





yilinda 288 159'du.* Bu gelismeler, kamu istihdaminin niifus ve isgiicii icerisindeki oranim
da yiikseltmisti. Ornegin 1950 yihinda sadece memurlarin toplam niifus, isgiicii ve tarim dist
istthdam icerisindeki oranlan sirasiyla % 1.05, % 2.47 ve % 15.92°dir.” IDT'nde calisan
iscilerin eklenmesi durumunda aym yillar i¢in toplam kamu kesimi istthdamma iligkin
oranlar % 1.40, % 3.29 ve % 21.21’e yiikselmektedir. 1962 yil1 i¢in ise memurlarin toplam
niifus, isglicli ve tarim dis1 istihdam igerisindeki oranlan sirasiyla % 1.55, % 3.78 ve %
13.75 iken, toplam kamu kesimi is¢ilerinin eklenmesi durumunda oranlar % 2.53, % 6.25
ve % 23.43’¢ yiikselmektedir. Kamu kesimi istihdamimn toplam iicretliler icerisindeki
oram ise bunlarin da iizerindedir. Gene memurlarla birlikte diisiiniildiigiinde, kamu
calisanlarimn toplam {icretliler icerisindeki oram 1955 yili icin % 34.65 ve 1960 yili icin %
28.44 diizeyindedir.” Yani 1950’1i ve 1960’11 yillarda yaklasik her ii¢ iicretliden biri, devlet
tarafindan istihdam edilmektedir.

Tiirkiye’de kamu istihdamindaki bu siirekli artis1 nasil agiklamak icap eder? Nihai
cozliimlemede, bu artisi, kamu hizmetlerindeki artisin bir sonucu olarak degerlendirmek
gerekir. Devlet, kamu hizmetlerini ise olusturdugu kamu kuruluslar araciligiyla yerine
getirmektedir. Tiirkiye’de 1920 yilinda 7 kamu kurulusu mevcutken, bunlara 1920-1946
doneminde 47, 1946-1960 doneminde 39 yeni kurulus eklenmis, toplam kamu kurulusu
sayist 93’e ulasmistir.* Bu  kuruluglarin sayisindaki artis ise hizmetlerin yerine
getirilebilmesi igin istihdam edilmesi gerekli memur ve isci sayilarinda bir artisa yol
acmaktadir. Bu siire¢, uzun donemde, kanimizca iki boyutta anlamlandirilabilir. Bunlardan
biri iktisadi biiylime ve sanayilesmedir. Tiirkiye’de de, diger iilkelerde oldugu gibi kamu
istihdamindaki “‘uzun dénemli artis nedenini daha ¢ok toplumlarin iktisadi biiytimesinde ve

4 Basbakanlik Devlet Personel Dairesi, 1962, s.107, 180; Isgi Sigortalar1 Kurumu, 1956, s.58, Tablo 10;
1963, s.38, Tablo 8.

°Basbakanlik istatistik Genel Midirliigi, 1961(c), s.1, Tablo 1; Devlet
istatistik Enstitlisii, 1965, s.55, Tablo 48; Bulutay 1995, s.217, Tablo 7.A;
s.259, Tablo 8.A’dan hesaplanmistir.

®Devlet istatistik Enstitiisi, 1965, .55, Tablo 48; Devlet istatistik Enstitiis(,
1969, s.363, Tablo 352; isci Sigortalari Kurumu, 1963, s.38, Tablo 8; Bulutay
1995, s.218, Tablo 7.A; s.260, Tablo 8.A’dan hesaplanmistir.

"Ucretlilerin sayisina iliskin rakamlar Genel Niifus Sayimlarindan alinmistir:
Bagbakanlik istatistik Genel Midirligii, 1961(b), s.181, Tablo 35; Devlet
istatistik Enstitlisii, 1964, s.311, Tablo 42. 1950 yili sayiminda kullanilan
isgucu statl kategorileri, daha sonrakilerden farklidir ve Ucretliler icin
"muesseselerde veya bagkasinin yaninda" ¢alisanlar kavrami
kullaniimaktadir. Ancak kesin bir karsilastirmayi olanaksiz kilmakla birlikte,
bilgi vermesi icin karsilastirmamiza dahil edilmistir.

