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yılında 288 159'du.4 Bu gelişmeler, kamu istihdamının nüfus ve işgücü içerisindeki oranını 

da yükseltmişti. Örneğin 1950 yılında sadece memurların toplam nüfus, işgücü ve tarım dışı 

istihdam içerisindeki oranları sırasıyla % 1.05, % 2.47 ve % 15.92’dir.5 İDT'nde çalışan 

işçilerin eklenmesi durumunda aynı yıllar için toplam kamu kesimi istihdamına ilişkin 

oranlar % 1.40, % 3.29 ve % 21.21’e yükselmektedir. 1962 yılı için ise memurların toplam 

nüfus, işgücü ve tarım dışı istihdam içerisindeki oranları sırasıyla % 1.55, % 3.78 ve % 

13.75 iken, toplam kamu kesimi işçilerinin eklenmesi durumunda oranlar % 2.53, % 6.25 

ve % 23.43’e yükselmektedir.6 Kamu kesimi istihdamının toplam ücretliler içerisindeki 

oranı ise bunların da üzerindedir. Gene memurlarla birlikte düşünüldüğünde, kamu 

çalışanlarının toplam ücretliler içerisindeki oranı 1955 yılı için % 34.65 ve 1960 yılı için % 

28.44 düzeyindedir.7 Yani 1950’li ve 1960’lı yıllarda yaklaşık her üç ücretliden biri, devlet 

tarafından istihdam edilmektedir. 

Türkiye’de kamu istihdamındaki bu sürekli artışı nasıl açıklamak icap eder? Nihai 

çözümlemede, bu artışı, kamu hizmetlerindeki artışın bir sonucu olarak değerlendirmek 

gerekir. Devlet, kamu hizmetlerini ise oluşturduğu kamu kuruluşları aracılığıyla yerine 

getirmektedir. Türkiye’de 1920 yılında 7 kamu kuruluşu mevcutken, bunlara 1920-1946 

döneminde 47, 1946-1960 döneminde 39 yeni kuruluş eklenmiş, toplam kamu kuruluşu 

sayısı 93’e ulaşmıştır.8 Bu kuruluşların sayısındaki artış ise hizmetlerin yerine 

getirilebilmesi için istihdam edilmesi gerekli memur ve işçi sayılarında bir artışa yol 

açmaktadır. Bu süreç, uzun dönemde, kanımızca iki boyutta anlamlandırılabilir. Bunlardan 

biri iktisadi büyüme ve sanayileşmedir. Türkiye’de de, diğer ülkelerde olduğu gibi kamu 

istihdamındaki “uzun dönemli artış nedenini daha çok toplumların iktisadi büyümesinde ve 

                                                 
4 Başbakanlık Devlet Personel Dairesi, 1962, s.107, 180; İşçi Sigortaları Kurumu, 1956, s.58, Tablo 10;  
1963, s.38, Tablo 8. 
5Başbakanlık İstatistik Genel Müdürlüğü, 1961(c), s.1, Tablo 1; Devlet 
İstatistik Enstitüsü, 1965, s.55, Tablo 48; Bulutay 1995, s.217, Tablo 7.A; 
s.259, Tablo 8.A’dan hesaplanmıştır. 
6Devlet İstatistik Enstitüsü, 1965, s.55, Tablo 48; Devlet İstatistik Enstitüsü, 
1969, s.363, Tablo 352; İşçi Sigortaları Kurumu, 1963, s.38, Tablo 8; Bulutay 
1995, s.218, Tablo 7.A; s.260, Tablo 8.A’dan hesaplanmıştır. 
7Ücretlilerin sayısına ilişkin rakamlar Genel Nüfus Sayımlarından alınmıştır: 
Başbakanlık İstatistik Genel Müdürlüğü, 1961(b), s.181, Tablo 35; Devlet 
İstatistik Enstitüsü, 1964, s.311, Tablo 42. 1950 yılı sayımında kullanılan 
işgücü statü kategorileri, daha sonrakilerden farklıdır ve ücretliler için 
"müesseselerde veya başkasının yanında" çalışanlar kavramı 
kullanılmaktadır. Ancak kesin bir karşılaştırmayı olanaksız kılmakla birlikte, 
bilgi vermesi için karşılaştırmamıza dahil edilmiştir. 
8 Türkiye ve Orta Doğu Amme İdaresi Enstitüsü, 1977. 
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bundan kaynaklanan -şehirleşme, sanayileşme gibi- gelişmelerde aramak” doğru olacaktır.9 

