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Günümüze kadar Kaymakamlık mesleği üzerine yapılan birçok araştırma ve incelemede genel olarak mesleğin güncel sorunları üzerinde durulmuştur. Kaymakamlık mesleğinin tarihine de değinen, ancak genel konusu mülki idare ve taşra yönetimi olan çalışmaların sayısı bile çok azdır.
 Yine çeşitli tarihlerde mülki idare mesleği üzerinde yapılan araştırmalarda da konu yeterince ele alın-mış değildir. 
1956’da yapılan “Kaza ve Vilayet İdaresi Üzerinde Bir Araştırma,”
 1976 yılında Kurthan Fişek’in editörlüğünde yapılan “Toplumsal Yapıyla İlişkileri Açısından Türkiye’de Mülki İdare Amirliği,”
 2002 yılında Cahit Emre’nin editörlüğünü yaptığı “İyi Yönetim Arayışında Türkiye’de Mülki İdarenin Ge-leceği”
 ve 2002 yılında İçişleri Bakanlığı tarafından düzenlenen Mülki İdare Şurasında mesleğin tarihi gelişimi çok yüzeysel olarak incelenmiştir. 
Şüphesiz Kaymakamlık mesleği açısından mülki idarenin tarihini bir makalede özetleme imkânı yoktur. Buna rağmen bu çalışmada mülki ida-re mesleğinin kaymakamlık açısından kısa tarihi gelişimine değinilerek hem bu alandaki eksikliğin giderilmesine hem de yeni çalışmaların yapıl-masına vesile olmak amacı güdülmüştür. 

1. Türk Geleneğinde Taşra Yönetiminin Kısa Tarihçesi

2500 yıllık Türk yönetim sistemi, büyük oranda geleneklerle (töre) sürdürülmüştür. Eski Türklerde ailelerle (oğuş) başlayan idari kademe Uruglar, bunların birleşmesiyle Boyların (Bod) meydana gelmesiyle devam etmiş, Boy-ların birleşmesi Bodun’ları meydana getirmiştir. Bodunların başında arazilerin büyüklüğüne göre Yabgu, Sad ve İlteber gibi idareciler görev almıştır. Bodun-larda ya müstakil ya da bir İl’e (devlete) bağlanmıştır.

Selçuklu Devletini kuran Oğuzlar, 10. yüzyılda Karahanlı devletinin bir Yabgu’su iken 1040 yılında Gaznelilerle yapılan savaşın kazanılmasıyla tarih sahnesine devlet olarak çıkmışlardı. Abbasi Halifesinin “Sultan” olarak tanıdığı Tuğrul Beyin Bağdat’ta kendi adına hutbe okutmasıyla 1055 yılında Selçuklu hâkimiyeti kurulmuştu. 

Selçuklu Devletinin başında Sultan vardı. Sultan, devlet idaresini “Divân-ı Sultan” denilen bir meclis yoluyla yürütüyordu. Devlet idaresinin başında Sultandan sonra bu meclisin de üyesi Vezir bulunuyordu. Ülke eyaletlere ayrıl-mış, eyaletlerin başında Valiler vardı. Atabeyler önemli kişiler olarak hem şehzadeleri yetiştirir, hem de zaman zaman eyaletlerde valilik yaparlardı. Şehir-lerin idaresi geniş yetkileri olan ve esnaflık teşkilatı olarak örgütlenen Ahilik Kurumu aracılığıyla yürütülmekteydi. Ahilik teşkilatı bu gücünü Osmanlı Dev-letinin ilk dönemlerinde de devam ettirmiş, örneğin Orhan Gazinin oğlu I. Mu-rat Ahilerin kararıyla hükümdar seçilmişti.

Osmanlı Devletinin taşra örgütü, Eyalet Sistemine göre kurulmuştu. Türk İdare Tarihçisi İlber Ortaylı’ya göre; Eyalet yönetimi Osmanlılara has bir örgütlenme olmayıp Eski İran, Roma, Sasani, Bizans ve Abbasi dönemlerinden beri Akdeniz ve Ortadoğu bölgelerinde imparatorluk olmanın doğal bir sonucu olarak birbirlerine benzer şekillerde uygulanmıştı. Sasaniler’de ki Wazurg Fra-madhar askeri ve mülki görevleri olan genel vali idi. Bizans İmparatorluğunda ki Praetor, aynı görevleri yapan Bizans Valisiydi. Abbasi devlet yönetimi de benzer esaslara dayanıyordu.

Osmanlı Devletinin Rumeli’deki topraklarının genişlemesiyle birlikte denetim ve eşgüdümü sağlamak üzere I. Murat 1361 yılında kendi Lalası Şahin Paşa’yı Rumeli’ye Beylerbeyi olarak atamıştı. Rumeli, Osmanlı Devletinde kurulan ilk Beylerbeyliği (Eyalet), Şahin Paşa’da ilk Beylerbeyi olmuştu. 1393 yılında Sultan I. Beyazıt’ın Anadolu Beylerbeyliğini kurmasıyla beylerbeyliği sayısı 2’ye çıkmıştı. 