8 Turkiye ve Orta Dogu Amme idaresi Enstitiisti, 1977.



bundan kaynaklanan -sehirlesme, sanayilesme gibi- gelismelerde aramak™ dogru olacaktir.”
Diger boyut ise degisen devlet ve yonetim anlayisi ile bu cercevede devletin iistlendigi yeni
islevlerdir. Bu baglamda ise kamu hizmetleri lizerinde, iktisadi oldugu kadar sosyal kaygilar
etken olmaktadir. Bu iki boyut itibariyle ¢agdas devlet artik sadece “ordulari olan bir
devlet” olmaktan ¢ikmakta, “Egitimde, saglikta, sosyal giivenlikte, sanayi ve ticarette, kent
yonetiminde de, ordular kadar kalabalik uzmanlarla ve memurlarla” donatilan bir yonetim
aygitina sahip olmaktadir. 10

islevsel acidan kamu hizmetleri ii¢ biiyiik kiimede toplanmaktadir.'' Birinci
kiimede genel yonetim ve diizen hizmetleri yer almaktadir. Bunlar; genel yonetim, temsil,
yasama, diizen, giivenlik, yargi ve savunma hizmetleridir. ikinci kiimede yurttaglara topluca
veya teker
teker refah saglayan hizmetler yer almaktadir. Egitim, saglik, sosyal giivenlik, konut
bunlar arasindadir. Ugiincii kiimede ise ekonomik nitelikteki hizmetler yer almaktadir.
Bunlar tarim, sanayi, ticaret konularindaki hizmetlerle altyapir hizmetleri ve
yatirrmlaridir. O halde, Tiirkiye’de zaman igerisinde kamu istthdaminin artmasi, bu
hizmetlerin artmasi anlamina gelmektedir.

Sorun, birinci kiimedeki hizmetler acisindan degerlendirildiginde,
Cumhuriyetle birlikte “ulusal devlet’in kurulusu ve gelismesi bu kiimede yer alan
hizmetleri zorunlu olarak artirmistir. Bunun bir yonii iilkenin i¢ ve dis giivenligini
saglamaya yoOnelik bir orgiitlenme ise, diger yonii de “biiylik iiretim ve hizmet
kuruluslarinin ve bakanliklarin 6rgiit yapilarimin olusturulmasidir.”'* Bu baglamda
zaman igerisinde, yeni iiretim ve hizmet kurulugslar1 olugsmus, eskiden kamu kesimi
tarafindan yerine getirilmeyen ya da bagka Bakanliklarin orgiitleri icerisinde kiiciik
birimler tarafindan yerine getirilen hizmetlerin yiiriitiilmesiyle ilgili yeni Bakanliklar
ve orgiitler ortaya cikmistir. Ulke olcegindeki bu gelismeler yaninda, yerel
yonetimlerin gelismesi de kamu kesimi istihdamini artirici etkiler yapmustir.

Sorun ikinci kiimede yer alan hizmetler agisindan degerlendirildiginde, bu
hizmetler acgisindan talebin gelir esnekliginin biiyiik oldugu, yani gelisme siireci
icerisinde gelir diizeyi arttikca, bunlara olan talebin digerlerine gore daha fazla arttig

gozlenmektedir. “Zenginlesen toplumlarca talep edilen yeni ve liikks hizmetlerin epey

® Uluatam, 1997, s.220.
19 Oktay, 1983, s.151.

" Bulutoglu, 1977, s.190.
12 Kurug, 1993, s.ClII.



bir bolimii kamu kesimince saglanabilecek nitelikte hizmettir. Sosyal giivenlik,
saglik, egitim, karayolu ulasimi vs. gibi.”13 Tiirkiye’de de zaman icerisinde devletin
bu alanlara yonelik yatirimlari kamu istihdamimi artirict  etkiler yapmustir.
Cumhuriyetin baglangic donemlerinde egitim ve saglik, 1946 sonrast donemde sosyal
giivenlik vb. hizmetler artis gostermis, dolayisiyla bu hizmetlerin yerine
getirilmesinde ¢alisan insan sayisi da artmistir.

