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SOVYETLER ZAMANINDA AZERBAYCAN’DA KAMU
PERSONELI YONETIM SiSTEMi

PUBLIC PERSONNEL SYSTEM OF AZERBAIJAN IN THE SOVIET
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OZET

Devlet nitelikli personel ile donatildig: olgiide etkili ve verimli kamu hizmeti
saglayabilir. Bu itibarla biitiin devletler kamu hizmetlerinin adil, ¢abuk, akilci, ucuz ve
demokratik bir sekilde yerine getirilmesi amaciyla teskilatlar kurmuglar ve bu hizmetleri
yerine getiren kamu personeli i¢in gesitli personel sistemleri benimsemiglerdir.

Bu calisma Sovyetler Birligi zamaninda Azerbaycan’da Kamu Personeli Yonetim
Sisteminin incelenmesi iizerine yapilan bir arastirmadir. 70 yillik sovyetler devrinde
Azerbaycan yonetim sisteminde memurlarin statiisii, haklari, yikiimlilikleri ve genel
olarak kamu personeli yonetim sisteminin ¢alisma diizeyi hakkinda bilgi sunulmugtur.
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ABSTRACT

A state can provide effective and productive social service when it is supplied with
experienced and prosperous personnel. Therefore, many countries established organizations
to provide just, fast, efficient, cheap and democratic social service and acquired various
personnel systems for the personnel who provide these services.

" Azerbaycan Milli Bilimler Akademisi Nahgivan Bolgesi Genel Sekreteri — Nah¢ivan /
AZERBAYCAN
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In the article is involved to the research Public Personnel System of Azerbaijan in the
Soviet period. In the article is represented information on working mechanism of Public
Personnel System, status of state employee, rights and duties.
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PE3IOME

locynapcTsa XOpomIO CiIyHT HAapoaaM TOrAa, KOraa OH 0GecIeqHBacTCs YMEIBIMU
rocciayxamumd. Ilo sTOMy mosomy mo menu IepeefaHMs HAPOLY CIIPaBENIHBYIO,
ACMOKDATHYECKYIO0 U NIEMIEBYIO CIIyXOy Bce rocylapcTBa co3jany cebe OpraHu3aluy U o
BBITOJHEHAN  3THX  CHYKO /UL  TOCCOYXAlMX YCBaMBAIM  pasHBIE  CHCTEMBI
roCyJapCTBEHHOH CIIyXObl.

B crarbe mpuBneyena k mccnemoBanusm IocymapcTBeHHas Cnyxebnas Cucrema
Asep6aiimxana npu CoserckoM nepuone. OIHOBPEMEHHO B CTATBE OTpaXkaeTcs CTaryc,
roccinykammx, "X JO/DKHOCTH M [paBa, CBEACHHA O paboTe MeXaHu3Ma CHCTEM
YUpPaBJIeHUH B FOCYAapCTBEHHOM CIryx6e.

Kaiouesble ciioBa :

I'ocynapcrso, I'ocynapcTsenHoii cinysx6s1, occmyxamux, VYnpasnenue, Pa6ounii

Tarihsel siire¢ igerisinde dogal kaynaklarma ve jeostratejik durumuna gére
Azerbaycan topraklarinda gesitli devletlerin kuruldugu ve bunlarin her birinin
kendine 6zgii yonetim sistemi oldugu bilinmektedir. Bu devletlerin yOnetiminde
[slam devlet bigimleri ve 6zelliklerinin etkisi biiyiik olmustur. Azerbaycan, Rusya
tarafindan isgal edildikten sonra ise devlet yonetim sistemi kokiinden degismistir.
Azerbaycan’daki mevcut hanliklarin  6zerkligi  ellerinden alinmig, Rus
generallerinin  olusturdugu komendant tarzi yénetim  sistemine gecilmistir.
Ozellikle kamu personeli yonetim sistemi timiiyle Rus y6netim sistemine uygun
yeniden yapilanmis, uzun yillar Tirk asilli sahislar devlet memurluluguna
alinmamugtir.

