) gérev yapan ¢alisanlarin memuriyet-
lerini ilgilendiren ayr1 bir memurin kanunu mevcut bulunmadigindan, il 6zel
idaresi personel rejiminin yonetsel incelemesi i¢in de basvurulmasi gereken
basat yasal kaynaktir. Bununla birlikte, kanunda il 6zel personel rejiminin
dogrudan dogruya diizenlenmemis ve ayri bir diizenlemenin dngoriilmemis
olmasindan ileri gelen sinirliliklardan da s6z etmek miimkiindiir. Bu sinirlilik-
lar dahilinde tarihsel bir ¢oziimleme yapabilmek her seyden 6nce s6z konusu
kanunun metinsel igerigine odaklanmay1 gerektirir.

i1 Ozel idaresi ve Personelinin Kanun-u Muvakkat’te Hukuki ve Yonetsel
Konumlamsi

1913 tarihli TUVKM ile il 6zel idaresi, kendine has gérev ve yetkilerin
belirlenmesinin yaninda geliri, gideri, biitgesi, personeli ve malvarlig1 yoniin-
den tiizel kisilige sahip bir kamu kurulusu haline getirilmistir. Kanunun giris
bolimiinde (“Mukaddime”) Kanuni Esasi’nin daha dnce s6z edilen 108. mad-
desine atifla illerin idari usuliiniin yetki genigligi ve gérev ayrimu ilkeleri {ize-
rine tesis edilecegi belirtilerek yerinden yonetim esaslari fiilen kabul edilmis-
tir. Ayn1 boliimiin bir diger hitkmii ile her memurun yasal yetki dairesi i¢inde
memuriyetiyle alakali tiim iglerin yerine getirilmesiyle sorumlu tutulmast, il
0zel idaresi personeline iligkin olarak da ilk ve en genel esasin altin1 ¢izmistir.
Bu sorumlulugun ayni zamanda goérev ayrimi ilkesince, memurlarin kendi
yetki dairesinde muktedir kilinmasin gerektirecegi de diistiniilebilir.

11 6lgegine iliskin personel rejiminin degerlendirilmesi agisindan Kanun-
u Muvakkat’in 6nemli bir 6zelligi, kanun metninin ilin genel ve 6zel idaresine

2 Osmanli Devleti ve Cumhuriyet’in tagra yonetiminde vilayet ve il terimlerinin karsihk geldigi
mekansal dlgekler farkli olmakla birlikte her iki terim, merkezi idarenin tagra orgiitlerinin tes-
kilatlandig1 ve merkezi idare tarafindan ve ona karsi sorumlu olarak atanan yoneticinin (vali)
emir, denetim ve gozetimi altinda ‘yetki genisligi’ ilkesi uyarinca ¢alisan idari birimleri isaret
eder. Konumuz olan ‘il 6zel idaresine’ dair hukuki esaslar1 diizenleyen 1913 Kanun-u Muvak-
kati’nin ilgili hitkiimlerinin (“idare-i hususiye-i vilayet™) ‘il” temelinde idari b6liimlenmeyi be-
nimseyen Cumhuriyet doneminde de degismeksizin yiiriirlikkte kalmig olmasi, yazinin geri ka-
lanindaki adlandirmada —dogrudan yazili metinlere atiflar haricinde— ‘il’ sdzciigiiniin tercih
edilmesini gerekli kilmistir.
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0zgii olmak iizere iki boliimde tasarlanmig olmasidir. Buna gore, yetki genis-
ligi ilkesine gore isleyen il genel idaresi kanunun ilk boliimiinde (1-74 mad-
deleri), gorev ayrimu ilkesine gore ¢alisan il 6zel idareleri ikinci boliimiinde
(74-149 maddeleri) diizenlenmistir.® Il genel idaresine iliskin bdliim 6nce
1929 yilinda kabul edilen 1426 sayili Vilayet Idaresi Kanunu ile yiiriirliikten
kaldirilmis, sonra bu Kanun da yerini 1949 yilinda kabul edilen 5442 say1li i1
Idaresi Kanunu’na biraknmustir.

Oyleyse, calismamizin konusu olan temel sorunsalin dogal alanu, il 6zel
idaresine iligkin olan ve daha 6nce belirtildigi tizere 1987 tarihli degisikliklere
kadar olagan biitiinliigiinii koruyan ikinci boliimdiir. Ancak konuya yaklasi-
mimizin kendini yalnizca bu bdliimle sinirlamasi, kanunun hazirlanma siireci
ve nihai metninin kusursuz derecede tutarl bir sistematik planlama arz ettigi
yanilgisiyla genel baglami gérebilme agisindan bir takim kisitlara neden ola-
caktir. Zira kanun igeriginin ikiye boliimlenisi, il genel ve 6zel idaresi arasin-
daki islevsel ayrimin bu iki dl¢ekteki orgiitlenmenin yasal zeminine diizenlilik
ve tutarlilik i¢inde yansitildigl bir iglemin ifadesi olarak goziikmemektedir.
Bunda, kanunun yetki genisligi ve gérev ayrimi ilkelerine dayanan ikili yapi-
sinin, yerel olan parcanin merkezin temsilcisi olan parga tarafindan denetle-
nebilir kilinmas1 kaygisinin bir {iriinii olmasinin (Gtiler, 2000: 18) pay1 oldugu
diisiiniilebilir. Diger bir deyisle, merkezi hiikiimetin siyasal iktidar1 yerel yo-
netim ile paylagsma diislincesinden uzak olusundan hareketle, bir yerel yone-
tim birimi olan il 6zel idarelerinin de esasen yetki ve fonksiyonlar acisindan
merkezi idareye yardimci organlar niteliginde tasarlanmis oldugu 6ne siiriile-
bilir. Nitekim personel teskilati agisindan da diistiniildigiinde, il 6zel idaresi
personeli Kanun-u Muvakkat’ta ayr1 bir 6rgiitlenmeye isaret ediyor gériinse
de, onu ilin diger personel rejiminden (‘memurin-i vilayet”) ayiran organik bir
diizenleme mevcut degildir.

Bu noktada dikkatlerimizi kanunun hazirlik agamasina yonlendirirsek bu
tir bir savi destekleyen ipuclarina ulasmamiz miimkiindiir. 1910 Aralik
aymda kanun tasarisi (‘Umumiye-i Vilayat Kanunu Layihas1’) Sura-y1 Devlet
mazbatasi ile meclise sunuldugunda (Onen ve Reyhan, 2011: 314) mebuslar
cesitli ayaklanmalarla miicadele kosullar1 iginde miilki idarenin yapilandiril-
mas1 ve tasra teskilatinin 6lgeklendirilmesi konusunda yogunlagan hararetli
tartigmalar esiginde, kanunun hemen miizakere edilmesi ve yahut komisyona

3 Yetki genisligi-gorev ayrimu kavram ¢iftinin, yer aldiklar1 anayasal diizenlemelerde kendile-
rine yiiklenen anlamlar agisindan tartigmali ve farkli yorumlara agik niteligi donem tartigmala-
rindan takip edilebilmektedir. Ancak yaygin kullanim bigimlerine gore, ‘yetki genisligi’nin,
tasra birimlerinin yetki kullaniminda hiyerarsik fakat hareket serbestligi esasinca orgiitlenme-
sine, ‘gorev ayrim1’ ilkesinin ise, tlizel kisiligi haiz yerel yonetimlerin merkezi idare kargisinda
gorevleri bakimindan &zerklik alanlarmin belirlenmesine matuf yorumlandigi sdylenebilir.
Kavramlarm 1876 Kanuni Esasi’den itibaren hukuki incelemesi i¢in bkz. (Yayla, 1982).
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havale edilmesine iligkin goriis ayriligina diismiislerdir (Cahid, 1910). Niha-
yetinde, tasariin 6zel bir komisyon tarafindan incelenmesinin kabul edilme-
siyle, Idare-i Vilayat Kanununun mazbatas1 “enciimen-i mahsus” tarafindan
diizenlenmistir. Mazbata, devrin biirokratlarinin goriislerinin altinda yatan
haklilagtirmalar1 anlamak agisindan 6nemli bir kaynak teskil eder. Her seyden
once komisyon, Kanuni Esasi’nin il idarelerinin yetki genigligi ve gorev ay-
rimt ilkelerine dayandirilacagini ve bu ilkeler arasindaki derece iliskisinin ayr1
bir kanunla diizenlenecegini 6ngdren 108. maddesine olumlayici bir atifla, Os-
manli Devleti gibi genis toprak biitlinliigline sahip devletlerin sevk ve idaresi-
nin tamamiyla merkezden gerceklestirilmesinin devlet islerini “verimsizlige
mahkum edecegi” goriisiinii beyan etmistir (TBMM, 1992: 56). Ne var ki
mazbatada gorev ayrimui ilkesi, bir siyasal iktidar paylasiminin 6l¢eklendiril-
mesine yanit olarak diisiiniilmemis, tersine, yetki genisliginin uygulamada
karsilayamayacag ‘liizum ve ihtiyag¢’lara yonelik merkezi hiikiimetin yiikiinii
hafifletecek idari bir gorev paylasimi izlenimi uyandirmaktadir.* Diger de-
yisle, merkeziyetgiligin kuramsal elestirisine ragmen, komisyon yerele biraki-
lacak gorev ve yetkileri genel cerceve olarak c¢izilen merkeziyetcilik iginde
anlamlandirmaktadir. Yetki genisliginin aksine, bu gorev paylasiminin uygu-
lamada ne 6lgiide ve nitelikte olacagi ile bu yondeki denetimin komisyon igin
adeta iizerine titrenen bir konu tegkil ettigi mazbatanin devamindaki agikla-
malardan anlasilmaktadir:

“Fakat tefriki vezaif esasi pek ciddi tetkik ve tetebbua degerlidir
(...)Tefriki vezaif olur ki memleketin terakkiyati iktisadiye ve tekem-
miilati fikriyesinin, binaenaleyh menafii umumiyenin en biiyiik saiki,
en metin istinatgahi olur. Ve yine dyle tefriki vezaif yapilabilir ki, ha-
kikatte tefriki vezaif degil ademi merkeziyeti siyasiye teskil eder (...)
Vezaifi devletten siyasi olanlar higbir suretle tefrik ve tecezzi kabul
etmez. Vatani Osmani yek viicut ve miimteniiittaksimdir”. (TBMM,
a.g.k.: 57, vurgu yazara ait)®

lgili yazinda adem-i merkeziyet ya da yerinden ySnetimin esas1 olarak
kabul goren goérev ayrimini siyasi yerinden yonetime meylettigi 6l¢iide olum-
suzlayan komisyonun, devlet yonetimini siyasi ve idari olmak {izere, yonetim

4 “Tefrik-i vezaif hiikiimetin deruhte ettigi vezaifi ehemmiyetlerine gore aksam-1 miiteaddideye
taksim etmek, bunlardan bir kismini Hiikkiimet-i merkeziyeye tahsis ile aksami sairesini lizum
ve ihtiya¢ derecesinde Vilayetlere ve belediyelere tevdi ve tahmil eylemektir” (TBMM, 1992:
56).

5 Komisyon iiyelerinin adem-i merkeziyetin sinirlarindan duydugu kaygi, ayn1 mazbatada yerel
halktan sec¢ilmis tiyeliklerin idare meclislerinde yer almamasi gerektigine dikkat cekmesinden
de okunabilir. Komisyona gore, se¢ilmis olsalar dahi, vilayet ahalisinin vilayet memurlarinin
yaninda tetkik ve teftis yetkisine sahip bulunmasi bir tiir “yonetsel anarsi”’ye neden olacagindan
kesin surette uygunsuzdur (TBMM, a.g.k.: 65).
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prensipleri agisindan farklilasan iki baglamda diigiindiigii gorilmektedir. Ko-
misyon iiyeleri, devletin genel birligini teskil eden siyasi baglamla ilgili olarak
hariciye, harbiye, bahriye, adliye, maliye ve zabita islerini sayar. Bunun ya-
ninda dogrudan siyasi olmayan, fakat arz ettigi ‘6nem’ agisindan “merkez-i
siyasiyye”ye tahsis edilen idari gorevler de merkezin ildeki icra erklerine bi-
rakilmistir. Buna karsilik umur-1 nafia-i mahalliye (yerel bayindirlik), ziraat,
sanat ve ticareti mevkiiye, ilkdgrenim, belediye isleri ve hayr isleri, idari mer-
keziyetten zarar gormesi olasi olan siyaset-disi hizmetler olarak tanimlanir.
Boylelikle siyasi ve 6nem derecesi agisindan siyasetten azade diisiiniilen idari
baglam, devletin orgiitlenisinde sirasiyla yetki genisligi ve gérev ayrimi ilke-
lerine denk diisecek bicimde kavramsallastirilmig, tam da bu sebepten bu iki
ilkeyi birbirine zit degil, tamamlayan esaslar olarak bir araya getiren bir bii-
tiinciil gerceklik olarak tasarlanmistir. Dolayisiyla, benzer sekilde, iki ilkenin
birbirinden ayr1 degil birbirini tamamlayici nitelikte oldugunu, hatta yetki ge-
nigliginin idari adem-i merkeziyetin ifadesi oldugunu savunan Prens Sabahat-
tin’in aksine, komisyon genel ¢ikara ve devletin manevi sahsina dair gordiigii
siyasi islerin merkezi idareyle ele alinmasinda yiiksek hassasiyet gostermistir.
Bu yorumlar 1s18inda, [UVKM’de devlet ve il idaresi arasinda kurulan bu bii-
tiinselligi bir ¢ikarim ile tarif etmek gerekirse; valinin, mesruiyetini gorev ay-
rimu ilkesinden alan il genel meclisini ilgilendiren konularda, yetki genisligi
ilkesi uyarinca merkezden izin almadan tasarrufta bulunabilecek bi¢cimde ko-
numlandirilmasi isaret edilebilir. Boylelikle il 6zel idaresinin de, merkezi
idare ile yerel ihtiyag¢ ve ¢ikarlarin vali kurumu araciligiyla birbirine dolayim-
landig1 bir toplumsal iliskiyi temsil ettigi ileri siiriilebilir.