Osmanlı devletinin zirve döneminde devlet eyaletlere, eyaletler sancaklara, sancaklar kazalara, kazalar da nahiye ve köylere ayrılmaktaydı. 1520’lerde sayı-ları 6 olan eyaletler; I. Sultan Süleyman’ın öldüğü tarihte 16’ya, 1610 tarihinde 32’ye yükselmişti. Fakat hemen şunu belirtmek gerekir ki Osmanlı Devletinin temel idari yapılanması sürekli Sancak düzeyinde olmuştu.
 Sancakların sayısı III. Murat (1574–1595) döneminde kesin olmamakla beraber 131’i Avrupa’da, 322’si Asya’da, 38’i Afrika’da olmak üzere toplam 491 idi. 

Osmanlı idare yapısı sadece Beylerbeylik ve bunların alt birimi olan Sancaklardan oluşmuyordu. Osmanlı Devletinde Beylerbeyliklerin (Eyalet) yanında, Kaptanlık, Voyvadalık ve Meliklikler de vardı. Bunların tümünün sa-yısı 1717–1730 yılları arasında 50’ye ulaşmıştı. Bunlar; Rumeli, Bosna, Özi, Kefe, Girid Mora, Anadolu, Karaman, Sivas, Maraş, Adana, Haleb, Şam, Safet, (Sayda ve Beyrut), Trablus-ı Şam, Kıbrıs, Trabzon, Van, Bağdat, Şehr-i Zor, Musul, Basra, Habeş, Mısır, Cezair-i Garb, Tunus, Trablusgarb, Tiflis, Tebriz, Erdilan, Gence, Rumiyye, Hemedan, Meraga, Kirman-şahan, Revan, Luristan, Derya Kaptanlığı, Süveyş Kaptanlığı, Boğdan Voyvadalığı, Eflak Voyvadalığı, Dadyan Melikliği, Gürel (Güril) Melikliği, Abaza Melikliği ve Açıkbaş Melikliğinden oluşmaktaydı.

 Şunu ayrıca belirtmek gerekir ki, Osmanlı Devletinde eyalet, sancak ve diğer idari birimlerin sayı ve isimleri devletin büyümesi ve toprak kaybetmesi ve yeniden yapılanmasıyla beraber sürekli değişmişti.

Eyalet veya öteki adıyla beylerbeyliği, taşra teşkilatında bir Beylerbeyinin idaresi altında en büyük idare birimi olarak
 günümüz vilayet veya illerinden daha büyük mülkî idari birim olarak kurulmuştu. Bir kaç sancağın (günümüzde il’e denk gelen yönetim biriminin) bir araya gelmesiyle ortaya çıkan ve Osmanlı İmparatorluğunda en geniş alanı olan bölgesel idari yönetimiydi. 

Eyaletlere Tanzimat'tan önce “beylerbeylik” veya “eyalet” denirken, Tanzi-mat'tan sonra bu birimlere “vilâyet” denilmeye başlanmıştı. Bugün ”il” dediği-miz birimlerin adı o dönemde “sancak”tı. Eyaletin başındaki mülkî-askeri so-rumluya Tanzimat'tan önce Beylerbeyi, Tanzimat’tan sonra ise “Vali” denmişti. Tanzimat’tan sonra mülki görevlerle askeri görevler birbirinden ayrılmıştı. Büyük eyaletler, vezir (mareşale eşit) pâyelilere, daha küçükleri beylerbeyi/bâlâ (orgenerale eşit) rütbeye sahip kişilere verilmişti.

Eyaletlerin altındaki ana idari birim sancaktı. Osmanlı Beyliğinin ilk sancağı Sultanönü, ilk sancakbeyi de Orhan Beydi.
 Başlangıçta sancak, çeşitli bahadırlık ve kahramanlıklarla emsalleri arasında öne çıkmış bey veya komu-tanlara verilen bir takdir ve iftihar ölçüsü olmuş, sancak sahibi beyler sınıfını meydana getirmiş, sonra belli düzeydeki bir teşkilâtın adı olmuştu.
 Osmanlıda sancaklar, Klasik Osmanlı Sancakları, Yurtluk-Ocaklıklar ve Hükümet San-caklarından oluşmaktaydı.
 Tanzimat’tan sonra sancaklara liva denilmeye baş-lanmıştır.

Kaymakamların 1864 tarihli Vilayet Nizamnamesiyle atanmaya başladık-ları Kazalar (yani günümüzün ilçeleri), Selçuklularda olduğu gibi ekonomik, kültürel, hatta coğrafi olarak bir araya gelebilecek köylerden oluşuyordu. Ka-za'da kadı, şer'i mahkemeye başkanlık yapıyor, kendi gidemediği yerlere naip-lerini gönderiyordu. İdari teşkilatın başı olarak kaza'nın asayişinden kadı sorum-lu idi. Bu sorumluluğunu subaşının yardımı ile yürütüyordu.
 Kazların mülki anlamda idari birim olmaları 1842 de Meclis-i Vâlâ-yı Ahkâm-ı Adliye kara-rıyla olmuştu. Bu tarihte sancaklara kaymakamlar atanırken, kaza’lara “Eşraf-ı hânedandan birer müdür”ün atanması öngörülmüştü.