Sorun {igiincii  kiimedeki ekonomik nitelikli  hizmetler itibariyle
degerlendirildiginde, Tiirkiye’de Cumbhuriyetin ilk yillarinda devletin gorevleri daha
cok klasik islevler olarak nitelendirilebilecek olan diizen ve asayisi saglamak ve temel
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kamu hizmetlerini yerine getirmekle sinirli kalmakla birlikte, “...iilkenin geriligi,
bircok temel hizmet ve islevin kamu eliyle yerine getirilmesi zorunlulugu,
biirokrasinin hizla genislemesine neden olmakta, devletin orta tabakalar i¢in adeta tek
isveren durumunda olmasi, biirokrat sayisinin artmasina yol ac;maktadur.”14 1930’1u
yillara gelindiginde, daha onceki donemin iktisadi basarisizlig1 yaninda, 1929 biiyiik
iktisadi bunaliminin etkileri, Tiirkiye’yi devlet¢i iktisat politikalar1 izlemeye zorlamus,
dis diinyaya goreli olarak kapali bir iktisadi ortamda “devletcilige gecis, devletin
ekonomik islevlerinin hizla artmasina, bu da dogal olarak biirokrasinin biiylimesine

15
neden olmustur.”

Siyasal yasamda oldugu kadar, iktisadi yasamda da bir
liberalizasyonun yasandigr 1946 sonrasi yillarda ise 6zellikle 1950-1960 doneminde
devletin agirlikli olarak altyapr yatirnmlarina yonelmesi, kamu kesimi istithdamini

olumlu yonde etkilemistir.

B. YONTEM SORUNLARI: AMAC, KAPSAM VE DONEMLESTIRME
Tiirkiye’de kamu kesimi istihdamina iliskin rakam ve oranlar, bu kesimin
calisma kosullarinin sosyal politika disiplini agisindan ne kadar onemli oldugunu
ortaya koymaktadir. Buna karsilik, Tiirk sosyal politika yazininda, bu kesimin ¢alisma
sorunlari iizerinde, 0zel kesimde calisanlar kadar durulmamistir. Bu yazinin amaci,
Tiirkiye’de 1923-1963 doneminde kamu kesiminde calisanlar acisindan, calisma
kosullarinin en 6nemlisi olan iicretlerde meydana gelen gelismeleri ortaya koymaktir.
Bu gelismeler, memur ve isciler acisindan ayr1 ayr1 degerlendirilecek ve siireg

tizerinde etkide bulunan siyasal, ekonomik ve toplumsal etmenler belirlenmeye

13 Uluatam, 1997, s.220.
' Saylan, 1984, s.299.
1% Saylan, 1984, s.299.



calisilacaktir. Calismanin kapsadigi donem belirlenirken, alt sinir olan 1923’iin
secilmesinde, Cumhuriyet’in baglangi¢ yili oldugu icin, bir sorun bulunmamaktadir.
Buna karsilik donemin {ist sinirinin belirlenmesi daha sorunludur. Kamu kesiminde
memur olarak calisanlar agisindan bu donemin 1923-1960 olarak belirlenmesi,
calisgmada kapsamli bir bicimde ele alinacak gelismelerden dolayr daha dogru
olabilirdi. Buna karsilik, isciler agisindan donemin 1923-1963 olarak belirlenmesi
daha uygun olacaktir. Bunun nedeni, Tiirkiye’de bu kesim acisindan 1963 yilinda
cikarilan yasalarla toplu sozlesmeli, grevli bir calisma diizenine geg¢ilmis olmasidir.
Isci ve memurlar acisindan durumun farkli olmasi nedeniyle, calismanin eksenini
1923-1960 donemindeki gelismeler olusturmakla birlikte, inceleme donemi biraz daha
genis tutularak, 1963’e kadar uzatilmistir. Bununla birlikte, istatistiksel kaynaklarin
niteligine ve sinirliligia bagl nedenlerle, her zaman, kapsanan yillarin tiimiine iliskin
verileri kullanmak anlamli ve miimkiin olmamaktadir. Konunun hukuksal yonlerini
kapsamli bir bicimde incelemek, bu ¢alismanin amaci disinda kalmaktadir. Ancak,
donem icerisinde devlet memurlarinin maaslar1 ¢ikarilan yasalarla belirlendiginden,
konuyu en genel ¢izgileriyle ve kisaca gbzden gegirmek de zorunlu olmaktadir.