Komisyon iiyeleri, mazbatada belli bagh kavramlari yerli yerine oturtma
cabasina uygun sekilde tasariy1 diizenlemeye de girismistir. S6z konusu tadi-
latlarin 6nemli bir boyutu, [UVKM’deki ilin genel ve dzel idaresi arasindaki
boliimlenmenin komisyonun siyasi ve idari baglamlara iliskin gorev ve yetki
tanimlariin hiikiimetin teklifinde birbirine karistirildig: elestirisine dayanila-
rak gerceklestirilmis olmasidir (TBMM, a.g.k.: 61). Bu dogrultuda, kanun
metni komisyon tarafindan iki kisma boliinmiis, 85. maddeden itibaren il 6zel
idaresini diizenleyen ikinci kisim yerel hizmetler, biitce, il genel meclisi ve
enciimenine ait hiikiimlere ayrilmistir. Kanimzca, [UVKM’de il genel mec-
lislerine yiiklenen gorevlerin yerine getirilmesini miimkiin kilacak bir 6zel
idare personel teskilatlanmasi hakkinda agik bir diizenlemenin mevcut olma-
yis1, islevsel boliimlemenin en bastan, tartigilan kavramlarin igerigine yonelik
programatik ve yeknesak bir biitiinliikle saglanmasindansa, komisyonun eles-
tirisinde zikredildigi gibi nihai tasar1 metninin genel bigimine (‘sekl-i umumi’)
yonelik gergeklestirilmesinin bir sonucudur. Zira komisyonun yetki genisligi
ve gorev ayrimi ilkelerine yonelik yaklasimindan anlasilacag gibi, ilin genel
ve Ozel idaresi arasindaki islevsel ayrim, il 6l¢egi tizerinde merkezi hiikiimete
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Ozgiilenen iktidar karsisinda ilin gérev ve yetki alaninin kesin ve belirgin su-
rette (diger deyisle, ‘siyasi adem-i merkeziyete’ mahal vermeyecek 6l¢iide)
sinirlanma ihtiyacinin (TBMM, a.g.k.: 61) hissedilmesiyle miimkiin olmustur.
Bu noktada ilin hem genel, hem 6zel idaresini ilgilendiren hizmetlerinde vali-
nin emrindeki miidiirliikkler ve personel teskilati agisindan bariz bir ayrimin
mevcut olmadigimin komisyonca da kabulii, s6z konusu hizmetlerin iki bo-
liimde diizenlenmesini telkin eden elestirilerden anlasiimaktadir:

“Fakat miinakasa ve karar neticesinde Vilayete mevdu vezaif ile
Valiye, merkezi Saltanatin en biiyiik memuru olmak iizere havale
edilecek hidemat hududu katiyyen tefrik edilmelidir. Bu iki hizme-
tin memurini icraiyyesi ekseriyetle ayni adamlar olmakla bera-
ber idarei umumiyyei Vilayette ve Idarei hususiyyei Vilayete ait
vazifeleri hududunun tayini idareten ve siyaseten elzemdir. Bu nok-
tai nazardan Enclimen kanun layihasini idarei umumiyyei Vilayat
ve Idarei hususiyyei vilayat namu ile iki bab1 mahsusa tefrik eyle-
mistir.” (TBMM, a.g.k.: 61, vurgu yazara ait)

Komisyonun gerek gordiigii tadilatlardan konumuz agisindan bahse de-
ger olan bir digeri ise genel ve 0zel idare ayrimi gézetilmeksizin, ilde gorevli
memurlarinin tayin, azil, sorguya ¢ekilme ve yargilanmalarina iligkin madde-
lerin tasarida yer aldig1 haliyle yeterli olmadiklari ve konunun, birgok taraftan
hassasiyetle talep edilen genis kapsamli bir memurin diizenlemesinin pargasi
olmay1 gerektirmesi nedeniyle kanundan ¢ikarilmasidir (TBMM, a.g.k.: 62).
Ancak daha sonra da gorecegimiz iizere, s6z konusu gerekcedeki genel “me-
murin-i vilayet” ifadesine ragmen hem komisyonun hazirladigi kanun tekli-
finde, hem de 1912°de bu teklifin il 6zel idareleri ile ilgili kisminin yiiriirliige
kondugu kararnamede, ilin 6zel gorevleriyle yiikiimlii personelinin tayin ve
azil islemlerinin vali tarafindan yerine getirilecegine hiikmedilmistir. Bura-
dan, komisyon mazbatasinda merkez adina ilde ¢alisan yiiksek gorevlilerin
tayin ve atama islemlerinin merkezden mi, yoksa vali tarafindan m1 yapilacag:
meselesinin tartigma gotiirlir olmasi dolayisiyla ayr1 bir yasal diizenlemeye
isaret edildigi anlasilmaktadir. Ancak bu tip bir yasal diizenlemeye yonelik
adimlar da 1926°da yiiriirliige konan 788 sayili Memurin Kanunu’na kadar
somut bir sonuca ulagmamuigtir. Netice itibariyle, daha sonra yiiriirliige konul-
masi kabul edilecek nihai Vilayet Kanunu’nda bu gorevlilerin merkez tarafin-
dan atanmasinda valilerin de goriislerinin dikkate alinmasi uygun bulunmus,
1910 tasarisindaki hiikiimler vali lehine kismen de olsa yumusatilmustir.

Komisyon iiyelerinin hazirladigi kanun tasarisinin hiikiimet tarafindan
incelenmek iizere meclisten iadesinin talep edilmesi mebuslar arasinda sert
tepkilere yol agmus ve tasari, ¢esitli etnik gruplara ve her biri buna bagli talep-
lere mensup mebuslar tarafindan miizakere edilmeden Meclis-i Mebusan’in
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tatil edilmesiyle kisa siire i¢in giindemden diismiistiir (Goreli, 1952: 10). So-
nunda, kanunun yalnizca il 6zel idaresiyle ilgili olan ikinci kismu hiikiimet ta-
rafindan meclisin tatilde oldugu sirada, 13 Nisan 1912 tarihinde gecici kanun
olarak gazetelerde yayimlanarak yiiriirliige konulmustur. Ancak yiikselen Ar-
navutluk olaylari, Trablusgarp ve Balkan Savaglar1 gibi 6nemli siyasi mesele-
lerin esiginde fiilen yiiriitiilme firsat1 bulunamamus, il genel meclisleri kurula-
mamigtir. Hilkiimet, bu donemde siyasi kargasalarin da firsat bilinmesiyle bir
taraftan Rusya’nin Dogu illeri i¢in 6zel yonetim kurulmasina yonelik baski-
lar, diger taraftan Arap illerinde yiikselen genis 6zgiirliik talepleriyle karsi
karstya kalmistir (Bayur, 1991: 304-5). Nihayetinde, Balkan Savaslari’nin so-
nu¢lanmasindan kisa bir siire dnce, 26 Mart 1913 tarihinde il genel idaresi ile
ilgili boliimii de icermek {lizere, Cumhuriyet’in uzun déonemleri itibariyle yii-
riirliikte kalacak olan kanun (ITUVKM) hiikiimet tarafindan bir tiir ‘ehven-i ser’
goriilerek ilan edilmigtir.

S6z konusu diizenlemede il 6zel idare memurlar ilk olarak, idare-i Hu-
susiye-i Vilayet baslikli kismun (75-149 maddeleri) birinci faslina ait Vilayet
baslikl1 boliimiinde anilmig olup, personelin gérevlerine iliskin uygunsuz ey-
lemlerden dolay1 yargilanmalarinin devlet memurlari hakkindaki usul ve mu-
karrerata tabi olacagi hilkkme baglanmistir (madde 77). Buradan 6zel idare me-
murlarinin, donem itibariyle kamu gorevlilerinin yargilanmasini diizenleyen,
Vilayet Kanunu ile ayn1 y1l (1913) ve onun gibi uzun yillar gegerliligini koru-
yacak bir ‘muvakkat kanun’ olarak yiirtirliige konmus olan Memurin Muha-
kemat1 Kanunu’na tabi olduklarini séylemek miimkiindiir. Bu, ayn1 zamanda
il 6zel idaresi memurunun devlet memuru hukuki statiisiinden bagimsiz de-
gerlendirilmediginin isaretini veren ilk kapsamdir.

Yine aymi faslin, “Vali-i Vilayet ve Memurini Hususiye-i Vilayet” bas-
likl1 boliimii (87-102 maddeleri) vali ile birlikte il 6zel idaresi memurlarina
ayrilmis olsa da, daha once belirtildigi gibi, 6zel idare gorevleriyle yiikiimlii
bir personel teskilatina 6zgii bir diizenleme igermemektedir. Bahsi gecen bo-
ltimiin, gerek 1913 Kanunu’nda, gerekse bu kanuna kaynak teskil eden ve il-
gili boliimde fazladan yedi maddenin daha bulundugu 1912 tarihli Kanun-u
Muvakkat’te valinin il 6zel idaresi ve il genel meclisine iligkin gorev ve yet-
kilerini saymakla yetinildigi gériilmektedir. Kanun-u Muvakkat’te, ilin 6zel
idaresiyle yilikiimlii memurlar ile ilde merkezi hiikiimeti temsilen gorev yapan
memurlar arasinda yerel ve merkez arasindaki islevsel isboliimiiniin Gtesinde
bir organik ayrima gidilmedigi savini destekleyen nihai nokta da Dahiliye Ne-
zareti tarafindan hazirlanan esbab-1 mucibe layihasinda goriilmektedir. Kanu-
nun ana hatlarmi ve onunla giidiilen amaglar1 belirten bu gerekcede yetki ge-
nisligi ve gorev ayrimi ilkeleri, yukarida deginilen 6zel komisyon mazbata-
sindakinden dahi bir adim 6tede bir tiimlesik baglamda diisiiniilmiistiir. Oyle
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ki yetki genisligi, olagan kosullarda gorev ayrimi ile iliskilendirilmesi bekle-
nen yerelin merkezi hiikiimete dogrudan bagli olmayan calisanlarini da igere-
cek bigimde tarif edilmistir: “Tevsi-i mezuniyet, devair-i merkeziyyenin itti-
haz ve icray-1 mukarrerat hususunda haiz olduklari kudret ve salahiyetten, ka-
nun ile muayyen kismin merkez-i hiikiimet haricindeki memurlara ve tefrik-i
vazaif kaidesi de hiikiimetin deruhde ettigi vazaifin mahiyet ve ehemmiyetle-
rine gore aksam-1 miiteaddideye tefrik ile bunlarin bir kismini hiikiimet-i mer-
keziyyeye hasr ve aksam-1 sairesini lizum ve ihtiyag derecesinde vilayet ve
belediyelere tevdi etmekdir.” (Bayur, a.g.k.: 305).

Yetki genisligi ve gorev ayrimu ilkelerinin kanunda merkeziyetcilik ve
adem-i merkeziyet¢ilik arasinda bir gerilimden ¢ok siyasi merkeziyet¢iligin
yiiriitilmesindeki idari 6lgeklendirme sorunuyla iligkilendirilmesi, il memur-
larina iligkin hiikiimlerde de bir diizensizlige neden olmustur. Soyle ki, il genel
idaresini diizenleyen boliimde birinci ve ikinci fasillar ile il memurlarinin se-
¢ilme, tayin, gérevden alinma kosullar1 ve gorev tanimlari ayrintili bi¢imde
yasal hiikme baglanmustir. Ilde calisan memurlarin hizmet birimleri tek tek
sayilmis olup yine tek tek zikredilen yiiksek gorevlilerin secilme ve atanma
islemleri valinin miitalaasinin alinmasi kaydiyla merkeze birakilmis (madde
9), geri kalan il personeli i¢in ayr1 bir memurin kanunu 6ngdriilmiistiir (madde
17). Bunun yaninda il 6zel idaresinin muadil bdliimiinde, personelin 6zliik is-
leri ile alakali tek hiikiim boliimiin son maddesinde (madde 102) yer almakta-
dir. Buna gore, ilin 6zel idaresiyle yiikiimlii tiim memurlarin géreve atanma
ve gorevden alinma yetkisi valiye ait kilinmig, bunun digindaki 6zliik igleri ve
dahi hizmet birimlerinin tanimlar1 miiphem birakilmistir. S6z konusu mad-
deyle ayn1 zamanda, maliye islerinde uzmanlik sahibi olmasi gereken 6zel
idare muhasebe kalem miidiiriiniin valinin tebligi lizerine Maliye Nezareti ta-
rafindan maliye personel havuzundan gorevlendirilecegi hiilkmii yer alir. Bu
bolimde personel rejimi ile ilgili kalan son madde de (madde 87), ilin 6zel
idaresine iligkin mahalli hizmetleri yerine getirmek igin gerekli daire amirleri
ve memurlarin istthdam edilmesine isaret ederek, yine, miinhasiran 6zel ida-
renin degil, valinin 6zel idare yetkileri kapsaminda yer bulabilmistir.