II. Mahmut dönemine kadar Eyalet Valileri Sadrazamla muhabere ederler-di. Fakat mülki işler sadrazam yardımcısı konumunda olan Sadâret Kethüdâsı aracılığıyla yürütülürdü. Kethüdâlık 1835 yılında Umûr-i Mülkiye Nezâretine, 1837 yılında da bugünkü İçişleri Bakanlığının karşılığı olan Dâhiliye Nezâretine dönüştürülmüştü.

2. “Kaymakam” Tabiri

Kaymakam kelimesi, kâim-makâm veya kâim/kâyim ve makâm kelime-sinin birleşmesinden meydana gelmiştir.
 Makamın yerine geçen, yerini tutan, vekil anlamında
 bugünkü kaymakamın yetkisiyle eyalet valisinin sancaktaki vekili ve sancakların en büyük mülki idare amiri olarak 1842 yılında resmen kullanılmaya başlanmıştır.

Tanzimat Islahatından önce, kaymakam tabiri sadrazamın yokluğunda gerek sarayda, gerek hükümet merkezinde kendilerine vekâlet verilen memur-lara (rikâb-ı hümâyun), kubbe veziri, vezir-î sâni, yahut “âsitâne kaymakamı” anlamında kullanılmış ve bu kişilere “Kaymakam Paşa" denilmişti.
 II. Meşru-tiyetin ilanından sonra İstanbul’dan ayrılan sadrazam yerine, vekillerden biri, genellikle şeyhülislâmın kaymakam unvanıyla tayin edilmesi gelenek olmuştu.

Fatih Sultan Mehmed ve Kanunî Sultan Süleyman kanunnamelerinde, kay-makam paşa ve bunların görevleri hakkında herhangi bir bahis olmadığı ancak kaymakam paşanın görev ve yetkileri hakkında, Tevkii (Nişancı) Abdurrahman Paşanın derlediği 1676 tarihli Kanunnamede geniş bilgiler olduğu belirtil-mektedir.

Klasik dönemde Kaymakam Paşa’ların dışında bugünkü “kaymakamın” yaptığı işleri yapan bazı idarecilere taşrada rastlanmaktadır. Bunlardan en belir-gin olanı çeşitli nedenlerle görevlerinden alınan veya kendine ek gelir sağlasın diye bazı kişilere arpalık olarak verilen sancakların idare tarzında kendini gös-termektedir. 

Arpalık, devlet ileri gelenlerine, saray mensuplarına, yüksek seviyedeki ilmiye ve seyfiye görevlilerine görevde bulundukları sırda ek gelir, görevden ayrıldıktan sonrada bir çeşit emekli maaşı veya işsizlik sigortası olarak verilen dirliklere deniyordu.
 

Vezir rütbesini almış, beylerbeyi veya vali olmaya hak kazanmış kişilerin sayılarındaki artışa paralel olarak bunlara verilecek eyaletlerin sayısında yeterli artış olmaması çeşitli sorunlara yol açmıştı. İşte bu soruna bulunan çözümlerden biri arpalık vermek olmuştur.

Arpalık vermek şeklindeki uygulamanın 1570 yıllara kadar gittiği bu anlamda Çorum, Kastamonu, Saruhan, Kudüs, Kangırı (Çankırı) Beyşehri gibi sancakların arpalık olarak verilen sancaklara dönüştüğü görülmektedir.

Kendilerine "arpalık" olarak sancak gelirleri verilen üst düzeydeki kim-seler, buralara gidip yönetimi doğrudan üzerlerine almak yerine, genellikle mer-kezde oturup geliri ve idaresi kendilerine verilen küçük bölgenin yönetimini ve-killeri eliyle yürütmeyi uygun görmüşlerdi. Çoğunlukla o bölgenin sivrilmiş ai-lelerine mensup bu vekillere müsellim, kaymakam veya mütesellim
, bazen de “muhassıl” denmekteydi.
 Osmanlı Devletinde klasik dönemden gerilemeye dönemine giderken, beylerbeyi veya sancakbeyi vekilliğine benzer bir görevle taşrada idarecilik yapan ve kendilerine “kaymakam” denen yöneticilere rastlan-ması, “kaymakam tabiri”nin hangi maksatlarla kullanıldığını göstermesi bakımın-dan ilginç bir durum oluşturmaktadır.

Burada hemen şunu belirtmek gerekir ki, vekillik vermek sadece arpalık uygulamasından kaynaklanmamıştır. Bazen beylerbeyi ve sancakbeylerinin ma-iyetleriyle birlikte sefere iştirak etmeleri durumunda, kendi yokluklarında iş-leri yürütecek ve adına “kaymakam” denen birini vekil olarak bıraktıkları ol-muştur.
 Yine Anadolu’da bulunan “seyyidlerin” idaresini görmek üzere İstan-bul’daki nâkibul-eşraf tarafından “kaymakam” denen bir kişi tayin edilmiş ve bu kişi taşradaki seyyidlerin işlerini yürütmüştür.

Bütün bunlar kaymakam tabirinin herhangi bir makama vekalet etmenin genel anlamında uzun süre kullanıldığını göstermektedir. Örneğin, Kaptanı Der-ya’nın emri altında olan Cezâyir-i Bahr-i Sefîd Eyâleti başındaki kişiye Cezayir Kaymakamı denmesi
 böyle bir kullanımın neticesiydi.