Kamu kesimi ¢alisanlarinin  gelirlerinde meydana gelen gelismelerin
incelenmesi, bir donemlestirmeyi zorunlu kilmaktadir. Bunun nedeni, epeyce uzun bir
zaman dilimini kapsayan 1923-1963 doneminin, incelenen konu agisindan homojen
bir nitelik géstermemesidir. incelemenin, kendi igerisinde goreli olarak homojen bir
nitelik gosteren ii¢ alt donem igerisnde yapilmasinin uygun olacagini diisiiniiyoruz.
Bu donemler 1923-1937, 1938-1946 ve 1947-1960 yillar1 olarak ayirt edilebilir. Bu
ayrim iizerinde Ikinci Diinya Savas1 doneminin etkileri belirleyici olmaktadir. Tiirkiye
savasa girmemekle birlikte, savasin tiim diger alanlarda oldugu gibi; milli gelir ve
ticretler iizerinde de olumsuz etkileri olmus, milli gelir azalirken, {icretliler de reel
kayiplarla karsilasmislardir. Bu nedenle, donem ayriminda Ikinci Diinya Savasi hem
baslangi¢, hem de bitim yillar itibariyle belirleyici olmaktadir.

Kamu calisanlarinin gelirlerindeki gelismenin ne sekilde incelenecegi, dnemli
bir metodolojik sorun olusturmaktadir. Belirli bir sinifin ya da ¢alisanlar kategorisinin
gelirlerindeki gelismeler birbiriyle baglantili iki boyutta incelenebilir: Makro
Olcekteki boliisim iligkileri itibariyle ve nominal - reel iicretlerdeki gelismeler
itibariyle. Konu makro olcekteki boliisiim iliskileri itibariyle degerlendirildiginde,

ticretliler acisindan bu boliisiimiin gostergeleri katma deger igerisinde iicretlerin pay1



ve gercek iicretlerle emek verimliligi arasindaki iliskidir.'® Bu iliskiyi temsil eden
“...en uygun gosterge katma deger iginde iicret pay1r olmakla beraber, katma degerin
dogrudan hesaplanmasi miimkiin degilse; ancak saatlik, giindelik, aylik, yillik
ticretlerle ilgili zaman serileri varsa reel lcretleri de hesaplayarak alternatif bir
gosterge olarak kullanabiliriz. Ancak reel iicretler isci sinifinin ekonomik durumunun
mutlak bir gostergesidir, burjuvazi karsisindaki goreli durumunun degil...”"” Ancak,
bu tiir degerlendirmelerin saglikli olarak yapilabilmesinin 6nkosulu, degerlendirme
yapilan donemin basi ve sonu itibariyle iicretliler kitlesinin niceliginde kayda deger
bir farkliligin ortaya ¢cikmamis olmasidir. Bunun miimkiin olmadigi durumlarda,
ticretlilerin payindaki degisme, iicretlilerin niceliginde meydana gelen degisme ile
karsilastirllarak bir sonuca ulasilmaya calisilmalidir. Oysa Tiirkiye'de inceleme
donemimiz icerisinde, kamu calisanlarinin niceliginde ciddi degisimler ortaya ciktigi
icin, kamu ¢aligsanlarinin gelirlerine iligskin ¢6ziimlemeleri sadece bu diizeyde yapmak,
eksik kalacak ve yaniltict sonuclar verebilecektir. Bir 6rnek vermek gerekirse, 1952-
1953’ten 1960’a kadar olan donemde milli gelir i¢erisinde memur maaslarinin payr %
7 dolaylarindan, % 9.5'e c¢ikarken, memurlarin reel gelirleri ortalama % 25
dolaylarinda azalmaktadir. Memurlarin milli gelir icerisindeki paylar1 artarken reel
gelirlerinin azalmasi, ayn1 donem igerisinde sayilarinin ciddi bi¢imde artmasindan
kaynaklanmaktadir. Donem icerisinde memurlarin sayist yaklasik iki katina, isgiicii ve
niifus icerisindeki oranlar1 da bir bucuk katina yiikselmistir. Buna karsilik, aym
donem icerisinde, memurlardan farkli olarak, isci statiisiinde c¢alisan {icretlilerin hem
milli gelir icerisindeki paylarinda, hem de reel {icretlerinde artislar olmustur. Bu
ornekler de ortaya koymaktadir ki, katma deger icerisinde iicretlerin paymin tek
anlamli  gosterge olarak kullanilabilmesi i¢in, iicretlilerin sayisinda biiytik
degisimlerin ortaya cikmamis olmasi bir dnkosuldur. Oysa, Tiirkiye’de 6zellikle tarim
ve tarim dis1 kesimlerde ciddi bir doniisiimiin yasandigi 1950’1 yillarda iicretlilerin
sayisi, tek basina boyle bir degerlendirmeyi sorunlu kilacak Olgiide degisime
ugramaktadir. Bu nedenle, ¢alismamizda, kamu kesiminde memur ve is¢i olarak
calisanlarin {icretlerindeki gelismeler, genel boliisiim iliskileri cercevesinde ve
agirhkli  olarak nominal ve gercek iicretlere iliskin gelismeler itibariyle

degerlendirilecektir.