S6zii edilen boliimiin neredeyse tamaminin valinin gorev ve yetkilerine
ayrilmis olmas1 disinda dikkat ¢ekici olan bir diger husus, il genel idaresi per-
sonelinin kanunla sayilanlar diginda kalan 6zliik islerinin ayr ve kapsamli bir
memurin kanununda diizenlenmesi 6ngoriilmiisken 6zel idare personeli igin
bu tip bir dngoriiye dahi gerek duyulmamis olmasidir. Bu noktada &6zel hii-
kiimlerle belirlenen kosullarin 6tesinde, 6zel idare personelinin 6zliik, egitim,
yiikselme, emeklilik vb. isleriyle ilgili yasal tabiiyeti bir soru olarak karsimiza
cikar. Buraya kadar olan tartisma, Kanun-u Muvakkat’te benimsenmis olan
fikrin, 6zel idarelerinin yetigsmis personel bulma sikintisi ¢ekecegi diisiiniile-
rek ayr1 bir orgiit kurmaktansa merkezi idare personelinden faydalandiriimas,
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ihtiyaca gore arag-gere¢ ve personel takviyesi yapilmasi yoniinde oldugu
(Apan, 2006: 51) savin1 destekler niteliktedir. il 6zel idaresinin teskilatlanma-
sindaki bu belirsizlik, gerek Cumhuriyet’in ilaniyla birlikte yerel hizmetlerin
merkeziyet yoniinde ulusal kurumsallagsmaya eklemlenmesi, gerekse 1987 y1-
linda yapilan kapsamli degisikliklerden birinin (madde 87) 6zel idare gorev-
lerinin yiritiilmesini, 6zel idare midirliiginin yan1 sira merkezi idarenin il-
deki teskilatinin yetki ve sorumluluguna vermesiyle yasal zeminde de pekis-
tirilmistir.

Ancak biz dikkatlerimizi Kanun-u Muvakkat’in yiiriirliige konuldugu ilk
metin lizerinde tutmaya devam edersek, 6zel idare personel tegkilatlanmasina
iligkin buraya kadar bahsolunan ve esasen kanunun hazirlanma kosullarina
izafe edilen yasal diizensizlikleri anlamlandiran bir diger noktay il biit¢cesinin
diizenlenisinde de gorebiliriz. 11 (yahut kanundaki haliyle, vilayet) biitgesi,
biitcenin bir tiizel kisiligi haiz icrai organ unsurunu ifade etmesine uygun se-
kilde 6zel idare kapsaminda diisiiniilmiis ve bu boliim altinda diizenlenmistir.
Bunun yaninda diizenlemenin olagan gelir kalemleri incelendiginde (madde
80), genel biitceden il i¢in ayrilan biit¢e ve ilin kanunlar ¢ergevesinde elde
ettigi gelirleri dikkat cekmektedir. Dolayisiyla her ne kadar kanunun il 6zel
idaresine ayrilan boliimiinde diizenlense de, “vilayet biitcesi’nden kastedilen,
onceki hususlarda da aralarinda organik bir ayrimin yapilmadigini ¢ikarsadi-
gimiz ilin genel ve 6zel idaresi icin, diger deyisle il idaresi igin diisiiniilen
genel biitgedir. Nitekim ile ait olagan gider kalemleri de (madde 82) il memur-
lar1 ve 6zel idare dairelerinin maas ve masraflari (1. fikra) ile muhtelif kade-
melerde okul yapimi, onarimi ve 6gretmen maas ve masraflarini (5. fikra) ier-
mekte olup, biitce agisindan da ilde gorevli personel i¢in bir ayrimin gerekli
goriilmedigi anlagilmaktadir.

Tiim bu yorumlar 1s18inda 1913 Kanun-u Muvakkati’nde, 6zel hiikiim-
lerle sinirlanan durumlar diginda il 6zel idaresi memurlarin, maasimi ka-
nunda tanimlanan il biitgesinden alan ‘memurin-i vilayet’ genel ¢atis1 altinda
diisiiniildiigii sdylenebilir. Bu sebeple her ne kadar yonetsel anlamda olmasa
da, kanunda belirtilmeyen 6zliik is ve islemleri agisindan ilin diger personeli
ile ortak hukuki zemine (ytirtirliikte olan personel kanunlarina) tabiiyetinin
uygun goriildigiinii 6ne stirmek miimkiindiir. Kanun tasarisina iliskin komis-
yon mazbatasi ve Dahiliye Nezareti’nce yayimlanan esbab-1 mucibede degi-
nildigi gibi, siyasi ve idari olarak ayrildig1 diisiiniilen devlet iglerinden yerel
yarara yonelik idari islerin gorece tali, teknik, ayrintiya iligkin —ve fakat genis
bir yelpazede tanimli®~ olanlarmin yiiklendigi il 6zel idareleri, bu gorevlerin

6 Fehmi Yavuz ve Halil Nadaroglu’na gére, 1913 kosullarinda il 6zel idarelerine taninan genis
gorev ve yetki alany, illerin bu hizmetleri yapacak imkanlara sahip olmasindan ¢ok, merkezin
yetersiz ve gligsiiz durumda bulunmasina baglanmalidir. Yine Erik Ziircher, illere devredilen
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etkili sekilde yerine getirilmesini saglayacak yeterlikte kendine ait bir orgiit
ve personele sahip bir 6zerk yerel yonetim biriminden ¢ok, merkezi idarenin
yerel subesi olarak islev goren, kaynak ve personel teskilati baglaminda ilin
genel idaresinden ‘organik’ olarak ayristirilamayan bir orgiitsel gercekligi
ifade etmektedir. 11 genel meclislerinin kurulup kanunun ilk kez gercek an-
lamda yiiriitilmeye baslandigi Cumhuriyet itibariyle peyderpey yiiriirliige ko-
nan merkezi idarelerin kurulus ve gorev kanunlar1 da bu durumu merkeziyet
yoniinde bir adim daha ileri tasimis, kendine ait gorev ve yetkilerin 6nemli bir
kismimin merkez orgiitiine baglandig il 6zel idareleri kaynaklar ve personel
teskilat1 acisindan daha da zayif bir kimlige biiriinmiistir.

Kamu Personel Rejiminde Yeniden Yapilanma Kapsaminda il Ozel
Idare Personeli

11 6zel idare personel rejimine tarihsel akist igerisinde sekil verecek olan
Cumbhuriyet doneminin il idaresine yonelik merkezilesme politikalarina geg-
meden Once, 1924 Anayasasi ile baglanmak {izere, 1926 ve 1929 yillar ara-
sinda kamu personel rejimindeki yeniden yapilanma da devrim siirecinin bii-
rokratik insa diizleminde bahse degerdir. Oncelikle 1924 Anayasasi’nin 92,
93 ve 94’iincii maddeleri ile getirilen ilkeler liberal rasyonalite temelinde bir
kamu personel rejiminin kurulmasina yoneliktir. 92’nci madde ile siyasal hak-
lara sahip olan tiim yurttaglarin kamu hizmetine girme haklar1 teminat altina
alinirken, 93’lincli madde ile memuriyete giris, memur hak ve ddevleri, aylik
ve ddenekleri gibi konularin yasa ile diizenlenecegi belirtilerek ayr1 ve kap-
saml1 bir yasal diizenlemeye isaret edilmistir. Bu baglamda, sirasiyla 788 sa-
yilt Memurin Kanunu (1926), 1108 sayili Maasat Kanunu (1927), 1452 sayil
Devlet Memurlarinin Maagatinin Tevhit ve Teadiiliine Dair Kanun (1929) ve
1683 say1l1 Askeri ve Miilki Tekaiit Kanunu (1930) erken Cumhuriyet done-
minin Barem rejimi olarak adlandirilan personel diizenlemeleridir. Bu rejim
ile 1913 tarihli Memurin Muhakemati1 Kanunu hari¢ olmak tizere, Osmanli
doéneminin kamu personel rejimi biitiinliyle tasfiye edilmistir (Aslan, 2005:
246-247).

S6z konusu dénemde Gzel idare personeli i¢in sorguya deger ilk husus
memuriyet statiilerine iliskindir. Cumhuriyet ile birlikte yasama gegen yeni
kamu personel rejiminde Memurin Kanunu’nda tarif edildigi iizere iki temel
kamu calisan1 kategorisi bulunmaktaydi: memur ve miistahdemler. Kanuna
gore “kendisine Devlet hizmeti tevdi olunan ve sicilli mahsusunda mukayyet

genis hizmet alanina ragmen, bu hizmetleri karsilayacak idari ve teknik teskilatlanmanin tanin-
mamasinin ancak kismi bir adem-i merkeziyetciligin ifadesi olabilecegini 6ne siirer (Yavuz,
1966: 151; Nadaroglu, 1978: 288; Ziircher, 1995: 177).
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olarak umumi veyahut hususi biit¢celerden maas alan kimse” memur; “Devlet
islerinde ticretle kullanilan ve memurin sicillinde mukayyet bulunmayan ve
memurin hukuk ve salahiyetinden miistefit olmayan kimse” ise miistahdem
olarak kabul gérmiistiir (madde 1). TBMM’de, 10 Aralik 1928 tarihinde, be-
lediye memurlarinin yiiriirlilkte olan Memurin Kanunu’nun s6zii gecen mad-
desine dahil olup olmadiklarinin tefsirine dair verilen 6nerge iizerine Dahiliye
Vekaleti'ne bagli olarak olusturulan Memurin Muhakemat Enclimeni’nin
Meclis’e sunulan incelemesi, dolayli da olsa, il 6zel idare personelinin devlet
memuru statiisiine tabi oldugunu ifade etmektedir:

“[Blelediye isleri Devlet hizmetlerinde, ad ve itibar edilse de sicilli
mahsustan maksat Memurin Kanununun (10) ncu maddesinde beyan
ve izah edilen sicil olup belediyelerin boyle bir sicil tutmakla miikel-
lef olmadiklar1 der'kar olmakla beraber mezkiir maddedeki umumi
biitge ile Devlet biitgesi ve hususi biitge ile vildyetlerin idarei husu-
siye biitgeleri kastedilmis olup belediye biit¢elerinin bu iki biitceden
ayr1 bulunmasina mebni belediye memurlarinin Memurin Kanunu-
nun birinci maddesinde mezkir Devlet memurlar: idadina dahil bu-
lunmadiklarina...” (TBMM Zabit Ceridesi, 1928: 12)

Enciimen incelemesinde devlet memuru tarifi iginde kabul goren 6zel
idare personeli ile belediye personeli arasinda bir ayrima gidilmesi, il 6zel ida-
resinin ilde yiikiimlii kilindig1 hizmet niteligi ve esas1 agisindan yetki genisli-
giyle zit yahut ondan bagimsiz degil, onunla tamamlayicilik iligkisinde diisii-
niilen bir gérev ayrimi yaklasimina uygun olarak konumlandirildigi savim
destekler niteliktedir. Bahsi gecen onerge iizerinde Memurin Muhakemat En-
climeni’nden 6nce inceleme yapan Muvakkat Enclimeni’nin de belediye per-
sonelinin statiisii hususunda belediyelerin “devlet hizmeti ifa edip etmedikle-
rini” (TBMM Zabit Ceridesi, 1928: 11) 6l¢iit almasi, yine dolayl olarak il
0zel idarelerinin yerel 6l¢ekte devlet hizmeti {istlendiklerinin kabul gordiigii
yorumunu olanakli kilmaktadir.

Maasini 6zel biitgeden almasi itibariyle yiirirlikteki Memurin Ka-
nunu’nun kapsaminda goriilen 6zel idare memurlarinin memuriyete giris sart-
lar1 igin s6z konusu kanunun 4’ilincii maddesinde gosterilenler esastir. Memu-
riyet statiileri agisindan bir diger konu ise, 6zel biitceden maas alma disinda
hitkmolunan ‘sicile kayitli olma’ durumudur. Kanun’a gére her memurun bir
sicil numarasi bulunmakta (madde 11) ve bu sicillerin tasdikli bir sureti me-
murlarm kendilerine verilmektedir (madde 12). Atanmalar1 merkezce yapilan
memurlarin sicilleri bakanlik veya dairelerinde, atanmalart illere ait olan me-
murlarin sicilleri ise merkez veya illerde muhafaza edilmektedir. [UVKM nin
102. maddesine gore atanmalar1 valiye ait olan il 6zel idare personeli sicil kay-
dinin, bdylece, merkez veya illerde muhafaza edildigi anlagilmaktadir.

46



11 Ozel Idaresi Personel Rejimi Uzerine Tarihsel Bir Inceleme: 1913-1980

1l 6zel idaresi memurlarinin da dahil oldugu, atamalar ile ait olan me-
murlar hakkinda disiplin cezalarina iligkin kararlar her ilde konuslanan vilayet
inzibat komisyonlar: tarafindan alinir (madde 53). Vilayet inzibat komisyon-
lar1 valinin bagkanliginda savci, defterdar veya muhasebeci ve diger sube mii-
diirlerinden olusur (madde 52). [TUVKM nin 77. maddesine gore il dzel idaresi
memurlarimin memuriyetlerine iliskin fiil ve hareketlerinden dolay1 yargilan-
malariinsa devlet memurlar1 hakkindaki usul ve mukarrerata tabi olacagi
hiikme baglanmistir. Dénem itibariyle memuriyet gorevi sebebiyle olan sug-
larin muhakeme usul ve mukarrerati 4 Subat 1913 tarihinde yiiriirliige giren
Memurin Muhakemat1 Kanunu tarafindan diizenlenmistir. Yalnizca memuri-
yet esnasinda ve memuriyetle ilgili islenen sucglar hakkinda yapilacak sorus-
turmay1 6zel hikkiimlere baglayan bu kanuna gore, il memurlar1 hakkinda ilk
sorusturma gerek duyuldugunda bizatihi vali veya onun gorevlendirdigi bir
baska memur tarafindan Ceza Muhakemeleri Usulii Kanunu hiikiimlerine uy-
gun olarak yapilabilir (madde 2). Muhakemat Kanunu, il 6zel idaresi memur-
larim dogrudan zikretmeyerek onlarm ayni yil yiiriirliige konan IUVKM’deki
birgok hiikiim gibi il memuriar: ¢atis1 altinda diistiniilmesini zorunlu kilmustir.
Buna gore, illerde vali ve merkezi buyruk (iradei seniye) ile atananlar harig
biitiin il memurlar1 hakkindaki sorusturma evraki il idare meclisinde karara
baglanacaktir (madde 4).