3. Askeri Rütbe Olarak Kaymakamlık

Kaymakam tabiri, 1826 yılında kurulan Asâkir-i Mansûrei Muhamme-diye Teşkilatı içinde 1828’de yapılan bir değişikle alay komutanı (miralay= albay) ile tabur komutanı (binbaşı) arasında, alay komutanın yardımcısı anla-mında ve bugünkü yarbayın karşılığı olarak kullanılmıştır.
 Bu uygulama, 1935 tarihinde 2590 sayılı kanuna dayanılarak çıkarılan 2295 sayılı kararname ile yapılan düzenlemeye kadar devam etmiştir. Bu düzenlemeyle kaimmekam (kay-makam) rütbesi, silahlı kuvvetlerde halen kullanılan yarbay rütbesiyle değiştiril-miştir.

Mülki idarede birçok kişinin yanlış bildiği veya benzerlik nedeniyle yanıl-gıya düştüğü hususlardan biri, “askeri rütbe kaymakam”la, zamanın mülki ida-re unvanı olan kaymakamın birbirine karıştırılmasıdır. Bu karışıklığın doğal so-nucu olarak Osmanlı döneminde kaymakamlığın yarbaya eşit bir statüde oldu-ğunun sanılmasıdır.
 Oysa askeri rütbe kaymakamla (bugünkü karşılığı olan yarbayla), mülki unvan kaymakam arasında uzaktan-yakından hiçbir alaka yok-tur. Aradaki tek benzerlik mülki unvan kaymakamın sancakta eyalet valisinin vekili olması, askeri rütbe kaymakamında alay komutanı yani miralayın vekili veya yardımcısı olmasıdır. Yani bu iki unvanın tek ortak noktası vekil anlamı-na geliyor olmalarıdır.

Mülki unvan kaymakamla, askeri rütbe kaymakam arasında bir alakanın olmadığıyla ilgili olarak, 1919 yılındaki vali, kaymakam ve askeri hizmetlerde bulunanların maaşları örnek olarak gösterilebilir. Örneğin, Osmanlının son dö-nemleri olan 1919 yılında valiler üç sınıfa ayrılmış olup, I. sınıf vali 15000 kuruş, II. sınıf vali 12500 kuruş, III. sınıf vali 10000 kuruş maaş almaktadır. Yine kaymakamlarda üç sınıfa ayrılmış olup, I. sınıf kaymakam 6000 kuruş, II. sınıf kaymakam 5000 kuruş, III. sınıf kaymakamda 4000 kuruş maaş almak-tadır. Bu tarihte albayın maaşı, 3500 kuruş, binbaşının maaşı 2200 kuruş ve teğ-menin maaşı da 950 kuruştur.
 

Görüldüğü gibi kaymakamlığın en alt basamağında olan III. sınıf kayma-kam bile albaydan daha çok maaş almaktadır. Bu seviyedeki birinin albayın bir alt rütbesi olan yarbaya eşit statüde olduğunu söylemenin tutarlı hiç bir tarafı yoktur.

Diğer yandan, 6 Eylül 1843 yılında yapılan bir düzenlemeyle Osmanlıda askeri rütbelerin mülkiyede kullanılmasına son verilmiştir.
 Bu tarihte mülkiye memuru olan kaymakamlar sancakbeyi olarak görev yapmaktadırlar. Yine bu tarihte sancakbeyinin askeri rütbe karşılığı mîr-livâ, bugünkü karşılığı tüm-general, bahriyede ki karşılığı sekbanbaşı/ tümamiraldir.
 Eğer burada bir karşı-laştırma yapılacak olursa, 1864 tarihli Vilayet Nizamnamesiyle kaymakamların sancak veya liva yerine, kazalara atanmalarına kadar geçen dönemde, kayma-kamların tümgeneral rütbesine eşit statüde oldukları görülecektir. 

1843 yılında rütbeler tamamen ayrıldığı için bu tarihten sonra yapılacak bütün kıyaslamaların bir anlam ifade etmeyeceği ortadadır. Yine sırf isim ben-zerliği nedeniyle iki ayrı statüdeki meslek mensubunun birbirinin eşiti olarak görülmesi bu alandaki kulaktan dolma bilgilerle değerlendirmeler yapıldığını göstermektedir.

4. Mülki İdarede Yeniden Yapılanma Çabaları

Özellikle Tanzimat’tan itibaren mülki idarede, dolayısıyla onun bir parçası olan kaymakamlık mesleğinde sürekli değişim yaşanmıştır. Bu değişim, Os-manlı dönemindeki kadar kapsamlı olmasa bile Cumhuriyet döneminde de de-vam etmiştir.

4.1 Tanzimat Döneminde Yaşanan Değişim

Tanzimat’ın ilk yıllarında Osmanlı Ülkesi, klasik dönemde olduğu gibi eyalet, sancak (liva), kaza ve köylerden oluşmaktaydı. Buna göre Osmanlı Dev-letinin Avrupa’da 15 eyalet 42 liva, Asya topraklarında 17 eyalet 83 liva, Afrika topraklarında 3 eyalet 17 liva olmak üzere toplam 35 eyalet, 142 liva ve 1320 kazası vardı. Bu eyaletlerden Eflak, Buğdan, Sırbistan ve Mısır “muh-tar”(özerk), Tunus ve Trablus Garb yarı-muhtardı. Eyaletlerin başında vezir rüt-besinde vali, livaların başında mirimiran (klasik dönemdeki sancakbeyi rütbe-sinin karşılığı), muhassıl veya kaymakam, kazaların başında ise müdür bulun-maktaydı.