Diğer boyut ise değişen devlet ve yönetim anlayışı ile bu çerçevede devletin üstlendiği yeni 

işlevlerdir. Bu bağlamda ise kamu hizmetleri üzerinde, iktisadi olduğu kadar sosyal kaygılar 

etken olmaktadır. Bu iki boyut itibariyle çağdaş devlet artık sadece “orduları olan bir 

devlet” olmaktan çıkmakta, “Eğitimde, sağlıkta, sosyal güvenlikte, sanayi ve ticarette, kent 

yönetiminde de, ordular kadar kalabalık uzmanlarla ve memurlarla” donatılan bir yönetim 

aygıtına sahip olmaktadır.10 

 İşlevsel açıdan kamu hizmetleri üç büyük kümede toplanmaktadır.11 Birinci 

kümede genel yönetim ve düzen hizmetleri yer almaktadır. Bunlar; genel yönetim, temsil, 

yasama, düzen, güvenlik, yargı ve savunma hizmetleridir. İkinci kümede yurttaşlara topluca 

veya teker 

teker refah sağlayan hizmetler yer almaktadır. Eğitim, sağlık, sosyal güvenlik, konut 

bunlar arasındadır. Üçüncü kümede ise ekonomik nitelikteki hizmetler yer almaktadır. 

Bunlar tarım, sanayi, ticaret konularındaki hizmetlerle altyapı hizmetleri ve 

yatırımlarıdır. O halde, Türkiye’de zaman içerisinde kamu istihdamının artması, bu 

hizmetlerin artması anlamına gelmektedir.  

 Sorun, birinci kümedeki hizmetler açısından değerlendirildiğinde, 

Cumhuriyetle birlikte “ulusal devlet”in kuruluşu ve gelişmesi bu kümede yer alan 

hizmetleri zorunlu olarak artırmıştır. Bunun bir yönü ülkenin iç ve dış güvenliğini 

sağlamaya yönelik bir örgütlenme ise, diğer yönü de “büyük üretim ve hizmet 

kuruluşlarının ve bakanlıkların örgüt yapılarının oluşturulmasıdır.”12 Bu bağlamda 

zaman içerisinde, yeni üretim ve hizmet kuruluşları oluşmuş, eskiden kamu kesimi 

tarafından yerine getirilmeyen ya da başka Bakanlıkların örgütleri içerisinde küçük 

birimler tarafından yerine getirilen hizmetlerin yürütülmesiyle ilgili yeni Bakanlıklar 

ve örgütler ortaya çıkmıştır. Ülke ölçeğindeki bu gelişmeler yanında, yerel 

yönetimlerin gelişmesi de kamu kesimi istihdamını artırıcı etkiler yapmıştır. 

 Sorun ikinci kümede yer alan hizmetler açısından değerlendirildiğinde, bu 

hizmetler açısından talebin gelir esnekliğinin büyük olduğu, yani gelişme süreci 

içerisinde gelir düzeyi arttıkça, bunlara olan talebin diğerlerine göre daha fazla arttığı 

gözlenmektedir. “Zenginleşen toplumlarca talep edilen yeni ve lüks hizmetlerin epey 

                                                 
9 Uluatam, 1997, s.220. 
10 Oktay, 1983, s.151. 
11 Bulutoğlu, 1977, s.190. 
12 Kuruç, 1993, s.CIII. 
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bir bölümü kamu kesimince sağlanabilecek nitelikte hizmettir. Sosyal güvenlik, 

sağlık, eğitim, karayolu ulaşımı vs. gibi.”13 Türkiye’de de zaman içerisinde devletin 

bu alanlara yönelik yatırımları kamu istihdamını artırıcı etkiler yapmıştır. 

Cumhuriyetin başlangıç dönemlerinde eğitim ve sağlık, 1946 sonrası dönemde sosyal 

güvenlik vb. hizmetler artış göstermiş, dolayısıyla bu hizmetlerin yerine 

getirilmesinde çalışan insan sayısı da artmıştır. 