1926 tarihli Memurin Kanunu’nda il 6zel idaresi memurunu devlet me-
murlarinin yaninda dogrudan zikretme geregi duyan madde ise egitim ve 6g-
renime iligkindir (madde 64). Maddeye gore devlet, il 6zel idareleri veya be-
lediyeler adina yurti¢inde meslek ve uzmanlik kurumlarinda egitim ve 6gre-
nim gorenlerden (6grenimlerini tamamlamalarindan itibaren {i¢ ay zarfinda
atanmak sartiyla), orta 6grenim gérmiis olanlar bes, yiiksekdgrenim gormiis
olanlar sekiz sene meslek ve uzmanliklar1 dahilinde hizmete mecbur kilinmis-
tir. Zorunlu hizmet, 6grenimin yurt disinda yapilmis olmasi durumunda &gre-
nim siiresinin iki kat1 ile belirlenmis olup, li¢ ay iginde atanmig olduklari halde
zorunlu hizmetini tamamlamamig olanlarin istifa edemeyecegi hilkkme baglan-
mustir. Yine, devlet veya belediyeler biinyesinde gorev yapanlar gibi, 6zel
idare doktorlari, kurulus ¢alisanlar1 ve onlarin bakmakla yiikiimlii olduklari
aile fertlerini licretsiz muayene etmekle yiikiimlii kilinmigtir. Bunlar disinda
kanunda tanimli hak ve garantiler, 6zel idare memurlar1 i¢in merkezi idare
memurlart ile ortaktir.

Son olarak Memurin Kanunu’nun gegici ikinci maddesi, devlet memur-
larinin sinif, derece, unvan ve ayliklarinda esitlik ve biitiinliik saglamak i¢in
0zel bir kanun hazirlanacag hilkkmiinii getirmistir. Bu hiikiimle isaret edilen
kanun 30 Haziran 1929 tarihinde 1452 numarasiyla yiiriirliige konulan Devlet
Memurlarinin Maasatinin Tevhit ve Teadiiliine Dair Kanun’dur. Memurin Ka-
nunu ile devlet memuru kapsamina alinan 6zel idare memurlari i¢in bu hususta

47



memleket Siyaset Yonetim (MSY), Cilt 13, Say1 30, Aralik 2018, 33-70.

ayr1 bir diizenleme bulunmamasi nedeniyle bahsi gegen kanunun kendileri agi-
sindan baglayici oldugu sdylenebilir. Nitekim kanunda yer alan barem diizen-
lemeleri yalnizca merkez memurlarini (dolayisiyla 6gretmenler, yardimer 6g-
retmen, idare memurlar1 ve muhtelif memurlardan maaslar1 Maarif Vekaleti
biitcesine devredilen 6gretim kademelerinde gorev yapanlari) kapsayacak se-
kilde hazirlansa da, kanunun 17. maddesi 6zel biitce ile yonetilen daire ve tes-
kilatlarin, memurlarim bir sene zarfinda bu kanun esaslar1 baglaminda sinif-
landirmaya tabi tutmalarini zorunlu kilmistir. Buna gore, il 6zel idarelerinin,
memurlariin siiflandirilmasina ait cetvelleri bir sene zarfinda bizatihi tan-
zim etmeleri ve ilgili vekaletler ile icra Vekilleri Heyeti (Bakanlar Kurulu)
tarafindan bu diizenlenmelerin onaylanmasi gerekmektedir. il 6zel idaresin-
den maag almaya devam eden ilkdgretim 6gretmen, yardimci 6gretmen ve mii-
fettisler icin ise, 1930 yilinda kabul edilecek olan 1702 sayih Ilk ve Orta Ted-
risat Muallimlerinin Terfi ve Tecziyeleri Hakkinda Kanun kapsaminda 1452
sayili Kanunda belirtilen cetvellere gore dahil olacaklari derece ve kidem sii-
releri diizenlenmistir.

Maas ve Giderlerin Finansman Sorunu ile Yetki Dagilim ve Personel Po-
litikalarinda Merkezilesme

Cumhuriyet donemi itibariyle miilki teskilatlanma ve il yonetiminde uy-
gulanan merkezilesme politikalari, il 6zel idareleri tarafindan yiiklenen gorev
ve hizmetlerle orantili olarak istihdam edilen personel sayisini da dogrudan
belirleyen bir etkendir. Her ne kadar bu politikalarin igerigini olusturan kimi
gorev ve yetki birimlerine ait konularin Meclis giindemine taginmasi Cumhu-
riyet’in ilanindan 6ncesine dayansa da, ulus-devletlesme siirecinin mekénsal
ve kurumsal merkezilesmeyle iligkisi dikkate alindiginda yeni rejimin iller
tizerindeki denetimini olabildigince muhafaza etme kaygisini anlamak zor ol-
mayacaktir. Bu baglamda [IUVKM’de ilde genis gérev ve hizmet alan1 taninan
il 6zel idarelerinin merkezilesmeye doniik siyasal stratejilerin odagina alinma-
lar1 olagandir. Ozel idarelerin bilhassa egitimle ilgili tasarruflarimin rejimin
ulusal birlik ve kimlik ingasiyla siyasal devrimi ivmelendirme kaygisinin bas-
kin oldugu yeni donemde eskisi gibi devam etmesini beklemek gergekgi ol-
mayacaktir. Ancak bu kaygi yalnizca ulusal birlik ve kimlik insasmin gerek-
lerinden kaynaklanmamistir. Ozellikle ayrilik¢1 hareketlerin bas gosterdigi bir
donemde il 6zel idarelerinin icra makam olan valilere ilde taninan genis yet-
kilere duyulan giivensizlik, 6zel idarelerin kendilerine taninan yetkileri kotiiye
kullanma egilimi iddialar1, 6zellikle egitim, saglik, bayindirlik gibi temel hiz-
metlerin yiiriitiilmesinde halktan gelen ve Milli Miicadele doneminde Kurucu
Meclis giindemine taginan sikayet ve talepler de 6zel idarelerin yetki alaninin
sorgulandig1 ve nihayetinde ilgili giderlerin finansmani {izerinde yogunlagan
tartismalari fitilleyen basat etmenlerden olmustur.
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S6z konusu tartismalara gegmeden Once il 6zel idarelerinin 1913 yil1 iti-
bariyle egitimle ilgili donatildiklar1 6nemli yetkileri hatirlamakta fayda vardir.
Oncelikle, [UVKM ile ayn1 y1l ilkdgretimin yeniden yapilandirilmasina yone-
lik yiiriirliige konan Tedrisat-1 Iptidaiyye Kanun-u Muvakkati’ne gore ilkokul
Ogretmenleri ile diger memurlarin atanma ve gorevden alinma iglemleri vali-
nin yetkisine birakilmis, ancak daha 6nemlisi 6gretmen ve diger memurlarin
maaslar1 dahil ilkdgretimle ilgili tiim masraflar il 6zel idarelerinin konuslan-
dig1 bolge halkina ‘zorunluluk’ olarak yiiklenmistir (madde 15). Kanun-u Mu-
vakkat’in “Gelir, Gider ve Ayliklar™1 diizenleyen boliimiinde IUVKM’ye ko-
sut bicimde ilkogretime iliskin tiim masraflarla 6gretmen, memur, miifettis
maaslar1 ve 6gretmen okullartyla ilgili giderlerin “vilayet biitgesi’nden karsi-
lanacagi belirtilmigtir (madde 67). Donem itibariyle st dereceli okullara ilig-
kin herhangi bir diizenleme mevcut olmamasina karsin [IUVKM, “ilkogreti-
min temini i¢in genel ve ihtiya¢ halinde kullanilmak iizere seyyar ilkokullar,
ortaokullar, liseler, 6gretmen okullari, gece okullar1 yapmak ve bunlari genel
egitim kanununa uygun olarak yonetmek ve denetlemek” (madde 78, fikra 9)
gorevini il 6zel idaresine yiiklemistir. Bunun yani sira kanun, daha 6nce de
belirtildigi tizere, ilkogretim, orta ve lise kademelerindeki okullarin yapim,
onarim ve ¢alisanlarin maaslarin il biit¢esinin olagan gider kalemlerinden
saymustir (madde 82). Dahast, kabulii 1883 yilina dayanan Maarif Hisse Ianesi
(Egitime Katki Pay1) olarak alinan vergi, 6zel idaresinin baslica olagan gelir
kalemi olarak sayilmigtir (madde 80, fikra 1).

Bu yasal zemin 1s18inda kendilerine egitim-0gretime iliskin 6nemli yet-
kilerin tanindig1, prensipte bir yerel yonetim birimi olarak kabul goren 6zel
idarelerin merkez-yerel gerilimine dayanan siyasi tartigmalarin odaginda ol-
masi sasirtict degildir. Kurucu Meclis’te Maarif Vekili Riza Nur Bey’in ce-
vaplamasi i¢in verilen yazili ve sozlii 6nergeler birgok vilayet ve livada 6gret-
menlerin meslekten ayrilmalarina kadar yol acan, maaglarin 6zel idareler ta-
rafindan 6denmemesi ya da ¢ok ge¢ 6denmesi meselesini konu alir. Meclis
giindemine taginan konu iizerine tartigmalar sorunun 6zel idarelerin tahsilati
diizgiin yapilamayan vergi gelirleriyle maas giderleri arasindaki 6l¢iistizligii
ifade eden genel bir mesele oldugunu ortaya ¢ikarir niteliktedir. Mebuslarin
konu tizerine tespitleri, vilayet ve livalara ait gelirlerin paylagimi sorununda il
genel ve 6zel idaresi arasinda, 6zellikle memur maaslarinin 6denmesinde bir
takim iltimaslarla ortaya ¢ikan bir gerilime 151k tutar. Meselenin 6gretmenlere
iligkin baslica boyutu ise halktan alinan egitim vergisinin ¢ogunlukla baska
hizmet alanlarina sarf ediliyor olmasidir (TBMM Zabit Ceridesi, 1920a: 342-
6) (TBMM Zabit Ceridesi, 1920b: 88-9). Maarif Vekili’nin 6gretmenlerin du-
rumuyla ilgili incelemesi sorunun birden fazla kaynagina isaret eder. Ozel ida-
relerin kaynak sikintisi, egitim vergisinin tahsilatiyla ilgili ihmaller ve so-
rumlu biirokratlar iizerinde yaptirim noksanligi, mal sandigina aktarilsa dahi
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verginin egitim alanina kullanilmadigi, kimi durumlarda egitim payinin tah-
silatiyla uyusmayacak ve acik yaratacak sekilde biitceye gecirilmesi, 6zel
idare gelirlerinin ancak kendi memurlarina yetecek diizeyde olmas1 Vekil’in
dikkat ¢ektigi nedenler olmustur (TBMM Zabit Ceridesi, 1920a: 344).

Stiphesiz, tek tek irdelenen tiim bu sorunlar miinferit bir nitelik tagimak-
tansa odag1 il 6zel idareleri olan bir tartismanin giindemi olarak kavranmig
olmaktaydi. Bu nedenle sorunun ¢ézlimii, il 6zel idarelerinin goérev ve yetki
tanimlar1 ile personel sisteminde tanimli hizmet birimlerinin gézden gegiril-
mesini gerektirmistir. Maarif Vekili kendi deyimiyle ‘hastaligin’ tedavisini
Vekaleti tarafindan Heyeti icraiyeye arz edilen, 6zel idarelere bagh okullara
ait maas ve masraflarin genel biitgeye baglanmasini dngoren bir kanun tasari-
sinda aramistir (TBMM Zabit Ceridesi, 1920a: 345). Tasarinin komisyona
gonderilmesinden birkag ay sonra ise isgal altindaki illerde il 6zel idaresinden
maas alan memurlara genel biitgeden yardim edilmesine dair verilen kanun
teklifi (TBMM Zabit Ceridesi, 1920c: 410), il 6zel idareleri tizerine farkli go-
riisleri ortaya ¢ikarmustir. Oncelikle, teklif iizerine inceleme yapan Muvazenei
Maliye Enciimeni’nin il 6zel idaresine ait maaslara yapilacak yardimi genel
biitgedeki gelirlerin uygun olmasi kosuluna baglamasi tartigilmis, meselenin
kosulsal hiikiimlere baglanamayacak 6l¢iide vahim oldugu ve ‘Meclis’in sa-
nina uygun diisecek bicimde’ tiim iilke genelindeki 6zel idare memurlariin
6denmeyen maaslariin Hazinei Umumiye tarafindan biitgeye ayrilacak bir
‘yardim fasli’ ile finanse edilmesine yonelik oneriler getirilmistir. Diger yan-
dan Maliye Vekili tarafindan, yaygin goriisiin aksine bunun genel bir sorun
olmadig1, 6zel idarelerden yalnizca iggal altindaki illerde bu sorunun acil ¢o-
ziim gerektirdigi, 6zel idare memurlarinin ya da 6gretmenlerin topyekin genel
biitceye aktarilmasinin il 6zel idaresine yiiklenen yerel yonetim islevleriyle
bagdasmayacagi ileri siiriilmiistiir (TBMM Zabit Ceridesi, 1920d: 580). Ko-
nunun iilke genelindeki tiim 6gretmenlerin sorunu oldugunu, isgal altindaki
illerde gorev yapan dgretmenlere gegici maas saglama meselesine sinirlanma-
mas1 gerektigini savunan goriisler karsisinda ise Vekil, sorunun yine, onun
kaynag1 olan il 6zel idareleri lehinde ¢oziilebilecegini, ‘halkin iradesini’ tem-
sil eden bu idarelerin zayiflatilarak degil, idari ve mali yapisinin giiclendirile-
rek kalici ¢oziime Onayak olunabilecegini 6nermistir (TBMM Zabit Ceridesi,
a.g.k.: 581)".