1842’de, Padişah Abdulmecid’in Hatt-ı Hümayünu’na dayanılarak idarede yapılan düzenlemeyle ülke toprakları eyaletlere, eyaletler sancaklara, sancaklar-da kazalara ayrılmıştı. Böylece bir eyalete bağlı olmadan doğrudan merkeze bağlı sancakların idaresi mutasarrıflara, doğrudan doğruya eyaletlere bağlı olan sancakların idaresi kaymakamlara, kazaların idaresi de müdürlere veril-mişti.

Kaymakamlık mesleğiyle ilgili önemli gelişmelerden biride 1856 tarihli Islahat Fermanından 2 yıl sonra, 1858 yılında yayınlanan “Vulât-ı İzâm, Muta-sarrfin-i Kirâm ve Kâim-i Makâmların Vezâyifi Nizâmnâmesi”dir. Bu ni-zamnamede memleketin eyalet, liva (sancak), kaza ve karyelere (köy) ayrıldığı belirtilmekteydi. Doğrudan eyalete bağlı livalarda görev yapan kaim-i makam-lar (kaymakamlar) kendi livalarında bütün memurların amiri ve sorumlusu olarak kanun nizam ve uyarıları uygulamakla sorumluydular.

Nizamnamenin 28 maddesinde Kaymakamların görevleri belirtilmekteydi. Buna göre;

“Sancak kaymakamları, idaresine memur oldukları liva dâhilinde kavânin ve nizâmât ve evâmir ve tenbihâtı devleti âliyeyi icraya memur ve sancakları dâhilinde bulunan memûrîn haklarında nüfuzları câri olup ancak kendileri dahi mensup oldukları eyâlet vâlilerinin mâiyetlerine memur olmalarıyle vülât-ı ızâm taraflarından aldıkları evâmir ve iş’aratı dahi temamiyle icraya müsarat ve husû-sâtı lâzımada müşârünileyhime mürâcat etmeleri levâzım-ı memuriyetlerinden-dir.” denilmekteydi.

Bu nizamnameden sonra kaymakamların yetiştirilmesi için 1858 de Meclis-i Vâlâ’nın mülkiye mektebi kurulmasına ilişkin yayınladığı tüzüğe daya-nılarak 1859 yılında ilk sivil yükseköğretim kurumu olan Mekteb-i Mülkiye kurulmuştu.

İdarede yapılan düzenlemeler olumlu sonuç vermeyince, Ali ve Fuat Paşalar yeni arayışlara yöneldiler. Mithat Paşanın Niş Eyaletindeki uygulama-larını esas alarak yeni bir vilayet idaresi ortaya koymak için 1864 yılında Si-listre, Vidin, Niş eyaletleri birleştirilerek, büyük ölçüde günümüz Bulgaristan’ı sınırları içine alan “Tuna Vilayeti” adında yeni bir birim oluşturuldu.
 1864 yılında hazırlanan Tuna Vilayet Nizamnamesi ve aynı tarihli Vilayet Nizam-namesi, birbirinin benzeri ayrı nizamnameler olarak yürürlüğe girmişti.
 

Fransız yönetim sisteminden ilham alınarak Osmanlı Eyalet Sistemi Tuna Vilayet Nizamnamesiyle revize edilip, eyaletin adı vilayet yapılmıştı. Bu sis-temde idari yapı vilayet, sancak, kaza ve karye (köy) olmak üzere dört kademeli örgütlenmeden meydana gelmekteydi. Vilayet valinin, merkeze bağlı sancaklar mutasarrıfların, diğer sancaklar kaymakamın, kazalar müdürlerin, karye de muhtarın yönetimine verilmişti.

Tuna Vilayet Nizamnamesiyle aynı tarihte yürürlüğe giren 1864 tarihli Vilayet Nizamnamesiyle, vilayet valilere, sancaklar mutasarrıflara bırakılırken, kaymakamlar kaza yönetiminin başı olmuşlardı.
 Bu tarihten itibaren kayma-kamlar artık kazalara atanmaya başlandı. Elde edilen başarılı uygulamalar sonu-cunda 1867 yılında hazırlanan Vilayet Talimatnamesiyle “Vilayet Sistemi” Bos-na, Suriye, Erzurum ve Halep Vilayetlerinde de uygulanmaya konulmuştu.

1871 yılında İdare-i Umumiye-i Vilayet Nizamnamesinin çıkarılmasıyla yeni Vilayet Sistemi ülke geneline yayıldı. Böylece Rumeli’de 10 vilayet 44 sancak, Anadolu’da 16 vilayet 74 sancak, Afrika’da 1 vilayet 5 sancak yeni dü-zende örgütlendi. Bu arada Evliye-i Gayrı Mülhaka denen bazı livalar (sancak-lar) bağımsız olarak doğrudan İstanbul’a bağlandı. Bu dönemde Osmanlı İdaresi vilayet, liva, kaza, nahiye ve köy olarak beş kademeli şekilde örgütlenmişti.
 Yine bu dönemde sancaklar liva olarak adlandırılmış ve vilayetlerde vali yardımcılığı kadrosu oluşturulmuştu.