Azerbaycan’da o zamanki kamu personel sistemini daha iyi anlayabilmemiz
icin Rusya’da kamu personeli yonetim sisteminin tarihi gecmisine goz atmamiz
gerekir.

Rusya’nm kamu personeli yénetim sisteminin tarihi bazi Rus alimlerinin
iddialarna gore ¢ok zengindir ve devrime kadar olan Rusya’da mitkkemmel ve etkili
bir kamu personel sistemi meveut olmugtur. Ayn1 zamanda Rus memurlar tecriibe
ve profesyonellik agisindan Avrupa’daki memurlardan hi¢ de geride degillerdi.
(Ignatova 2004: 109-125.) Genel olarak bakarsak Rusya’da kamu personeli
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yonetim sisteminin olugumu ve gelisimi iig asamaya boliinebilir. Birinci asama
1917 yilina kadarki donem, ikinci asama Sovyet devri (1917-1991), iigiincii asama
Sovyetlerden sonraki dénem.

XVI-XVIL  yiizyillarda Rusya’da merkeziyetci yaprya sahip devletin
olusturulmasi, daha dogrusu isgal olunmus topraklarda devlet otoritesinin
saglanmast amaciyla ortaya ¢ikan karisikligin dnlenmesi i¢in kapsamli bir kamu
personeli yonetim sisteminin olugturulmasi zorunluydu. 1699 yilinda yayinlanan
“kilise kanunlar1 toplusunda” devlet sisteminin hukuki agidan resmilestirilmesi
sonucunda devlet gorevlerini yiiriitmekle yiikiimlii olan sinf ortaya ¢iktr ki, buna
da devlet memurlar (¢inovniki) deniliyordu. (ignatova 2004: 113-115 .) Ozellikle I.
Petro déneminde kamu personeli profesyonel bir alana ¢evrildi ve 24 Ocak 1722
tarihinde Petro asamblesi tarafindan “Kamu Personeli Hizmet Dereceleri Listesi”
onaylanarak yiiriirliige girdi. Bu dereceler listesi hazirlanirken Ingiltere, Fransa,
Danimarka ve Isve¢’in mevcut kanunlarindan yararlamlmisti. (Atamanguk
2003:19.) Listede her biri 14 smiftan ibaret sivil, asker ve saray personelinden
olugsmus {i¢ paralel hiyerarsik kademe belirlenmisti. Tiim kamu personeli gorev
yaptigi kurumu ve riitbesini belirten 6zel hazirlanmig elbise giyiyordu. (Kukel
1995: 24.) Petronun bu listesi Rusya tarihinde énemli rol oynamustir. Soyle ki,
Rusya’da ilk defa olarak tek merkezden idare olunan kamu personeli sistemi
olusturuldu ki, bu da devletin gelismesi i¢in 6nemli bir adimdi.

Liste bir anlamda da eskiden beri var olan kabile aristokrasi stereotipinin
ortadan kaldirlmasma yardimci oldu. Aymi zamanda kibar soya dayali siuf
hiyerargisi, insan liyakatine ve egitimine baglt olan hiyerarsi ile degistirildi.
(Rzayev 2005:64.)