Goriismeler neticesinde, isgal altindaki bolgelerdeki 6zel idare maasla-
rina acil bir ¢oziim getirmesi i¢in, iki maddeden olugan Memaliki Mesgule
Muallimin ve Memurin Maasati Hakkinda Kanun’un yliriitmeye konulmasi

" “Efendiler, yapilacak sey; idarei hususiye teskilatimiz nakis [noksan] ise onu itmam etmek
[tamamlamak], idarei hususiye kanununun saldhiyeti mahdut [sinirli] ise, onu tevsi etmektir
[genisletmektir], idarei hususiyeyi ilga etmek demek degildir. Halk Hiikiimeti bagka tiirlii ol-
maz.”
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iizerinde uzlagsmaya varilmistir. Ancak kanun teklifinde yer alan “memalik
mesguleden gelen ve devairi hususiyeden maas alan memurin ve muallimin
maasati emvali umumiyeden ita olunur” maddesindeki “emvali umumiyeden”
ifadesi yerine, Maliye Vekili’nin 6nerisiyle, daha 6nceki miizakerelerdeki ge-
nel kanaate uygun sekilde “biitcede mevcut bulunan vilayata muavenet [yar-
dim] fashindan” ifadesi eklenmistir. Boylece, uygun goriillen ¢6ziim
IUVKM nin vilayet biitcesine gerektiginde genel biitceden yardim yapilma-
sina izin veren hitkkmiine (madde 80, fikra 5) dayandirilmistir (TBMM Zabit
Ceridesi, a.g.k.: 586-7). Bu durumda Maarif Vekaleti’nin 6zel idaresinden
maas alan 6gretmenlerin genel biitceye tabi olmalarini 6ngdren ve incelenmesi
icin komisyona gonderilen kanun tasaris1 da biitcede yeterli kaynak bulunma-
digindan askiya alinmis olmaktadir.

Ne var ki yiirlitmeye konulan bu kanun da yurt genelinde soruna care
olamamis, 6gretmenler ne maaslarini diizenli alabilmis, ne de birikmis aylik-
lar1 tahsil edilebilmistir. Bunun iizerine kisa siirede, ¢esitli kademelerde okul
caliganlar1 ve 6gretmen grevleri 6nce Tokat’ta, 1920’nin sonlarina gelindi-
ginde de Anadolu’nun genelinde ve Istanbul’da bas gdstermistir (TBMM Za-
bit Ceridesi, 1920e: 202-4). Bu dénemde, 6gretime verilen ara nedeniyle ve-
lilerin ¢cocuklarini &zel okullara verme egiliminin yan sira, Istanbul 1l Genel
Meclisi de okul masraflarinin karsilanmamasi ve maaslarin 6denememesi ge-
rekeesiyle bir kisim okulun 6zel okula doniistiiriilmesi kararini almis, ancak
karar Maarif Vekaletince onaylanmamustir. Ogretmen maaslarinin zamaninda
O6denmemesinin yani sira, il 6zel idarelerinin maaslar1 asgari diizeyde tutma
adina onlarn terfilerini geciktirme yolunu sectigi de one siiriilmiistiir (Akyiiz,
1978: 172’den akt. Cakan, 2002: 95).

Sonug olarak Milli Miicadele yillarinda il 6zel idare biinyesindeki okul
ve calisanlarina ait giderlerin karsilanma sorununun kalici ¢oziimiine iliskin
somut adimlar ancak Milli Miicadele’nin resmen sonu¢lanmasi ve Cumhuri-
yet’in kurulus arifesi itibariyle egitimde izlenen merkeziyetci politikalarla ati-
labilmistir. Oncelikle, yeni Maarif Vekili Ismail Safa Bey’in idarei Vilayat
Kanunu ve Tedrisat1 Iptidaiye Kararnamesinin Tadiline Dair Kanun &nerisi
(TBMM Zabat Ceridesi, 1923a: 393-5) 7 Nisan 1923 tarihinde Meclis’te ko-
misyona gonderilmesine gerek goriilmeksizin miizakere edilmis ve oy ¢ok-
lugu ile kabul edilmistir. 1913 Vilayet Kanunu ve Tedrisati Iptidaiye Karar-
namesi’nin aykirilik teskil ettigi hiikiimlerinin yiiriirliikkten kaldirildig: bu dii-
zenleme ile getirilen yeniliklerden en ¢arpici olani “Dariilmuallimin ve dariil-
muallimatlarla [erkek ve kiz 6gretmen okullari ile] bilimum mekatibi téliye
[ortaokul ve liseyi kapsayan ortadgretim] maasat ve masarifinin” bundan
boyle Maarif Vekaleti biitgesinden karsilanmasidir (madde 11). Giderleri ge-
nel biitceden karsilanacak olan ortadgretim idare ve egitim kadrosunun tayin
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ve gorevden alinma yetkisi de Maarif Vekaleti’ne verilmistir (madde 13). Si-
yasal merkez ile 6zel idareler arasinda egitim alanindaki yetki paylasimi s6z
konusu diizenlemeyi takiben Anadolu’da bircok bolgede 6zel idareler tarafin-
dan yiiriitilen O6gretmen okullarinin Maarif Vekaleti’nce kapatilmalariyla
merkeziyet yoniinde gelismeye devam etmistir. Bu durumun 6zel idarelere yo-
nelik bir yetki gasp1 olduguna yonelik itirazlara, Maarif Vekili bunun bu bi-
rimlerin elinde tavsamakta olan 6gretmen yetistirme hizmetine yonelik genel
bir 1slahat oldugunu ve kanuna dayandirilarak gergeklestirildigi yoniinde kar-
silik vermistir (TBMM Zabit Ceridesi, 1923b: 143-7). Devam eden siirecte
ayn1 merkezi yapilanma egilimlerinin yasal ifadesi olarak, 3 Mart 1924°te ka-
bul edilen Tevhid-i Tedrisat Kanunu ile tilke dahilindeki biitiin bilim ve egitim
kurumlar1 Maarif Vekaleti’ne baglanmistir (madde 1). Yine, 20 Mart 1926°te
Meclis’te miizakere neticesinde kabul edilen ve 22 Mart itibariyle yiiriirlige
giren Maarif Teskilatina Dair Kanun ile ilkokullar dahil tiim okullarin agilmasi
Maarif Vekaleti’nin onay sartina baglanmistir (maddeler 3, 4, 6) (TBMM Za-
bit Ceridesi, 1926a: 270-281).

Yine de gerek fiili durum gerekse 1926 Maarif Kanunu kapsaminda il-
kogretim tegkilat ve personel miktariin biiyiik yiikiiniin 6zel idareler tarafin-
dan {istlenilmesine devam edilmis olmasini bu dénem i¢in séylemek miim-
kiindiir. Nitekim yapilan yasal diizenlemeler sonucunda TUVKM’de il 6zel
idarelerine bu alanda taninan yerel hizmetlerle ilgili (madde 78, fikra 9) her-
hangi bir yasal degisiklige gidilmemistir. Ote yandan, egitim-6gretimin fi-
nansmaninin yani sira nitelik ve donanim agisindan yetkinlesmesini saglama
ve bunu diger yandan yeni rejimin ulusal kiiltiir birligine dayali ortak vatan-
daslik kimliginin insa gereklerince anlamlandirmanin, merkezin bu hizmeti
olabildigince iistlenme arzusunun altinda yatan gerekceleri ifade etmesi de
aym olciide dogrudur. Ozellikle feodal miilkiyet iliskileriyle karsi-devrimci
hareketleri iligkilendiren merkezi hiikiimet i¢in ilkdgretim konusundaki has-
sasiyet anlagilabilirdir. 1925 yilinda donemin Maarif Vekili Hamdullah Suphi
Bey’in Ilk Tedrisat Muallimleri Dernegi’nde yaptig1 konusma (Suphi, 1929:
85-8), merkezi hiikiimetin goziinden il 6zel idarelerinin yerel iktidar iligkile-
rinin yogunlastig1 bir mekansallig1 ifade edisini ve bu gerekg¢eyle hiikiimetin
ilkdgretim hizmetinin bu birimlerce yiiriitilmesinden yana isteksizligini or-
taya koyar niteliktedir.

Maarif Vekili’nin yereldeki egemen giiclerin halka yonelik suiistimalleri
ile iliskilendirdigi il 6zel idarelerinin egitim alanina kaynak aktarma konusun-
daki zafiyeti, sinirli da olsa elde edilen kimi verilerden de anlasilmaktadir.
Asagida, 1925 ve 1931 yillan arasinda iilke genelinde egitime katki pay1 ola-
rak alinan maarif vergisi ve egitim alani i¢in harcanan paylar gosterilmistir.
Buna gore 1926 hari¢ olmak iizere, egitim vergisinin ancak yarisindan azinin
egitime ayrildigi goriilmektedir:

52



11 Ozel Idaresi Personel Rejimi Uzerine Tarihsel Bir Inceleme: 1913-1980

Tablo 1: il Ozel Idarelerinin Egitim Gelir ve Harcamalar Cizelgesi

YIL Maarif Tahsilati Maarif Masrafi Tahsilat/Masraf
(lira) (lira) orant
1925 5.867.000 2.922.000 % 49,8
1926 11.262.000 6.109.000 % 54,2
1927 12.868.000 6.394.000 % 49,6
1928 15.715.000 7.538.000 % 47,9
1929 16.756.000 6.313.000 % 37,6
1930 15.829.000 6.222.000 % 39,2
1931 10.095.000 2.822.000 % 27,9

Kaynak: DIE (1932: 133)

Ulke genelinde 1925 ve 1928 yillar1 arasinda egitim icin tahsil edilen ve
alanda harcanan paylardan kisi basina diisen oranlar ise asagidaki gibidir.

Tablo 2: Kisi Bagina Diisen Egitim Tahsilat ve Harcamalar1

YIL Maarif Tahsilati Maarif Masrafi
(Kurus) (Kurus)

1925 43 21

1926 82 45

1927 94 47

1928 115 55

Kaynak: DIE (1931: 70)

Egitim gelir ve giderleri arasindaki s6z konusu denksizlik, merkezin go-
ziinden bir egitim hizmeti sorunu olarak degerlendirilebilecek oldugu kadar,
il 6zel idareleri ag¢isindan da kanunla hasredilen yiiklii gérev ve hizmetleri kar-
silayabilecek yeterlikte gelir kaynagindan yoksun olma durumunu igaret eder.
Bu yetersizlik 6lglisiinde de gerek hizmetlerin yiiritimiinde merkezi teskilata
bagli ve bagimh kuruluslar olarak devam etmeleri, gerekse en 6nemli gelir
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kalemi olarak tahsil edilen egitim vergisinin® biiyiik oranda baska hizmet alan-
larina aktarilmasi gibi sorunlar baki kalmis, uzun bir dénem boyunca il 6zel
idarelerinin, ekonomi disinda birgok toplumsal boyutu da iceren merkez-yerel
catigmasinin odaginda bulunmalarinda pay sahibi olmustur. Ulke genelinde, il
0zel idarelerinin 1925-1929 arasindaki dénemde maas ve iicretler i¢in 6dedik-
leri payin toplam harcamalarinin % 40’1na yakin olmasi, bu oranin birgok ilde
% 50’yi ge¢mesi (DIE, a.g.k.: 62-3) ise bu kuruluslara yiiklenen gorev ve hiz-
metlerle tahsis edilen gelirler arasindaki denksizligi ifade eden bir bagka hu-
sustur.

S6zii edilen denksizlik sorunu, Maliye Vekili’nin il 6zel idareleri lehinde
yasal diizenlemelerle ¢oziilmesi gerektigi 6nerisinin aksine, egitim konusunda
oldugu gibi diger alanlarda da gorev ve yetkilerin merkez orgiitlerine devre-
dilmesi ile 6zel idarelerin teskilat ve kaynaklarindan giderek kisilarak ¢oziil-
meye calisilmistir. Bunun igin merkezi hiikiimetin, maaslarin genel biitgeye
devri disinda izledigi yollardan bir tanesi de memurlar hakkindaki 6zliik is-
lemler yetkisinin valinin elinden alinmasi olmustur. Bu yol, tasra idaresi al-
tinda calisan ve “memurini taliye” olarak adlandirilan merkez memurlarinin
yani sira il 6zel idaresi memurlarmin da statiilerini degistirir nitelikte kullanil-
mustir. Ote yandan 1926 tarihli Memurin Kanunu, memurlarin tayin ve terfi-
lerine iliskin resmi islemlerin usul ve yetkili mercilerinin her vekaletin perso-
nel kanununda belirtilecegini dngdrerek vekaletlere bu konuda diizenleme
yapma yetkisi saglamistir. Nitekim bu kanunun yiiriirliige konmasindan ¢ok
kisa bir siire sonra, yerel yonetimlere bagl saglik memurlarinin atama, azil,
tebdil ve terfi yetkisinin Sihhiye ve Muaveneti Ictimaiye Vekaleti’ne tasinma-
sin1 6ngoren bir yasa tasaris1t Meclis giindemine taginmistir (TBMM Zabat Ce-
ridesi, 1926b: 425-39). Tasari lizerine miilahazalar, temel tartismanin illerin
idari ve mali 6zerkligi odaginda merkeziyet ile yetki genigligi/gorev ayrimi
esaslarina iligkin yiiriitiildiiglinii ortaya koyar. Ayni dénemde yiiriirliige konan
Memurin Kanunu’nun memurlarin atanma yetkisini valilere de tanimasi bu
baglamda bir baska tartisma konusu teskil etmistir. Tasar {izerinde inceleme
yapan Dabhiliye Enclimeni goriisiinii tasarinin hem yetki genisligine, hem yerel
yonetimlere saglanmis olan 6zerklige aykir1 olmasindan dolayi ret yoniinde
kullanmigtir (TBMM Zabit Ceridesi, a.g.k.: EK 2). Bunun yaninda, Sihhiye
Vekili Refik (Saydam) Bey’in tasarinin kabulii yoniinde diretmesi, dikkat ¢e-
kici gerekgelere dayanmaktadir. Vekil, egitim hizmetinin Maarif Vekaleti’ne
devredilmesine atifla, saglik hizmeti i¢cin de gerek niteligi, gerekse personel
statiileri agisindan benzer bir standartlagsma ve esgiidiime ihtiya¢ oldugunu 6ne
stirmiistiir. Saglik personelinin maaslarindan 6zliik iglerine, mesleki yetkinlige

8 Oyle ki aym donem verilerine gore, egitim vergisi, yol vergisi ile birlikte il 6zel idarelerinin
toplam gelirlerinin yaklasik % 70’ini temin etmistir. Yalnizca 1928 yilinda egitim vergisi tek
basina toplam gelirlerin % 40.77’sini kargilanustir. (DIE, a.g.k.: 29).
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dek biitiinliikten yoksun bir teskilat yapisina dayanmasi, 6zel idarelerin saglik
hizmeti igin biitgelerine yapilan katkidan olduk¢a az bir miktarin bu hizmet
icin kullamldiginin tespit edilmesi, yam sira 6zel idarelerin hizmette kisisel
yakinlik, ahbaplik iligkilerine agik olmasi1 Vekil ve tasarry1 savunan kimi me-
buslarin {izerinde durdugu temel sorunlardir (TBMM Zabit Ceridesi, a.g.k.:
427-9, 435).