1871 yılında İdare-i Umumiye-i Vilayet Nizamnamesinin 43–49. maddeleri kaza idaresi, dolayısıyla kaymakamların görev ve yetkileriyle ilgilidir. Kırk üçüncü maddede;

“Kaza Kaymakamları umuru mülkiye, maliye ve zaptiyenin idaresine ve ilâmatın mezuniyeti nizâmiyesi dairesinde icrâatına memur olup 35 ve 36 ncı maddelerde Mutasarrıflar hakkında muayyen olan vezâifin idareyi kazaya taal--luk eden kısmı kaymakamlara aittir”, denilmekteydi.

1876 yılında çıkarılan Kunun-ı Esasi’nin 108–112. maddelerinde yer alan vilayet bölümünde, vilayet idaresinin yetki genişliği (tevsi-i mezuniyet) ve görev ayrılığı (tefrik-i vezaif) esasına uygun olarak yürütüleceği belirtilmek-teydi. 1877 yılında Osmanlı Meclis-i Mebûsânı 101 maddelik yeni Vilâyet Ni-zâmnamesi Tasarısını Mecliste görüşmüş, ancak meclis fesh edildiği için bu tasarı yasalaşmamıştı.
 Yine 1876 yılında Nevâhi Nizâmnamesi çıkarılarak nahiyelerin durumu açıklığa kavuşturulmuştu.

Osmanlının hızla toprak kaybetmesi ve bağımsızlık hareketleri nedeniyle vilayet sisteminde çeşitli istisnalar oluşmaya başlamıştı. Örneğin, 1878’de imzalanan Berlin Antlaşmasıyla Balkanların güneyinde Şarkı Rumeli adında yeni bir vilayet oluşturulacak ve bu vilayet idari bakımdan bağımsız olacaktı. Bu maksatla 1879’da Şarkı Rumeli Nizamnamesi yürürlüğe konulmuştu.

1913 yılında Hazırlanan Vilayet Umumi İdaresi Kanunu Mavakkatı yürür-lüğe girene kadar idarede bazı aksaklıkların giderilmesi için çeşitli layihalar hazırlanmıştı. Konya Valisi Mehmet Ferit’in Layihası, Yüzbaşı Ziya Osman ve Şemsettin Sami’nin layihaları bunlardan bazılarıdır.

1913 yılında yapılan yeni düzenlemeyle vilayet eskiden olduğu gibi livala-ra, livalar kazalara, kazalar nahiyelere, nahiyelerde karyelere ayrılıyordu. Vila-yeti vali, livayı mutasarrıf, kazayı kaymakam, nahiyeyi müdür idare edecek, merkeze bağlı olmayan liva vilayet sayılacaktı. Yine ülkenin 5 Umumi Müfet-tişliğe ayrılması öngörülmekteydi. Vilayet Umumi İdaresi Kanununda kazalarda kaymakamlara verilen görevler halen yürürlükte olan İl İdaresi kanunda verilen görevlerle büyük benzerlik göstermektedir. Bu kanun daha sonra yapılan düzen-lemelerin çatısı olma özelliğini taşımaktadır.

1913 tarihli kanununda Kaymakamın görev ve yetkileri aşağıdaki gibi tarif edilmekteydi;

Kaymakam, kazada kuvvei icrâiyenin en büyük memuru olup kazânın dai-reyi umumiyesinden mes’uldur. Kaymakâm, dahili kazâda kavânin ve nizâ-matın temâmi-i tatbikini temin ile muvazzaf ve bunların kendisine tevdi ve bah-şeylediği bilcümle vezâifi ifâ ve selâhiyeti istimâl ve devletin ve ehâlinin huku-kunu vikâye ve mutasarrıfın ve vâlinin bil cümle talimâtını icrâ ile mükellef olup ahvali fevkalâde müstesna olmak üzere umur ve muamelâtı kaza hakkında münhasırân merbut bulunduğu livâ ile muhabereye mecburdur”.

1919 yılında Osmanlı toprakları; 15 vilayet, 17 bağımsız 35 bağlı liva, 302 kaza ve 679 nahiyeden oluşmaktaydı.
 Bu haliyle Osmanlı yönetim yapısı Tür-kiye Cumhuriyetine olduğu gibi miras kalmıştı. Öyle ki coğrafi alandaki örgüt-lenme biçimi bile değişmeden yalnızca illerin sayısı artırılmıştı. Osmanlıdan Cumhuriyete geçişte livaların ismi “il” olarak değiştirilmişti.
 Böylece tüm san-cak veya livalarda vilayet teşkilatın kurulmasıyla 15 doğrudan, 33’ü müstakil 26’sı mülhak livadan 74 vilayet meydana gelmişti. Bunlar cumhuriyet dönemi--nin ilk illeri olmuştur.