Rusya’da kamu personeli sistemi ile ilgili reformlarn ikinci agamast II.
Nikolaym ismi ile baghdir. Onun zamaninda devlet biirokrasisinin bir ¢ok
kademeleri olusturuldu ve ilk defa kamu personeli ile ilgili ¢ kitaptan olusan
tiiziikler toplusu kabul edildi. Bunlar, kamu hizmeti ile ilgili, kamu personelinin
se¢ilmesi ile ilgili, emeklilik ve bir defaya mahsus yardimlar ile ilgili tiiziikler
toplusudur. 1834 yilinda sivil kamu personeli hizmet riitbelerinin belirlenmes;
kurallarin1 igeren yasa kabul edildi. Bu belge ile memurluk kamu hizmeti
gorevlilerinden ayr1 bir statiiye kavusturuldu ve memurlarmn hukuki statlisii, hizmet
kurallar belirlendi. (Rzayev 2005:65.) Daha sonraki donemlerde devletin stvil ve
askeri kanadindaki hizmet kurallarinda reform yapilmasinda birinci Rus devriminin
biyiik etkisi olmugtur. II. Nikolaym kabul ettigi “Devlete hizmet kurallarinin
gelistirilmesi hakkinda” manifesto (1905) devletin, merkezi devlet kurumlarinin,
yerel yonetimlerin (sehir ve zemstvo), mahkeme sisteminin demokratiklesmesi
amaci tagryordu. (Rzayev 2005:66.)

Genel olarak bakarsak Car Rusya’sinda kamu hizmetinde gorev ve riitbeleri
diizenleyen “Kamu Personeli Hizmet Dereceleri Listesi” kamu personeli yonetim
sistemi ile ilgili hukuki alt yapmin olusturulmasimna yardimet oldu. Ayn1 zamanda
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bu liste Rusya’da merkeziyet¢i yapiya sahip devletin giiglenmesine sebep olmus ve
vatandaslarin devlet karsisinda sorumlulugunu kesin olarak belirlemigtir.

1917 yilinda Rusya’da kamu personeli yonetim sistemi hakkinda Carin
manifesto ve fermanlarinin temelini olugturan, Petronun 200 yil kullanilan “Kamu
Personeli Hizmet Dereceleri Listesi” iptal edildi. Bunun yerine ise parti kimligi
ilkelerine ve komiinizm ideolojisine sadakat ilkesi esasinda kamu personeli
yOnetim sistemi olusturuldu.

XIX. ylizyilin sonlarinda Rusya’da giigclenmekte olan devrime hazirlik
¢aligmalarinin etkisi Rusya devletinin biiyiik sanayi kentlerinde ve aym1 zamanda
petrol sanayisinin hizla gelistigi, is¢i smifinin genis 6rgiitlendigi Bakii’de daha 1y1
duyulmaktaydi. XX. yiizyilin baglarinda inzibati polis kurumunun yeniden
olugturulmasi, ¢arizmin ordu, jandarma, polis, mahkeme sistemi ve genel olarak
tiim devlet yonetimi giiglenmekte olan sinifi ve milli bagimsizlik miicadelelerinin
onlenmesine yonelikti. Rusya’da 1881 yilinda kabul edilmis “Muhafiza Hakkinda
Tuziik” 1902-1903 yillarinda Azerbaycan’in bir ¢ok bélgelerinde uygulanmugtir.
Bu tiiziigin  uygulanmasina karsi ¢ikanlar ise  gesitli yontemlerle
cezalandirilirdi.(Ismaylov  2004:31.) Tim bu olaylar onu gosteriyordu ki,
Rusya’nin y6netim sisteminde ortaya ¢ikan bu gergin anlar Azerbaycan’in devlet
yénetiminde ve aym zamanda kamu personel sisteminde bazi degisikliklerin
yapimasina sebep olmustur. Nitekim 1905 yilmn subatinda Kafkasya’da
Rusya’nin genel valilik sistemi yeniden tahsis edildi ve Graf Vorontsov-Dagkov
genel vali olarak atandi. Artik tiim Kafkasya’nin yénetiminden bu vali sorumluydu.
Aym zamanda c¢ar hiikiimeti stiin yetkilerle donatilmis general-gubernatorluk
sistemini bolgelerde yeniden olusturarak inkilabi harekatlarin 6niini almay1
amagliyordu. Bolgelerde eski yonetim sistemi etkisini kaybetmisti. Devlet
yonetiminde bulunan yerli memurlar gorevlerinden alinarak  yerlerine
Peterburg’dan Rus asilli memurlar atamyordu. Ancak bu uygulamalar da, 1917
ekim devrimini 6nleyemedi. Gériildiigii gibi bu devirde de Azerbaycan’da bugiinkii
anlamda bir kamu personeli y6netim sisteminin varliindan s6z etmek pek
miimkiin degildir.