16 Boratav, 1991, s.29.
7 Boratav, 1991, s.34.



Calismamizda {cretlerini degerlendirdigimiz is¢iler, devlete ait sanayi
kuruluslarinda is¢i statiisiinde calisanlardir. Buna karsilik, memur kategorisi igerisinde
yer alanlar calistiklar1 kurumlar ve elde ettikleri gelir itibariyle homojen bir karakter
gostermemektedirler. Genel Biitceli ve Katma Biitceli dairelerle i1 Ozel Idareleri,
Belediyeler ve Iktisadi Devlet Tesekkiilleri’nde ¢alisan memurlar asli maash, daimi
ticretli ve gecici iicretli olarak ii¢ ayri kategoride yer almaktadirlar. Caligmamizda
memurlarin gelirlerine iliskin olarak yapilan degerlendirmeler, bu kategorilerden
sadece asli maasli memurlar1 esas almaktadir. Karmasik olan durumu basitlestirmek
amaciyla tercih edilen bu yol, aksi yondeki tiim gelismelere ve tartismalara karsin, asli

maaslilar memurlarin biiyiik boliimiinii olusturdugu icin, sakincali g(iriilmemistir.18

C. CUMHURIYET ONCESi DONEMDE KAMU KESIiMi CALISANLARININ
GELIRLERINDEKi GELiSMELERE iLiSKiN BiR OZET

Osmanli Imparatorlugu’nda asker-sivil biirokrasinin tiim toplumsal katmanlar
icerisinde ayricalikli bir konumu olmustu. Imparatorlukta asker-sivil biirokratlar,
biiyiik boliimii itibariyle iktisadi anlamda iicretli olmalarina karsin, siyasi ve sosyal
olarak geleneksel “yonetenler-yonetilenler” ayrimi icerisinde “yonetenler” icerisinde
diistiniiliiyorlardi.” Bu kesim iicret, sosyal giivenlik vb. agilardan diger iicretlilere
gore daha iyi kosullar altindaydi. Yapilan arastirmalar, Osmanli toplumunda egemen
bir konuma sahip olan sahip olan asker-sivil biirokrasinin gelir itibariyle diger
iicretlilerden daha iyi durumda oldugunu gostermektedir. Ornegin, Istanbul’da
Hariciye Nezareti memurlarinin maaglar1 iizerinde yapilan bir calisma, bu kesimdeki
maaglarin aylik 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 kurus oldugunu ortaya koyrnalktadlr.20
Buna karsilik is¢i iicretleri gene aylik olarak 1880 icin 330, 1900 icin 300, 1908 icin

330 kurus dolaylarindadir.?'’ Bu da, devlet memurlarinin biiyiikk boliimiiniin diger

'8 Asli maasl memurlar, tim memurlarin 1950 yilinda % 67.23'0in{, 1955
yilinda % 61.60’in1, 1960 yilinda % 58.21’ini ve 1961 yilinda % 59.33’Unu
olusturuyordu. Oranlar, Basbakanlik istatistik Genel Mudirligi, 1948, s.1,
Tablo 1; Bagbakanlik istatistik Genel Miidirltigi, 1961(c), s.1, Tablo 1; Devlet
istatistik Enstitiisii, 1963, s.1’den hesaplanmigtir

9 Bu ayrim konusunda bakiniz, Aksin, 1977, s.34; Aksin, 1996, s.7.

0 Findley, 1996, s5.340-341.

21 Boratav; Okgiin; Pamuk, 1984, s.66'daki verilerden hesaplanmistir.
Osmanli imparatorlugu'nda lcretlerle ilgili kapsamli bilgi ve degerlendirmeler
icin, bakiniz, Makal 1997, ss.178-197.


















































































