 Sorun üçüncü kümedeki ekonomik nitelikli hizmetler itibariyle 

değerlendirildiğinde, Türkiye’de Cumhuriyetin ilk yıllarında devletin görevleri daha 

çok klasik işlevler olarak nitelendirilebilecek olan düzen ve asayişi sağlamak ve temel 

kamu hizmetlerini yerine getirmekle sınırlı kalmakla birlikte, “...ülkenin geriliği, 

birçok temel hizmet ve işlevin kamu eliyle yerine getirilmesi zorunluluğu, 

bürokrasinin hızla genişlemesine neden olmakta, devletin orta tabakalar için adeta tek 

işveren durumunda olması, bürokrat sayısının artmasına yol açmaktadır.”14 1930’lu 

yıllara gelindiğinde, daha önceki dönemin iktisadi başarısızlığı yanında, 1929 büyük 

iktisadi bunalımının etkileri, Türkiye’yi devletçi iktisat politikaları izlemeye zorlamış, 

dış dünyaya göreli olarak kapalı bir iktisadi ortamda “devletçiliğe geçiş, devletin 

ekonomik işlevlerinin hızla artmasına, bu da doğal olarak bürokrasinin büyümesine 

neden olmuştur.”15 Siyasal yaşamda olduğu kadar, iktisadi yaşamda da bir 

liberalizasyonun yaşandığı 1946 sonrası yıllarda ise özellikle 1950-1960 döneminde 

devletin ağırlıklı olarak altyapı yatırımlarına yönelmesi, kamu kesimi istihdamını 

olumlu yönde etkilemiştir. 

 

B. YÖNTEM SORUNLARI: AMAÇ, KAPSAM VE DÖNEMLEŞTİRME 

 Türkiye’de kamu kesimi istihdamına ilişkin rakam ve oranlar, bu kesimin 

çalışma koşullarının sosyal politika disiplini açısından ne kadar önemli olduğunu 

ortaya koymaktadır. Buna karşılık, Türk sosyal politika yazınında, bu kesimin çalışma 

sorunları üzerinde, özel kesimde çalışanlar kadar durulmamıştır. Bu yazının amacı, 

Türkiye’de 1923-1963 döneminde kamu kesiminde çalışanlar açısından, çalışma 

koşullarının en önemlisi olan ücretlerde meydana gelen gelişmeleri ortaya koymaktır. 

Bu gelişmeler, memur ve işçiler açısından ayrı ayrı değerlendirilecek ve süreç 

üzerinde etkide bulunan siyasal, ekonomik ve toplumsal etmenler belirlenmeye 

                                                 
13 Uluatam, 1997, s.220. 
14 Şaylan, 1984, s.299. 
15 Şaylan, 1984, s.299. 
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çalışılacaktır. Çalışmanın kapsadığı dönem belirlenirken, alt sınır olan 1923’ün 

seçilmesinde, Cumhuriyet’in başlangıç yılı olduğu için, bir sorun bulunmamaktadır. 

Buna karşılık dönemin üst sınırının belirlenmesi daha sorunludur. Kamu kesiminde 

memur olarak çalışanlar açısından bu dönemin 1923-1960 olarak belirlenmesi, 

çalışmada kapsamlı bir biçimde ele alınacak gelişmelerden dolayı daha doğru 

olabilirdi. Buna karşılık, işçiler açısından dönemin 1923-1963 olarak belirlenmesi 

daha uygun olacaktır. Bunun nedeni, Türkiye’de bu kesim açısından 1963 yılında 

çıkarılan yasalarla toplu sözleşmeli, grevli bir çalışma düzenine geçilmiş olmasıdır. 

İşçi ve memurlar açısından durumun farklı olması nedeniyle, çalışmanın eksenini 

1923-1960 dönemindeki gelişmeler oluşturmakla birlikte, inceleme dönemi biraz daha 

geniş tutularak, 1963’e kadar uzatılmıştır. Bununla birlikte, istatistiksel kaynakların 

niteliğine ve sınırlılığına bağlı nedenlerle, her zaman, kapsanan yılların tümüne ilişkin 

verileri kullanmak anlamlı ve mümkün olmamaktadır. Konunun hukuksal yönlerini 

kapsamlı bir biçimde incelemek, bu çalışmanın amacı dışında kalmaktadır. Ancak, 

dönem içerisinde devlet memurlarının maaşları çıkarılan yasalarla belirlendiğinden, 

konuyu en genel çizgileriyle ve kısaca gözden geçirmek de zorunlu olmaktadır. 

 Kamu kesimi çalışanlarının gelirlerinde meydana gelen gelişmelerin 

incelenmesi, bir dönemleştirmeyi zorunlu kılmaktadır. Bunun nedeni, epeyce uzun bir 

zaman dilimini kapsayan 1923-1963 döneminin, incelenen konu açısından homojen 

bir nitelik göstermemesidir. İncelemenin, kendi içerisinde göreli olarak homojen bir 

nitelik gösteren üç alt dönem içerisnde yapılmasının uygun olacağını düşünüyoruz. 