Rusya’da ekim 1917 yilinda gergeklesen devrimden sonra 31 ekimde Bakii’de
hakimiyetin Sovyetlerin eline gegtigi ilan edildi. Ancak bu devirde Azerbaycan’da
Bakii Halk Komissarlar1 Suras: kurulmus olsa bile heniiz Sovyet hakimiyeti
kurulmamisti. Bu guranin dmrii uzun siirmedi ve 31 Temmuz 1918 yilinda gérevine
son verildi.

28 mayis 1918 yilinda Mehmet Emin Resulzadenin bagkanlik ettigi
Azerbaycan Milli Surasi doguda ve Tirk diinyasinda bagimsiz, demokratik
parlamenter sistemle yonetilen ilk Tiirk Cumbhuriyetini kurdu.(Ulkii 2000: 44))
Sadece 23 ay yasayabilen bu cumhuriyet 1920 yilinda Ruslar tarafindan devrildi ve
Azerbaycan’da yeni bir dénem bagladi. Bu Azerbaycan’ 70 yil egemenligi altinda
tutan komiinist dénemi idi. Azerbaycan Sovyet Sosyalist Cumbhuriyeti federe devlet
diizeyinde Sovyetler Birligi’nin terkibinde yer aldi.(Rehimli 2006:51.)
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Sovyetler Birliginde devletin 6rgiitlenme ve isleyisi alti temel ilkeye
dayandinlmigti. Bunlar halkin y6netime katilmasi, demokratik merkeziyetgilik,
komiinist partisinin 6nderligi, uluslarin esitligi, sosyalist hukuksallik ve sosyalist
planlamadir. Aymi zamanda Sovyetler Birliginin devlet yapist bati devletlerinden
farkli olarak “kuvvetler ayrihgr” ilkesine dayandirilmanmustir. Sosyalist toplumda
uzlagsmaz ¢eliskileri olan toplumsal siniflarin ortadan kalktigi ileri siiriilerek,
yasama, yliritme ve yargi islevlerini goren devlet organlarinin birbirlerini
dengelemek ve denetlemek tiiriinden bir iliski iginde yapilanmalar1 gereksiz
goriilmiigtiir. Devletin bu ii¢ ana parcamin “esgiidiimlii faaliyet ve karsilikly
etkilegim-igbirligi* tiirtinden bir iligki ag1 icinde calismalart Ongorilmistiir.(Giiler
1992:17., Miskevig ve Sokolov 1984:49-58.)

Sovyet devlet sistemi, devlet iktidar organlari (en iisten en alt diizeye kadar
tim iilke ¢apmnda orgiitlenmis bulunan temsili organlar, meclislerdi), devlet
yonetimi organlani (SSCB, Birlik Cumbhuriyetleri, Ozerk Cumbhuriyetlerde
kurulmug bulunan, ekonomik, toplumsal, politik ve kiiltiirel islerin tiimiinii bir
arada dogrudan yiiriiten organlar), halk denetim organlar (hem federal hem idari
kademelesmede en {ist diizeyden en alta kadar érgiitlenmis ve temel gorevi yonetim
aygitinin isleyisini denetlemek olan ¢ok sayida birim), yargi yonetimi ve hukuka
uygunluk denetimi organlari (mahkemeler, savcilik — prokratura) olmak tizere dort
pargadan olusmustur.(Iktisadi Ilimlerin Esaslar1 1972: 75-104.)