4.2. Cumhuriyet Döneminde Yaşanan Değişim

TBMM açılmasından sonra, 7 Şubat 1921 tarihinde hazırlanan “Teşkilatı Esasiye Kanunu” Cumhuriyetin ilk Anayasası olarak kuvvetler birliği ilkesini kabul etmişti. Anayasanın “İdare” başlığını taşıyan 10. maddesinde “Türkiye coğrafi vaziyet ve iktisadi münasebet nokta-i nazarından vilayetlere; vilayetler kazalara münkasım olup, kazalarda nahiyelerden terekküp eder” denilerek hem yeni yönetimin yapısını belirlemiş hem de “liva”ları bir idari kademe olmaktan çıkarmıştı.
 

20 Nisan 1924 kabul edilen 491 sayılı Teşkilatı Esasi Kanunu, yani 1924 Anayasası, 1921 Anayasandaki hükümleri tekrar ederek nahiyelerin kasaba ve köylerden ibaret olduğu, bu birimlerin tüzel kişiliklerinin olduğu ve vilayet ida-resinin yetki genişliği ve görev ayrımı ilkelerine dayanacağı belirtilmişti. 24 Anayasasından sonra 18 Nisan 1929 tarihinde 1426 sayılı “Vilayet İdaresi Kanunu” çıkarılmıştı. Bu kanuna göre Türkiye vilayetlere, vilayetler kazalara, kazalar nahiyelere ayrılmakta, yine nahiyelerinde kasaba ve köylerden oluştuğu belirtilmektedir.

71 maddeden oluşan Vilayet İdaresi Kanunu, diğer maddelerinde vilayet memurlarının tayin usulü, vali ve kaymakamların, il ve ilçe idare kurullarının görev ve yetkilerini ve il yönetimiyle ilgili diğer hususları düzenlemektedir.

1864 tarihli Vilayet Nizamnamesiyle ortaya çıkan Umumi Müfettişlikler Cumhuriyet döneminde Osmanlının devamı olarak
 yeniden düzenlenmişti. 1927 de 1164 sayılı “Umumi Müfettişlik Teşkiline Dair Kanun”la “Müteaddit vilayetleri alakadar eden ve bu vilayetlerin müşterek faaliyetleriyle izalesi kabil olan ihtiyâçât hudûsunda o vilayetler üzerinde mevâddı âtiyede muharrer salâ-hiyetleri hâiz Umumî Müfettişlikler…” (madde:1) en büyük mülki idare amir-liği olarak kurulmuştur. 1927 yılında başlayan zamanla sayıları beşe çıkan umu-mi müfettişlik uygulaması 1948 yılında filen, 1952 yılında resmen sona ermişti.

Cumhuriyet döneminde idarenin etkinliğini sağlamak ve ülke içinde huzur ve asayişi temin etmek maksadıyla 1935 tarih ve 2884 sayılı “Tunceli Vilaye-tinin İdaresi Hakkında Kanun” çıkarılmıştı. Bu kanununla, vilayetin başı olan valinin yerine ordu ile irtibatı kalmak üzere askeri ve idari yetkileri tek elde top-lanmış hatta cezaların erteleme yetkisine sahip “Vali ve Kumandan” müessesi getirilmişti. Bakanlar Kurulu kararı ile atanan ve korgeneral rütbesinde olan Vali-Kumandan aynı zamanda Dördüncü Umum Müfettişliğinde “Umumi Mü-fettişi”dir. Kaymakamlar, yetkileri güçlendirilmiş olarak Vali-Kumandanın denetim ve gözetiminde çalışmaktadırlar. Bu uygulama 1946’ya kadar devam etmiştir.

Türkiye’deki “Öz Türkçeleştirme Akımı” nedeniyle 1945 yılında çıkarılan bir kanunla Teşkilatı Esasiye Kanunu Türkçeleştirilerek vilayet yerine il, kaza yerine ilce, (ilçe değil) nahiye yerine bucak tabirleri kullanılmış, 1949 yılında çıkarılan 5442 sayılı İl İdaresi Kanunu’ da bu tabirleri benimsemiştir.
 Fakat 1952 yılında çıkarılan bir kanunla Teşkilatı Esasiye Kanunun dili tekrar eski haline getirilmişti. Yine 1964 tarih ve 2690 sayılı kararname ile bucak ve köyle-rinden adları anlaşılmayan ve karışık olanların Türkçeleştirilmesi sağlanmıştır.

Halen yürürlükte olan 5442 sayılı İl İdaresi Kanunu’yla mülki yönetim kademelerinin il, ilce ve bucaklardan oluştuğu belirtilmiş ve il idaresiyle ilgili diğer düzenlemelere yer verilmiştir.

1961 Anayasanın “İl İdaresini” düzenleyen 115. maddesi; ülkenin coğrafi durumuna, iktisadi şartlara ve kamu hizmetlerinin gereklerine göre illere, illerin de kademeli bölümlere ayrılacağını belirtmiştir. Bu maddeye göre il sistemi ve il düzeyi zorunlu kabul edilmiş, diğer bölümler zorunlu olmaktan çıkarılmıştır.
 Böylece gerekli görülmesi halinde Anayasa değişikliği yapılmadan diğer bö-lümlerde değişiklik yapılmasının yolu açılmıştır.