Sonug olarak tasari il 6zel idareleri, belediyeler ve sehremanetleri adina
calisan saglik memurlarinin atama, azil, tebdil ve terfi yetkisinin Sihhiye ve
Muaveneti ictimaiye Vekaleti’ne devredilmesini dngdren ve iki kez oylamaya
sunulan ikinci maddesi ile birlikte 1 Nisan 1926 tarihinde kabul edilmistir. Bu
tarihten iki giin sonra ise Vilayet Kanunu’na gore atanma ve gorevden alinma
yetkileri vilayete ait olan baz1 yiiksek maliye memurlarinin dogrudan dogruya
Maliye Vekaleti’nce atanma ve gorevden alinmalarina yonelik kanun tasarisi
sunulmus, benzer tartismalar esliginde 5 Nisan giinii kabul edilmistir.

S6z konusu diizenlemelerin Meclis’te merkeziyet ve yetki genisligi ilke-
lerine yonelik yogun tartigmalarla ele alinmasi, yerel hizmetlerin merkeziyet
politikalarina konu olmasina gerek yiiriirliikte olan 1924 Anayasasi, gerekse
Vilayet Kanunu’nca ne 6l¢lide cevaz verildigi gibi bir boyutu da ortaya ¢ikar-
mustir. 5 Nisan 1926 tarihinde il 6zel idaresi ve diger il memurlarinin merkezi
idare tarafindan atanma kararlarinin Anayasa’nin 91. Maddesinde ilke olarak
benimsenen yetki genisligini fiilen ihlal ettigi gerekcesiyle Teskilati Esasiye
Enciimeni’ne gonderilmesi yoniinde bir 6nerge verilmis, ancak 6nerge redde-
dilmistir (TBMM Zabat Ceridesi, 1926¢: 55-8). Maliye Vekili Hasan Bey ise,
sthhiye memurlarinin durumunun goriisiildiigli oturumda, il maliye memurla-
rinin atanma yetkisinin Vekalete devrinin de gliindemde olmasindan s6z agil-
mast {izerine siyasal merkezin goziinden Vilayet Kanunu’na garpici bir yorum
getirmistir: Merkeze gore elverissiz kosullarda ve ‘tuhaf’ miilahazalarla hazir-
lanip yiiriirliige konan bu kanun, yonetim kurami agisindan ne merkeziyet, ne
de adem-i merkeziyet ile tanimlanabilirdir. Kanuna yakigtirilan kavram de-
konsantrasyon, yani yetki genigligidir (TBMM Zabit Ceridesi, 1926b: 431-2).
Ancak yetki genisligi Maliye Vekili’ne gore gorevlerin yerel yonetimlere terk
edilmesini degil, merkezi hiikiimetin dogrudan dogruya yliriitmesiyle sorumlu
olmasi gerekli olan konular hakkinda yetkili kilinmasi, bunun yaninda “mabhi-
yeti hizmet itibariyle mahallerine ait olan seylerin de mahallerine birakilma-
sin1” ifade etmektedir. (TBMM Zabit Ceridesi, a.g.k.: 433). Ne var ki Maliye
Vekili’ne gére mevcut durumda maliye memurlarinin yaklasik yiizde sekse-
ninin vali ve 6zel idareler tarafindan atanma ve gorevden alinmasi, hele ki
devletin gelirlerini tahakkuk ve tahsil etmek gibi 6nemli bir gérevle yiikiimlii
bu is i¢in, yetki genisligi ilkesine gore kabul edilebilir degildir (TBMM Zabit
Ceridesi, a.g.k.: 432). S6z konusu yorum, il 6zel idarelerine siyasal merkez
tarafindan bir yerel yonetimden ¢ok, ile ait yerel hizmet sunumunda devlete
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yardimci ve onu tamamlayici kuruluglar olarak islevsellik kazandirilmasina
yonelik daha 6nce yapilan tartisma ile tutarli bir goriintii ¢izmektedir.

11 6zel idaresi personel teskilatlanmasini dogrudan etkileyen, 6zel idare-
lere ait yetki, gorev ve hizmetlerin merkezi teskilatlara devir siireci 1926’dan
sonra da kademeli bicimde devam ettirilmistir. [UVKM’den il genel idaresi
ile ilgili bolimiin yiirirliikten kaldirildigr yil olan 1929’un 12 Haziran gii-
niinde yiirtirliige konan 1525 sayili Sose ve Kopriiler Kanunu ile “Tiirkiye
Cumhuriyetindeki biitlin soseler ile kdpriilerin inga ve tamirlerine ve iyi bir
balde [diizeyde] muhafazalarina ait vazaifin tanzim ve idaresi” Nafia (Bayin-
dirlik) Vekaleti’ne verilmis (madde 1) ve illere birakilan hizmetler ayrica sa-
yilmistir (madde 7). 11 6zel idarelerinin [UVKM’de kendilerine yiiklenen nafia
islerinden 6nemli bolimiinii Vekaletin yetki alaninda tanimlayan kanun, ayni
zamanda bu hizmet alani i¢in gerekli planlama ve organizasyon yetkisini de
merkeze devretmistir (maddeler 2-4). Bunun yani sira, tim “fenniye memur-
lar1” Nafia Vekaleti tarafindan atanacaktir (madde 26). 1l 6zel idare biitcele-
rine bagli ve nafia igleriyle ilgili katipler, hesap ve daimi ambar memurlari,
tamirhane ¢avus ve iscisi, makinistler, muavinleri ve soforler atamasi il 6zel
idaresince yapilacak olan calisanlardir. il zel idaresinin iistlendigi islerde be-
denen ¢aligacak iscilerin ¢alismasi i¢in gerek duyulacak gecici katip, mutemet,
insaat ve arastirma ¢avuslari ile ambar memurlar1 valiler tarafindan atanarak
ticret ve giderleri ait olduklar tahsisattan verilecektir (madde 26). Bunun ya-
ninda, 26 Mayis 1934 tarihinde ¢ikarilan 2443 sayili Nafia Vekaletinin Teski-
lat ve Vazifelerine Dair Kanunile 1525 sayili Kanunla il 6zel idarelerine bira-
kilan tiim yol ve kopriilerin proje ve kesiflerinin yapilmasi, onaylanmasi ve
denetlenmesiyle yol ve kopriiler disinda bina islerine ait yapim, bakim ve ona-
rim1 da Nafia Vekaleti’nin sorumluluguna verilmistir (madde 9). Kanunun es-
babi mucibesinde bu madde i¢in il 6zel idarelerinde “fen kabiliyetinin mevcut
olmamasi ve is basinda bulunanlarin bir is yapmis olmak hevesi” (TBMM Za-
bit Ceridesi, 1934: EK 3) nedeniyle kaynaklarin etkili kullanilamadig: gerek-
cesi dikkat cekmektedir. Kanun ayni1 zamanda daha dnce tayin yetkisi valiye
ait olan, “Nafia vekaleti biitgesinden maag ve iicret alan diger [vilayet Nafia
bagmiihendisleri disindaki] bilumum memur ve miistahdemler”in tayin ve yer
degistirmelerini de dairelerinin teklif ve inhasi tizerine Nafia Vekéleti’ne dev-
retmistir (madde 23).

Bayindirlik ve saglik alanlarinin yani sira, IUVKM ile il &zel idarelerine
yiiklenen ticaret ve sanayi odalar1 agma gorevi ile odalarin teftis ve denetimi
22 Nisan 1925 tarihinde kabul edilen Ticaret ve Sanayi Odalar1 Kanunu ile
Ticaret Vekaleti’'nin yetki alaninda tanimlanmistir (TBMM Zabit Ceridesi,
1925: 429-30). 3 Nisan 1930 tarihinde kabul edilen Belediye Kanunu’nda ise
vilayet ve kazalarda sanayi ve ticarete iliskin birgok gbrev ayrintili bigimde
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tanimlanarak belediyelerin yetki ve sorumluluguna devredilmis, il 6zel idare-
leri bu gorevler igin yetkili merciler olmaktan ¢ikarilmistir. Ulke genelinde
sanayi ve ticarete iligskin diizenleme, idare etme ve denetlemeye dair gorev ve
yetkilerin biiyiik 6lgiide Iktisat Vekaleti teskilatlarina aktarilmasi ise 27 May1s
1934 tarihinde kabul edilen iktisat Vekaleti Teskilat ve Vazifeleri Hakkinda
Kanun ile gerceklesmistir (TBMM Zabat Ceridesi, 1934: 303-6). Ozel idare-
lerin tarim alanryla ilgili gérevlerinin merkezi idare kapsamina alinmas: ise
Tarim Bakanligi’nin yetki ve sorumluluklarini diizenleyen 4 Haziran 1937 ta-
rihinde kabul edilen Ziraat Vekaleti Vazife ve Teskilat Kanunu ile gergekles-
mis, ziraat, hayvancilik ve ormanlara iliskin gérevler tiimiiyle Vekalet kapsa-
mina alinmistir (TBMM Zabit Ceridesi, a.g.k.: 72-85).

Yine de bu donemde il 6zel idarelerinin tarihsel islevleri acisindan en
onemli kirilma noktalarindan birinin, 30 Ocak 1948°de kabul edilen 5166 sa-
yili Ozel idarelerden Aylik Alan flkokul Ogretmen Kadrolarmin Milli Egitim
Bakanlig1 Teskilatina Alinmasi Hakkinda Kanun oldugu goriilmektedir. Dii-
zenleme, miizakeresinde bir mebusun dedigi gibi (TBMM Zabit Ceridesi,
1948a: 75) merkezi hiikiimetin yirmi yili askin bir siiredir ihtiya¢ gordiigii ve
gergeklestirmek arzusunda oldugu bir giindem konusunu ele almaktadir. Ta-
sar1 {lizerinde goriismelerden, kanun igin savunulan en 6nemli gerekgenin yil-
lardan beri maas ve maas farklarin1 zamaninda alamayan ilkokul 6gretmenle-
rinin, ilkogretim miifettislerinin, enstitii mezunun 6gretmenlerin maas temi-
natin1 saglamak ve mevcut ikiligi ortadan kaldirarak “ilkokul 6gretmenlerine
tilke nezdindeki tesekkiir ve takdir borcunu bir nebze 6demek’ oldugu goriil-
mektedir (TBMM Zabit Ceridesi, 1948a: 107). Nitekim ilkogretimin siirekli
gelisim kaydediyor olmasina bagl olarak masraflarinin artmasi ve 6zel idare-
lerin bu masraflar karsilamakta ¢ektigi giicliikk de kanun gerekgesinde belir-
tilmigtir. Yani sira, diizenleme tiim ¢agdas tilkelerde ilkdgretimin yerel halkin
vergileriyle yiiriitiilen ve genel biit¢eye kiilfet olmayan bir hizmet oldugu yo-
niindeki elestirilere konu olmus, ancak il 6zel idarelerinin bu hizmetin sunu-
mundaki zafiyet konusunda hemen tiim vekiller hemfikir oldugundan bu tiir
elestiriler kanuna yonelik muhalefete doniismemistir. Sonug olarak tasari, oy-
lamaya katilan tiim vekillerin (295) kabuliiyle kanunlagmistir. 2 Subat 1948
tarihinde Resmi Gazete’de yayimlanan 5166 sayili Kanun farkli derecelerdeki
ilkokul 6gretmenlerinin tamamimin aylik ve her tiirli kanuni istihkaklarinin
genel biitgeden karsilanacagina hitkmetmistir (maddeler 1,2 ve 3). Bunun ya-
ninda ilkokula bagli ¢alisan miistahdemlerin {icretlerinin ve ilkokullarin ya-
pim, onarim ve her ¢esit genel giderlerinin il 6zel idarelerinde biitgesinde kal-
masinda karar kilinmistir (madde 3).