Sovyetler Birligi’nde komiinist partisi devletin tiim sahalara niifuz ederek
lilkenin yonetilmesinde onciiliik niteligi tasiyordu. Partinin tiim Sovyet devleti ve
toplumunu  kapsayan “oncii-orgiitleyici gii¢” olma ozelligi, Sovyet devlet
orgiitlenmesinde parti devlet iligkilerinin 6n plana ¢ikmasina yol agmustir. Nitekim
Sovyet Sosyalist Cumhuriyetleri Birliginin 1977 Anayasasi’nin 6. Maddesinde
soyle denilmekteydi: “Sovyet toplumunun yénetim ve yol gostericisi onun siyasi
sisteminin ve sosyal kurumlarinin 6zegi Sovyetler Birligi Komiinist Partisidir”.

Aym zamanda Sovyetler Birligi Komiinist Partisi’nin yonetim kurulunun aldig
tim kararlarin ve Moskova’da bulunan merkezi yénetim tarafindan hazirlanan
genel devlet yonetim planlan federe devletler tarafindan sartsiz uygulama
zorunlulugu vardi. Yani devlette tam bir merkeziyetcilik hakim idi. Bu yiizden de
kendilerine 6zgii bir y6netim yapisma sahip olmayan federe devletlerde kamu
personeli yonetim sisteminin de gelistigini soylemek miimkiin degildi. Nitekim
Fransiz personel yénetimi akademisyeni ve eski ENA (Ecol National
Adminstration) direktoérii M.Gazier bir eserinde: “sosyalist iilkelerin personel
sistemini inceleyen genel bir eserin olmadigini” ileri sirmektedir.(Tortop 1999:24.)
Bunun nedeni olarak, Marksizm-Leninizm devlet anlayisinda komiinizmin tam
gergeklestigi zaman devlet ve memur kavramlarmin ortadan kalkacagi
diigiincesinin varlig1 gosterilebilir.

Sovyetler Birligi’nde belirli zaman araliklariyla kamu personeli ile ilgili gesitli
hukuki diizenlemeler yapilmistir. Bunlardan 1922 yilinda kabul edilen “devlet
kurumlarinda hizmet kurallart” ve “baz kuruluslarda siif riitbelerinin,
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derecelerinin ve 6zel adlarin tatbik edilmesi hakkinda” fermanlari, 1932 yilinda
uygulanmaya baglayan ‘“hiyerarsik yapida disiplin kurallari hakkinda” tliziig,
SSCB devlet emek kurumunun 1967 yilinda onayladigi “gérevierin tek
nomenklaturas (listesi)” gosterilebilir.

Sovyetler Birligi déneminde, profesyonel kadro olarak biitinlesmis bir kamu
personeli olgusu olmadigi gibi, ortak bir personel yonetimi sistemi de yoktu.
Biiyiik 6l¢tide kayirmaciligin belirledigi ve personel yénetiminin siyasallagtirildig
bir kiiltiirde, sayilar1 130’a yaklasan bakanlik ve devlet kurumlarinin her biri, kendi
personel sistemlerini gelistirmislerdi. Biirokrasinin gikarlari, kamu yonetiminin
gelisiminde ve devlet politikalarinin olusumunda baskmn bir etmendi.(Erel, Nuray
2004:281.)

Sovyetler Birligi’nin kamu personeli y6netim sistemine genel olarak
baktifimizda memur-is¢i ayiriminin  olmadigini gormekteyiz. Ozel sektriin
gelismedigi, tim isletmelerinde devletin kontroliinde oldugu igin calisanlarinda
hepsi devletin is¢ileri sayilirdi. Ama Sovyetler Birliginin idari teskilatinda memur
statiistinde bulunan ii¢ kategoriden s¢z edebiliriz. Birinci kategoriye Sovyetler
Birligini y6neten komite iiyeleri ve federe devletlerin baglarinda bulunan iist diizey
yoneticiler dahil edilir. Bu kategoride bulunanlar iilkenin yénetilmesi i¢cin alinan
kararlarda s6z sahibi olan kisilerdi. ikinci kategoride ise alinan kararlarin icrasi ile
gorevlendirilen memurlar bulunmaktaydi. Bu memurlar Is kanunu hiikiimlerine
gore ise alinmaktaydi. Ugiincii kategoride bulunan memurlar ise giinliik biiro igleri
ile gorevlendirilmis kisilerden olusmaktaydi. (Voslensky 1984)