Bu dönemler 1923-1937, 1938-1946 ve 1947-1960 yılları olarak ayırt edilebilir. Bu 

ayrım üzerinde İkinci Dünya Savaşı döneminin etkileri belirleyici olmaktadır. Türkiye 

savaşa girmemekle birlikte, savaşın tüm diğer alanlarda olduğu gibi; milli gelir ve 

ücretler üzerinde de olumsuz etkileri olmuş, milli gelir azalırken, ücretliler de reel 

kayıplarla karşılaşmışlardır. Bu nedenle, dönem ayrımında İkinci Dünya Savaşı hem 

başlangıç, hem de bitim yılları itibariyle belirleyici olmaktadır.  

 Kamu çalışanlarının gelirlerindeki gelişmenin ne şekilde inceleneceği, önemli 

bir metodolojik sorun oluşturmaktadır. Belirli bir sınıfın ya da çalışanlar kategorisinin 

gelirlerindeki gelişmeler birbiriyle bağlantılı iki boyutta incelenebilir: Makro 

ölçekteki bölüşüm ilişkileri itibariyle ve nominal - reel ücretlerdeki gelişmeler 

itibariyle. Konu makro ölçekteki bölüşüm ilişkileri itibariyle değerlendirildiğinde, 

ücretliler açısından bu bölüşümün göstergeleri katma değer içerisinde ücretlerin payı 
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ve gerçek ücretlerle emek verimliliği arasındaki ilişkidir.16 Bu ilişkiyi temsil eden 

“...en uygun gösterge katma değer içinde ücret payı olmakla beraber, katma değerin 

doğrudan hesaplanması mümkün değilse; ancak saatlik, gündelik, aylık, yıllık 

ücretlerle ilgili zaman serileri varsa reel ücretleri de hesaplayarak alternatif bir 

gösterge olarak kullanabiliriz. Ancak reel ücretler işçi sınıfının ekonomik durumunun 

mutlak bir göstergesidir, burjuvazi karşısındaki göreli durumunun değil...”17 Ancak, 

bu tür değerlendirmelerin sağlıklı olarak yapılabilmesinin önkoşulu, değerlendirme 

yapılan dönemin başı ve sonu itibariyle ücretliler kitlesinin niceliğinde kayda değer 

bir farklılığın ortaya çıkmamış olmasıdır. Bunun mümkün olmadığı durumlarda, 

ücretlilerin payındaki değişme, ücretlilerin niceliğinde meydana gelen değişme ile 

karşılaştırılarak bir sonuca ulaşılmaya çalışılmalıdır. Oysa Türkiye'de inceleme 

dönemimiz içerisinde, kamu çalışanlarının niceliğinde ciddi değişimler ortaya çıktığı 

için, kamu çalışanlarının gelirlerine ilişkin çözümlemeleri sadece bu düzeyde yapmak, 

eksik kalacak ve yanıltıcı sonuçlar verebilecektir. Bir örnek vermek gerekirse, 1952-

1953’ten 1960’a kadar olan dönemde milli gelir içerisinde memur maaşlarının payı % 

7 dolaylarından, % 9.5'e çıkarken, memurların reel gelirleri ortalama % 25 

dolaylarında azalmaktadır. Memurların milli gelir içerisindeki payları artarken reel 

gelirlerinin azalması, aynı dönem içerisinde sayılarının ciddi biçimde artmasından 

kaynaklanmaktadır. Dönem içerisinde memurların sayısı yaklaşık iki katına, işgücü ve 

nüfus içerisindeki oranları da bir buçuk katına yükselmiştir. Buna karşılık, aynı 

dönem içerisinde, memurlardan farklı olarak, işçi statüsünde çalışan ücretlilerin hem 

milli gelir içerisindeki paylarında, hem de reel ücretlerinde artışlar olmuştur. Bu 

örnekler de ortaya koymaktadır ki, katma değer içerisinde ücretlerin payının tek 

anlamlı gösterge olarak kullanılabilmesi için, ücretlilerin sayısında büyük 

değişimlerin ortaya çıkmamış olması bir önkoşuldur. Oysa, Türkiye’de özellikle tarım 

ve tarım dışı kesimlerde ciddi bir dönüşümün yaşandığı 1950’li yıllarda ücretlilerin 

sayısı, tek başına böyle bir değerlendirmeyi sorunlu kılacak ölçüde değişime 

uğramaktadır. Bu nedenle, çalışmamızda, kamu kesiminde memur ve işçi olarak 

çalışanların ücretlerindeki gelişmeler, genel bölüşüm ilişkileri çerçevesinde ve 

ağırlıklı olarak nominal ve gerçek ücretlere ilişkin gelişmeler itibariyle 

değerlendirilecektir.  