1982 Anayasası da 1961 Anayasasına paralel olarak il dışındaki kademeleri belirtmeyerek ilçe örgütlenmesine anayasada yer vermemiştir. Bunun dışında 13 Aralık 1983 yılında çıkarılan “Bakanlıkların Kuruluş ve Görev Esasları Hakkın-da Kanun Hükmünde Kararname” ile bakanlıkların taşra teşkilatlarının bölge, il ve ilçe düzeyinde olacağı belirtilmiş ve bucaklara yer verilmemiştir.

Günümüzdeki il idaresi sitemindeki değişikliklerden biri 1983 yılında çıka-rılan 71 sayılı Kanun Hükmünde Kararname ile öngörülen, ancak TBMM’ce kabul edilmeyen “Bölge Valiliği” düzenlemesidir.
 Bu uygulama 11.7.1984 ta-rih ve 3036 sayılı Bölge Valiliği Hakkında 71 Sayılı K.H.K.’nin Reddine Dair Kanun ile son bulmuştur.

Bu konuyla ilgili diğer bir düzenlemede 10 Temmuz 1987 yılına çıkarılan 285 sayılı Kanun Hükmünde Kararname ile ve geçici nitelik taşıyan Olağanüstü Hal Bölge Valiliğine Dair Kararnamedir.
 1987 yılında Güneydoğu Anadolu Bölgesinin bazı illerinde ilan edilen olağanüstü hal uygulamalarını yürütmekle yetkili ve görevli olmak üzere ihdas edilen Olağanüstü Hal Bölge Valiliği, 30 Kasım 2002 tarihi itibariyle sona ermiştir. Kamu düzeni ve güvenliği ön planda tutan bu uygulamayla kaymakamların il idaresi kanunuyla kendilerine verilen yetkilerinde önemli bir değişiklik olmamıştır.

Mülki idare amirleri içinde daha çok vali yardımcılarının görev aldıkları değişik uygulamalardan biri de sivil hava meydanları, limanlar ve sınır kapıl-arındaki güvenliğin sağlanması, görev ve hizmetlerin yürütülmesi ile ilgili temel yasal düzenlemedir. 1996 yılında 5442 Sayılı İl İdaresi Yasasına Ek–1 madde-sini ekleyen bu düzenlemeyle mülki idare amirleri bahsi geçen yerlerde görev yapmaya başlamıştır. 

İl idaresi sisteminde dolayısıyla kaymakamlık mesleğinin genel yapısı üzerinde önemli değişiklik öngören düzenlemelerden bir diğeri de TBMM’nce kabul edilen fakat Cumhurbaşkanı tarafından veto edilen ve halen yürürlüğe gir-memiş olan 5227 sayılı "Kamu Yönetiminin Temel İlkeleri ve Yeniden Yapı-landırılması Hakkında Kanun” tasarısıdır. Yönetimi, etkinlik verimlilik açı-sından ele alan, yerelliğin ön plana çıktığı ve ticari işletme mantığının ağır bastığı bu kanun metninde kaymakamlar ilçede bulunan bütün kuruluşların ami-ri olarak tanımlanmaktadır.

Genel gerekçesinde; “piyasa güçlerine saygılı ve mümkün olduğu kadar piyasa araçlarını kullanan” temel yasa, mülki idare mesleği olan kaymakamların görev ve yetkilerine yeni bir şey ilave etmemektedir. Hatta kaymakamlıkları, merkezi idarenin taşrada yapmak zorunda kaldığı işlerin olması halinde hatır-lanan birimler haline getirdiği görülmektedir. Genel yetkili yerel yönetim karşı-sında, istisnai yetkili merkezin üstelik taşrasında görev kaymakamların hizmet sunmada yerel yönetimlerin gerisine, dolayısıyla ikincil plana düşecekleri, böy-lece görevlerinin üç-beş kalemden oluşup oluşmayacağı da yasanın mecliste ye-niden görüşülerek aynı şekilde kabul edilip edilmemesine bağlıdır.

Son zamanlarda Kaymakamlık Mesleği açısından mülki idarede meydana gelen en önemli değişikliklerden biri “Birinci Sınıf Mülki İdare Amirliği”nin ihdas edilmesi olmuştur. İlgili Kanun’un birinci maddesinde belirtildiği şekliyle mülkî idare amirliği hizmetleri sınıfında; kaymakam adaylığı dahil olmak üzere, fiilen 15 yılını doldurmuş ve kazanılmış hak aylıkları birinci derecede alan ve kanunda belirtilen diğer şartları taşıyanlar Birinci Sınıf Mülki İdare Amirliğine ayrılabilmektedirler. Yine bu kanunla İçişleri Bakanlığı müsteşar yardımcıları, genel müdürler, kurul başkanları ve Birinci Hukuk Müşaviri, birinci sınıfa yük-selmiş ve birinci sınıfa yükseldikten sonra birinci sınıfa yükselme niteliğini kay-betmemiş mülkî idare amirleri arasından atanacağı ve kanunun yayımı tarihinde Valilik, Müsteşar Yardımcılığı, Genel Müdürlük, Kurul Başkanlığı ve Birinci Hukuk Müşavirliği görevlerinde bulunanların, birinci sınıf mülkî idare amir-liğine yükseltilmiş sayılacağı belirtilmektedir.
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