Her ne kadar, bundan 6nce 1923 tarihli Idarei Vilidyat Kanunu ve Tedri-
sat1 Iptidaiye Kararnamesinin Tadiline Dair Kanun’da 6gretmen okullar1 ve
ortadgretim personel maas ve giderleri Maarif Vekaleti’ne baglanmis olsa da,
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0 tarihte ilkokul maas ve giderlerinin genel biitceden kargilanma imkéan1 olma-
dig1 i¢in il 6zel idarelerinde birakilmasi, bu 6gretim kademesinin egitim tes-
kilat1 i¢indeki konumu g6z 6niine alindiginda bu doneme kadar il 6zel idare-
leri agisindan 6nemli bir hizmetin tistlenilmis olundugu anlamina gelmektedir.
Asagidaki tabloda, 6gretmen okullar1 ve ortadgretim kademelerine bagli 6g-
retmen ve calisanlarin 6zel idare biitcesinden Vekalet biitgesine devredildigi
1923 yilindan, ilkokul 6gretmenlerinin bakanliga ve merkez biitgeye devredil-
digi 1948 yillan arasindaki ilkokul dgretmenleri ve diger 6gretim kademele-
rinde bakanliga bagli olarak gbérev yapan 6gretmen sayilar gosterilmektedir:

Tablo 3: 1923-1948 yillar1 arasinda ilkokul ve flkokul Disindaki Kademe-
lerde Gérev Yapan Ogretmen Sayilari

) R.esmi ve Maarif Vekaleti Biitcesine
oomeriv | e hokul | b 0 gt Ot
Meslek ve Teknik okullar vd.)
1923-1924 10.238 2.199
1924-1925 13.822 2.598
1925-1926 14.309 2.780
1926-1927 14.231 2.209
1927-1928 15.194 2.534
1928-1929 15.718 2.555
1929-1930 15.308 2.851
1930-1931 16.318 3.065
1931-1932 16.973 2.869
1932-1933 15.064 4.653
1933-1934 15.123 3.689
1934-1935 15.083 4.788
1935-1936 14.949 4.930
1936-1937 14.698 5.363
1937-1938 15.775 5.782
1938-1939 17.120 6.568
1939-1940 19.063 7.286
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1940-1941 20.564 7.733
1941-1942 22.042 7.865
1942-1943 21.613 8.428
1943-1944 22.387 9.382
1944-1945 25.687 9.996
1945-1946 27.317 10.962
1946-1947 30.206 11.797
1947-1948 32.081 12.145

Kaynak: DIE (1994: 70-74) ve DIE (1942: II-I1I)’teki verilerden elde edilmistir.

S6z konusu tarih araliginda 6zel okullar disinda kalan resmi ilkokul 6g-
retmenlerinin 6nemli bir béliimiiniin il 6zel idaresi biitcesine bagli oldugu dii-
stiniildiigiinde, 6zellikle 1940°1ara kadar ilkokul 6gretmen sayisinin dgretim
teskilati icinde isgal ettigi alan il 6zel idarelerinin donem itibariyle yiiklendigi
islevler acisindan dikkat ¢ekicidir. Nitekim 5166 sayilt Kanunun miizakere-
sinde, 16 bine yakin 6gretmenin kanun kapsaminda yer aldigi belirtilmistir
(TBMM Zabit Ceridesi, 1948a: 107).

Egitimle ilgili bu 6nemli diizenleme, merkeziyete doniik ¢ikarilan bagka
teskilat kanunlar tarafindan takip edilmistir. 11 Subat 1950°de kabul edilen
Karayollar1 Genel Mudiirliigii Kurulus ve Gorevleri Hakkinda Kanun ile yol-
larin onarim ve yapim gorevi Karayollart Genel Midiirligii’ne verilmistir.
Kanunla ii¢ sinifa ayrilan karayollarindan yalnizca ikincil derecede 6nemi haiz
olan il yollarinin Karayollar1 Genel Miidiirliigiiniin teklifi {izerine Bayindirlik
Bakani tarafindan onandiktan sonra il 6zel idareleri tarafindan yapilacagi be-
lirtilmistir (madde 16). Ancak il 6zel idarelerinin mali, teknik, personel kisit-
larindan dolay1 bu yollarin yapiminin da zamanla Karayollari Genel Miidiir-
ligl tarafindan istlenildigi bilinmektedir. 1953 yilina gelindiginde, il 6zel
idarelerinin islevselligini olumsuz etkileyen iki kanun daha gdze carpar. Once,
kamuya ait hastanelerin idaresini merkezde toplamay1 amaclayan hiikiimetin
hazirladigi 4862 sayili kanunla il 6zel idarelerine bagl 47 il hastanesinin, il
genel meclislerinin onay1 alinmak kaydiyla bedelsiz olarak Hazineye devir ve
tescil edilmesi hilkkme baglanmistir. Her ne kadar Kanun 6zel idare biinyesinde
caligsan saglik personeline dair bir hiikiim igermemis olsa da, zamanla saglik
tesislerini kurma ve harcamalarini karsilamanin 6tesinde bir islevi kalmaya-
cak olan 6zel idarelerin bu alanda hizmet goren personeli de ‘yok denecek
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kadar az’ bir miktara diisecektir. Bunun yam sira, ayni1 yilin 18 Aralik tari-
hinde kabul edilen Devlet Su Isleri Umum Miidiirliigii Teskilat ve Vazifeleri
Hakkinda Kanun ile de, il 6zel idare hizmet alaninda sayilan kdy igme sulari
tesislerinin yapimi, gol ve batakliklarin 1slah1 ve kurulmasi gibi gorevler Dev-
let Su Isleri Umum Miidiirliigii’ne devredilecektir.

11 6zel idareleri gorev ve hizmetlerine iliskin bahsi gegen diizenlemelerin
il 6zel idareleri personel sayilarina etkisi hakkinda fikir kazandirmasi agisin-
dan asagidaki tabloda 1940’11 yillardan 1960°1ara dogru toplam personel adedi
gosterilmistir:

Tablo 4: il Ozel idareleri Toplam Personel Adedi

YIL Memurlar | Siirekli Gegcici TOPLAM
Hizmetliler Hizmetliler
1939 20.277 10.348 2774 33.399
1940 19.135 11.345 3619 34.099
1941 20.646 11.328 3157 35.131
1942 20.772 10.447 3323 34.542
1943 20.957 9.910 3521 34.388
1944 21.148 11.059 3387 35.594
1945 21.648 9.966 3739 35.353
1946 21.150 11.697 2262 35.109
1947 21.034 10.222 3405 34.661
1948 21.240 8.998 2236 32474
1949 5.348 8.254 2148 15.750
1950 5.148 1.134 7.877 14.159
1955 4.226 1.006 7.177 12.409
1960 5.049 1.176 9.498 15.723
1965 5.054 12.624 71 17.749
1970 6.094 17.453 20 23.567

Kaynak: DIE (1949: 70-74), DIE (1950: 128), DIE (1952: 347), DIE (1959: 380),
DIE (1965: 371), DIiE (1975: 401)
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1949 ile 1948 yillar1 sonundaki toplam personel adedi arasinda 16 bine
yakin bir fark vardir. Bu farkin tamamina yakininin 5166 sayili kanunla me-
mur statiisiindeki ilkokul 6gretmenlerinin genel biitgeye devri olarak diisiintil-
diigiinde, 1955’e kadar olan azalmanin bu donem i¢in s6zii edilen diger ka-
nunlarin yliriitiilmesiyle merkezi idareye devredilen memur ve hizmetlilerden
kaynaklandig1 sdylenebilir. Planl kalkinmanin yillar1 olan 1960’lara gelindi-
ginde ise —geg¢ici hizmetli kadrolarindaki azalmaya kosut olarak— daha ¢ok
siirekli hizmetli istihdamindan kaynaklanan bir artis gozlemlenmektedir. 1949
yil1 ile baslayan siirecte il 6zel idare memur sayist 5-6 bin dolaylarinda sey-
retmistir.

Buraya kadar yer verilen teskilat kanunlar1 ile yapilan degisiklikler i¢in
bahse deger bir nokta da [UVKM nin il 6zel idarelerine ilgili alanlarda yiikle-
digi gorev ve hizmetlerle ilgili yasal bir degisimin olmamasidir. il 6zel idare-
lerinin bu alanlardaki yetkilerinin 6nemli 6l¢lide merkeze devredildigi ve fiili
durumda da hizmet sunumu ag¢isindan oldukga tali bir konuma itildigi bir ger-
ceklik teskil etse de, gorev ve hizmetlerin hangilerinin merkez, hangilerinin il
teskilatlarinca goriilecegini kanuni zeminde anlama olanaginin kalmadigi soy-
lenebilir. Bu durumda, ayni1 gorevler i¢in hem merkezi idare kuruluslart hem
ozel idarelerinin hukuken yetkili goziikiiyor olusuyla IUVKM nin il 6zel ida-
releri boliimiiniin ilk maddesi olan 75. madde uyarinca yapilan “igbu kanun
ile muayyen ve mahdut vezaifi hususiye ile miikellef bir sahs1 manevi” tani-
mindaki muayyen olma niteligi dayanaksiz kalmistir. Bu belirsizlik bir yana,
kesin olan nokta ise s6z konusu yasal diizenlemelerin yiiriitiilmesini takiben,
bilhassa 1960’lar ile birlikte il 6zel idarelerinin tek basina gorevli ve yetkili
oldugu bir hizmet alaninin kalmamis olmasidir. Bunun sonucu olarak ortaya
cikan, Ozel idarelerin Orgiitli, kaynaklari, personel teskilati agisindan kisir,
merkezden gonderilen 6deneklerin harcamasini yapan birer emanet komis-
yonu olarak devam ettikleri izlenimi, bu kuruluslarin varolus mesruiyetinin
gerek biirokraside, gerek akademi diinyasinda siklikla tartigilip sorgulanma-
sina neden olmustur.

Merkezilesme Sonrasi Tartismalar Kapsaminda i1 Ozel idare Personeli

Il dzel idaresine ait gdrev ve hizmetlerin merkezi biirokrasinin mevcut
kuruluslarina eklenen yeni idari birimlerce pesi sira istlenilmesi, bu birimlerin
yonetsel islevselligine dair tartismalarin yeniden yiikselmesine neden olmus-
tur. Tartismalarin dayanak noktalari, aslinda erken cumhuriyet dénemindekin-
den ¢ok farkli bir nitelik gostermez. Ancak donem tartigmalarindan, 6zel ida-
relerin bagta gelir ve personel teskilati olmak iizere il 6l¢egi icin yetersiz kal-
dig1 goriislerini ilk defa bu kuruluslarin gereksizligine ve yeni bir 6lgeklendir-
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meyle lagvedilmeleri savunusuna tasidigi goriilmektedir. Dolayisiyla bu go-
riisler icin 6nemli bir referans noktasi, diger kamu idarelerinde memur sayisi-
nin zamanla artmasina karsin il 6zel idarelerinde azalan islevlere orantili bi-
cimse disiis egilimi gdstermesi veya nispeten ¢ok daha az artis egilimi gos-
termesi olmustur. Il 6zel idaresinin islevsel olmaktan ¢iktig1 veya islevlerinin
belirsizlestigi goriislinii paylasan diger konum ise soruna onun kurulus ve go-
revlerinin yeniden tanimlanma ihtiyaci olarak yaklagmaktadir (Goziibiiytik,
1967: 99-100; Aytag, 1970: 174-5). Nitekim birbirinden farkl: hiikiimetlerce
de olsa, siyasal merkezin 1948 ve 1951 yillarinda 6zel idarenin 6rgiitlenme,
gelir ve gorevlerinin yeniden belirlendigi, ancak Meclise sunulmus olmasina
ragmen kanunlagsamayan tasarilarin konuya yaklasimi bu konumun bir 6rne-
gini temsil etmektedir (TBMM Zabait Ceridesi, 1948b; Goziibiiylik, 1969: 25).

Idare icin ‘merkezden y&netim’ ile birlikte ‘yerinden y&netim’ ilkesini ilk
kez anayasal diizlemde taniyan 1961 Anayasasi’ndan sonra ise yogun bir faa-
liyet donemine giren idareyi yeniden diizenleme cabalari, etrafli bir yerel yo-
netim reformu {izerine akademik meyveler vermistir. Birinci Bes Yillik Plan
Donemi yeniden diizenleme c¢aligmalar1 kapsaminda 1964 yilinda DPT biin-
yesinde kurulan “Idareyi ve Idari Metotlar1 Yeniden Diizenleme Komisyonu”,
hiikiimete sunulmak iizere “Mahalli Idareleri Yeniden Diizenleme Konusunda
Hazirlanacak Mevzuatla ilgili Genel Ilkeler baslikl1 bir metin hazirlanmistir.
Metnin hazirlanma siirecinde Prof. Dr. Fehmi Yavuz tarafindan yiiriitiilen ve
1966 yilinda yayimlanan arastirma, Anayasa’nin “mahalli idarelere gorevle-
riyle orantili gelir kaynaklar1 saglanmasi” hitkmiinii de (madde 116) dikkate
alarak 6zel idare gorevleriyle ilgili karigikliga bir agiklik kazandirma amaci
giitmiis, 6zel idareye merkezi idareye yardimci gorevler iistlenen bir koordi-
nasyon kurulu islevi kazandirmaya calismistir (Yavuz, 1966: 152-7). Aras-
tirma ayni zamanda bu gorevleri iistlenebilecek nitelikli personel sayisinin ye-
tersizliginin, personel i¢inde okuma yazma bilmeyenlerin yiiksek oraninin il
0zel idareleri agisindan 6nemli bir sorun oldugunun altini ¢izmis ve meslek ici
egitim programlarinin gerekliligine dikkat ¢ekmistir (Yavuz, a.g.k.: 167-8).
Gergekten de gretmenlerin 6zel idare personeli arasinda yer aldigi dénem ve
sonrasi arasinda, personel teskilati igerisinde mesleki tahsil gorenlerin orani
oldukc¢a degismektedir. Asagidaki grafiklerden 1946 ve 1964 yillarna ait il
0zel idaresi personelinin 6grenim derecelerine gore dagilimi karsilagtirmali
olarak gézlemlenebilir:
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1964 Ozel idare Personelinin Ogrenim Derecelerine Gore
Dagilin

| ilk Okul

B Orta Okul

M Lise

B Meslek ve Ogretmen Okulu

m Universite ve Yiiksek Okullari

m Okuryazar olmayan diplomasiz
141; 1%
557; 4%

= Okuryazar diplomasiz

493; 3%

g, 1946 Ozel idare Personelinin Ogrenim Derecelerine Gore
%0,03 Daglllml

. 0,
3988; 14% 5057; 17%

374; 1% m ilk Okul
M Orta Okul
M Lise
B Meslek ve Ogretmen Okulu
m Universite ve Yiiksek Okullar
1329; 5% .