                                                 
16 Boratav, 1991, s.29. 
17 Boratav, 1991, s.34. 
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 Çalışmamızda ücretlerini değerlendirdiğimiz işçiler, devlete ait sanayi 

kuruluşlarında işçi statüsünde çalışanlardır. Buna karşılık, memur kategorisi içerisinde 

yer alanlar çalıştıkları kurumlar ve elde ettikleri gelir itibariyle homojen bir karakter 

göstermemektedirler. Genel Bütçeli ve Katma Bütçeli dairelerle İl Özel İdareleri, 

Belediyeler ve İktisadi Devlet Teşekkülleri’nde çalışan memurlar asli maaşlı, daimi 

ücretli ve geçici ücretli olarak üç ayrı kategoride yer almaktadırlar. Çalışmamızda 

memurların gelirlerine ilişkin olarak yapılan değerlendirmeler, bu kategorilerden 

sadece asli maaşlı memurları esas almaktadır. Karmaşık olan durumu basitleştirmek 

amacıyla tercih edilen bu yol, aksi yöndeki tüm gelişmelere ve tartışmalara karşın, asli 

maaşlılar memurların büyük bölümünü oluşturduğu için, sakıncalı görülmemiştir.18 

 

C. CUMHURİYET ÖNCESİ DÖNEMDE KAMU KESİMİ ÇALIŞANLARININ 

GELİRLERİNDEKİ GELİŞMELERE İLİŞKİN BİR ÖZET 

Osmanlı İmparatorluğu’nda asker-sivil bürokrasinin tüm toplumsal katmanlar 

içerisinde ayrıcalıklı bir konumu olmuştu. İmparatorlukta asker-sivil bürokratlar, 

büyük bölümü itibariyle iktisadi anlamda ücretli olmalarına karşın, siyasi ve sosyal 

olarak geleneksel “yönetenler-yönetilenler” ayrımı içerisinde “yönetenler” içerisinde 

düşünülüyorlardı.19 Bu kesim ücret, sosyal güvenlik vb. açılardan diğer ücretlilere 

göre daha iyi koşullar altındaydı. Yapılan araştırmalar, Osmanlı toplumunda egemen 

bir konuma sahip olan sahip olan asker-sivil bürokrasinin gelir itibariyle diğer 

ücretlilerden daha iyi durumda olduğunu göstermektedir. Örneğin, İstanbul’da 

Hariciye Nezareti memurlarının maaşları üzerinde yapılan bir çalışma, bu kesimdeki 

maaşların aylık ortalama olarak, 1870’te 1 550, 1880’de 1 174, 1890’da 1 213, 

1900’de 1 230, 1908’de 1 266, 1910’da 1 169 kuruş olduğunu ortaya koymaktadır.20 

Buna karşılık işçi ücretleri gene aylık olarak 1880 için 330, 1900 için 300, 1908 için 

330 kuruş dolaylarındadır.21 Bu da, devlet memurlarının büyük bölümünün diğer 

                                                 
18 Asli maaşlı memurlar, tüm memurların 1950 yılında % 67.23’ünü, 1955 
yılında % 61.60’ını, 1960 yılında % 58.21’ini ve 1961 yılında % 59.33’ünü 
oluşturuyordu. Oranlar, Başbakanlık İstatistik Genel Müdürlüğü, 1948, s.1, 
Tablo 1; Başbakanlık İstatistik Genel Müdürlüğü, 1961(c), s.1, Tablo 1; Devlet 
İstatistik Enstitüsü, 1963, s.1’den hesaplanmıştır 
19 Bu ayrım konusunda bakınız, Akşin, 1977, s.34; Akşin, 1996, s.7. 
20 Findley, 1996, ss.340-341. 
21 Boratav; Ökçün; Pamuk, 1984, s.66’daki verilerden hesaplanmıştır. 
Osmanlı İmparatorluğu'nda ücretlerle ilgili kapsamlı bilgi ve değerlendirmeler 
için, bakınız, Makal 1997, ss.178-197. 












































