H Diplomasiz

 Bilinmeyen

Kaynak: DIE (1946: 103-5); DIE (1964)

Gortildiigii gibi 1946 yilinda diplomasiz personel genelin % 14’iini, il-
kokul mezunu personel ise % 17’sini olusturmaktadir. Bu y1l itibariyle mes-
leki tahsil yapmis olanlarin genele orani ise % 45°tir. 1964 yilinda diplomasiz
personellerin genele oran1 % 36 ve bunun yaklasik olarak yarisini okuryazar
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olmayan personel olusturmaktadir. Bu y1l itibariyle mesleki tahsile sahip olan-
larin genele oran ise yalnizca % 5°tir.

Yavuz’un kaleme aldig1 aragtirma raporu, il 6zel idarelerini de kapsama
alan 1960 tarihli Devlet Personel Dairesi Kurulmas1 Hakkinda Kanun’a atifla
mahalli idarelerin personel konusunun merkezi idareninkine kosut olacak bir
sisteme baglanmasi gerektigini savunur. Ancak aragtirmanin yiiritildiigii si-
rada 657 sayil1 Devlet Memurlar1 Kanunu ile 6zel idare personeli ilk kez genel
devlet memuru diizenlenmesinden ¢ikarilmis ve bu personel hakkinda kendi
6zel kanun hiikiimlerinin uygulanacagi (madde 1), s6z konusu 6zel kanun yii-
riirliige girinceye kadar kendileri i¢in 788 sayili Memurin Kanunu dahil olmak
lizere daha once yiiriirliikte olan diger memur kanunlarinin gegerli olmaya de-
vam edecegi belirtilmistir (gecici madde 15). Bunun yaninda Yavuz, Ozel
Idare Kanun Tasarisinin énemli béliimiiniin yeni Personel Kanunu’nun 15181
altinda diizenlenmesi, bu diizenlemeler gergeklestirilinceye kadar da, meslek-
ici egitimin hizla ele alinmasi ve orgiitlestirilme yollarinin aranmasi gerekti-
gini salik vermektedir (Yavuz, 1966: 169).

Icisleri Bakanhig1 soz konusu dnerilerin yer aldig1 calismalar dikkate ala-
rak [UVKM’ye son vermek iizere ve s6z konusu kurulus kanunundan bu yana
en kapsamli olan, 171 maddelik bir i1 Ozel idaresi Kanun Tasaris1 hazirlamis-
tir. Tasarmin gerekgesi olarak, ile ait hizmetlerin merkezi idareye devredil-
mesi, diger yandan 6zel idarelere birakilmis olanlarin da gelir yetersizligi yii-
zlinden iyi yiiriitiilememesinin 6zel idarelerin itibar kaybetmesine neden ol-
dugu ve bu idareleri merkezden yapilan yardimlari sarfeden birer emanet ko-
misyonu durumuna getirmis olmasi isaret edilmektedir (Igisleri Bakanlig,
1967: 2). Tasari, bu elestiriler 1518inda 1961 Anayasasinin esaslarinca idari
vesayetin sinirlarini daraltarak il 6zel idarelerin yerel yonetim 6zerkligini ge-
nigletmek, ilin miisterek ve mahalli nitelikteki hizmetlerini bu kurumlara dev-
retmek gibi hedefler tespit ederek Idareyi ve Idari Metotlar1 Yeniden Diizen-
leme Komisyonu'ndan oldukga farkl1 bir ¢izgi izlemistir. Gorev siirlar1 belir-
lenen 6zel idare personel teskilatinin da bu idarelerin ihtiyacini karsilayacak
nitelikte yetismelerini saglayacak imkanlarin hazirlanmasi amag edinilmistir.
Tasariya gore 6zel idare miidiirii ve memurlari, “il 6zel idaresi biitgesinden
maas alan 6zel idare miidiirii ile ihtiyaca gore teskil edilecek servislerin amir,
memur ve hizmetlilerinden tesekkiil eder” (madde 100). Il 6zel idaresinin su-
besi olarak kurulacak il¢elerin sube miidiirliigii kaymakam tarafindan iistleni-
lecek ve onlarm emirleri altinda gerektigi kadar servis amirleri, memurlar ve
hizmetliler bulunacaktir (madde 101). Tasari, il 6zel idaresini ilgilendiren hiz-
met konularinda valiye, merkezi idarenin mahalli hizmetlerle ilgili idare sube
bagkanlarini ve emrindeki memurlar1 kullanma yetkisini vererek (madde 99)
il 6zel idaresinin kurulusundan bu yana gézlemlenen fiili duruma kanuni agik-
lik getirmistir. S6z konusu madde, tasarinin yerel yonetim 6zerkligine vurgu
yapan hiikiimlerine ragmen, [IUVKM’de &zel idare personeline dair 6zel bir
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diizenlemeye ihtiya¢ duyulmamasi gerekcesiyle uyumlu bicimde 6zel idare
teskilatinin ayr1 ve bagimsiz bir tegkilat olarak anlamlandirilmamasi ile gerek-
celendirilmistir: “...bugiin il 6zel idarelerimizde tekmil hizmetin yliriitiilmesi
gorev ve sorumlulugunu il genel meclisi i¢inden se¢ilmis bir baskana birak-
mamiza memleketimizin sartlar1 imkan vermedigi gibi ayni sartlar merkezi
idareden tamamen ayr1 bir il 6zel idaresi teskilati meydana getirmemize de
imkan vermemektedir.” (Icisleri Bakanlig1, a.g.k.: 44).

Buna ragmen s6zii edilen mevzuat 657 sayili Kanun’a uyumla, maasini
0zel idare biit¢esinden alan memurlar1 devlet memurlar1 kanununun disinda
tutmakta ve bunlarin tiim 6zliik islerini diizenlemek iizere ayri bir kanunun
hazirlanmasin1 6ngdrmektedir. Ancak Icisleri Bakanligimin tasariy1 olgunlas-
tirma cabalar1 1969 genel secimlerine yetistirilememis olup (Goziibiiytik,
1969: 34) genel secimleri takiben siyasal ve toplumsal calkantilar igerisinde
tasarinin Meclise sunulma imkéni1 bulunamamuistir. Benzer sekilde, hem Dev-
let Memurlar1 Kanunu’nda hem 11 Ozel idaresi Kanun Tasarisi’nda atif yapi-
lan il 6zel idare personel kanunu hazirlanamamistir. Bunun sonucunda, 15
Mayis 1975°te kabul edilen bir madde ile 657 sayili Kanun “il 6zel idareleri
ile bunlarin kurduklari birlikler memurlarin1 da” kapsayacak sekilde yeniden
diizenlenmis (ek madde 15), béylece ayri bir kanun giindemine nokta koyul-
mustur. Ayni tarihte kabul edilen bir madde degisikligiyle il 6zel idareleri ve
onlar tarafindan kurulan birliklerin kadrolarinin yetkili organlarca hazirlan-
diktan sonra I¢isleri Bakanlig1 tarafindan onaylanmasi karara baglanmis, daha
once Bakanlar Kurulu'na ait olan onay yetkisi Igisleri Bakanligi’na birakil-
mistir.

Sonu¢ Yerine

11 6zel idaresine kurumsal bir yap1 ve tiizel kisilik kazandirmasi itibariyle
bu idarelerin gelisim ve doniisiim siirecinde en 6nemli kirilma noktasini, siip-
hesiz ki 1913 Tarihli Idare-i Umumiye-i Vilayet Kanun-u Muvakkati olustur-
maktadir. S6z konusu diizenleme, bir gecici kanun olarak kabul edilmesine
ragmen ¢ok uzun yillar hukuki hitkkmiinii korumustur. Hazirlanma evresinde
sunulan tasar1 ve ortaya atilan tartismalara hakim bakis agilariyla birlikte il
ozel idaresinin Tiirk idare yapist ve toplumsal siirecler baglamindaki tarihsel
konumunu inceleme ve anlama ¢abasinin basat kaynagidir. Bu niteligi ile Ka-
nun il 6zel idaresini kuran anlayisin merkez ve yerel arasinda bir iktidar pay-
lasimindan ziyade, egemenligin miinhasiran merkezde tutuldugu bir idari is-
boliimii arayisinda oldugu gercegine 151k tutmaktadir. Bu tiir bir arayisin so-
nucu olarak il 6zel idaresi, merkezi idareyle yerel ihtiya¢ ve ¢ikarlarin valilik
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kurumu araciligiyla birbirine dolayimlandigi bir toplumsal iliskiyi temsil ede-
cek sekilde kurgulanmistir. Bu anlamda il 6zel idaresi il genel idaresi ile or-
ganik degil, islevsel bir ayrim temelinde iliskilendirilmistir. Bu islevsel ayrim,
idarenin iki temel esas1 olarak goriilen yetki genisligi ve gérev ayrimi ilkele-
rinin siyasal merkeziyetci bir anlayis tarafindan biitiinciil bir baglamda ele
almdigin; il 6zel idaresinin ilde yiikiimlii kilindig1 hizmet niteligi ve esasi ag1-
sindan yetki genisligi ile zit yahut ondan bagimsiz degil, onunla tamamlayici-
lik ve denetim iligkisinde diisiiniilen bir gérev ayrimi yaklagimina uygun ola-
rak konumlandirildigin1 gostermektedir.

Bu durumun il 6zel idaresi personel, kaynak ve orgiitlenmesine etkisi
dogrudan olmustur. Il 6zel idaresi en basindan beri yetki ve fonksiyonlar agi-
sindan merkezi idareye yardimci, merkezi idare organlariyla i¢ i¢e bir yerel
teknik hizmet kurulusu olarak faaliyet gostermistir. Bu durum, il 6zel idare
personeline iligkin bagimsiz bir hukuki diizenlemenin, yer yer bu dogrultudaki
ongoriilere ragmen higbir zaman gergeklige kavusamamasinda belirleyici ol-
mustur. Ozel idare personeli, 1913 Kanun-u Muvakkati’nde belirtilmeyen 6z-
lik is ve iglemleri agisindan, maagini kanunda tanimlanan il biit¢esinden alan
‘memurin-i vilayet’ genel catis1 altinda, ilin diger personeli ile ortak hukuki
zemine, baska bir ifadeyle, yiiriirlilkte olan personel kanunlarina bagh kilin-
mustir. Il genel meclislerinin kurulup kanunun ilk kez gercek anlamda yiirii-
tillmeye baglandigi Cumbhuriyet itibariyle peyderpey yiiriirliige konulan mer-
kezi idarelerin teskilat kanunlar1 da bu durumu merkeziyet yoniinde bir adim
daha ileri tasimis, kendine ait gorev ve yetkilerin 6nemli bir kisminin merkez
orgiitiine baglandigi il 6zel idareleri kaynaklar ve personel teskilati agisindan
oldukga zayif bir kimlige biirlinmiistiir. Merkezilesme faaliyetlerinin biiylik
Olciide gerceklestirildigi 1960’larla birlikte il 6zel idare memur sayisinin
5.000-6.000 dolaylarinda istikrarli bir seyir yakalamasi, kanunda taniml1 hiz-
met alanlart ile birlikte diisiiniildiigiinde bu kurulusun karsi karsiya birakildigi
islevsizlesme siireci igin Snemli bir gdsterge teskil etmektedir.

Ote yandan merkezi idareye devredilen gdrev ve yetki konularmin ka-
nunla il 6zel idaresinden alinmayarak il 6zel idaresinin kurucu kanununda be-
lirtilen gorev, hizmet ve yetkileriyle ‘muayyen’ olma niteligini kaybetmesinin
sonucu, bu kuruluslarin varolus mesruiyeti iizerindeki tartigmalar1 1980°lere
gelinceye degin ivmelenmesi olmustur. il 6zel idaresinin yapisal bir kriz
icinde oldugu temelinde bulusan bu tartismalarda bu birimlere yonelik koklii
bir reformun gerceklestirilmesinden, onlarin biitiiniiyle kaldirilmasina kadar
pek ¢ok Oneri getirilmistir; ancak bu hususta kismi degisiklikler igeren 1987
tarihli 3360 sayili Kanun diginda 6nemli bir adim atilamamustir. Ancak 3360
sayil1 Kanun da il 6zel idaresinin temel sorunu olan yeterli kaynaklara ve per-
sonele sahip olmama sorununu giderememistir. Sonug olarak kanunen bir ye-
rel yonetim birimi olan il 6zel idaresi, yerel 6lgegin neoliberal yapilanigina
uyumlandirilmasi ve sonra biisbiitiin islevsizlestirilip tasfiyesinin amaglandigi
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2000’11 yillara degin gorevli oldugu hizmetleri biiylik 6l¢iide merkezi idare
personeli ve arag-gerecinden faydalandirilarak yiiriitmeye ¢alisan bir teknik
hizmet kurulusu olma durumundan kurtulamamustir.
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