Sovyetler Birliginde memurlar sézlegme ile ige almiyordu. ise almada 6zellikle
komiinist parti tiyesi olma zorunlulugu vardi. Bu yasal olarak mevcut olmasa da
uygulamada en Snemli &zelliklerden biri idi. Ozellikle tst diizey memurlarin
tilkedeki mevcut olan ve her bir federe devlette subesi bulunan komiinist parti
okulunu bitirme zorunlulugu vardi. Bu okul bir nevi iiniversite mezunlarini iist
diizey yoneticilige yetistirme gorevini iistlenmis durumdayd:.(Rehimli 2006:54.)

Sovyetler Birliginde kadro ve personel smiflandirmasi meveut olsa da kariyer
sistemi ve hizmet i¢i egitim gelismemisti. Daha ¢ok ideolojik amagclarla egitim
yapilirdi. Sadece diplomasi meslegi bundan harigti. Bu meslekte kariyere ve hizmet
i¢i egitime 6nem verilirdi.(Tortop 1999:24-25.)

Memurlarin denetim ve koordinasyonunu her kurum ve kurulusta bulunan
personel isleri ile gorevli komisyon (kadrolar teskilat) yapryordu. Tiim personel
igleri ile gorevli komisyonlar ise merkezdeki Devlet Personel Komisyonuna
bagliydi. Ayni zamanda Maliye Bakanligi da memurlarin  denetim ve
koordinasyonunda 6énemli rol oynamaktaydi. Ciinkii her memurun ise alinmasindan
once Maliye Bakanlifimin o memur i¢in kadro tahsis etmesi gerekirdi. Maliye
Bakanlig1 bu tiir bir atama veya yeni istihdam yeri yaratmanin kurallara uygun olup
olmadiZini denetleyerek izin verirdi. (Tortop 1999:25.)
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Memurlarin yiikiimliiliiklerini belirten belirli brosiir ve kitapgiklarin mevcut
olmasina ragmen, memur haklan ile ilgili higbir sey yoktu. Memurlar tamamen
amirlerin otoritesine birakilmiglardi. Savunma hakki, yiikselme giivencesi, grev
hakki yoktu. Ayni zamanda idari yargi ve mahkemeye bagvurma hakk: diye bir
sistem de bulunmamaktaydi. (Tortop 1999:25-26.) Kisacasi istenilen zaman
gorevinden azledilen memurun kendi hakkimi arayabilecek hukuk ve mahkeme
sistemi mevcut degildi.

Memurlarin ise alinmasinda herhangi bir sinav sisteminin olmamasiyla
beraber, icret sisteminde de belirsizlik hakimdi. Cogu is¢iler memurlardan daha
fazla ticret aliyordu.

Yukanda yaptigimiz agiklamalarimizdan gériilityor ki, Sovyetler Birliginde ve
bu birligin icerisinde federe devlet diizeyinde bulunan Azerbaycan Sovyet
Sosyalist Cumhuriyetinde bugiinkii anlamda, yani demokratik ilkeler
dogrultusunda olugturulan bir kamu personeli yénetim sistemi mevcut olmamustir.
Totaliter ideolojiye sahip bir partinin hakim oldugu devlette iyi bir kamu personeli
yonetim sisteminin kurulmasindan da s6z etmek miimkiin degildir. Nitekim 1980°li
yillarm  baginda  toplumun  demokratiklesmesini  6ngdren perestroyka
(yenidenkurma) ideolojisi ortaya ¢iktt ve bu, parti destekli Sovyet yénetim
sisteminin 1991 yilinda tamamen ¢ékmesine neden oldu. Buna gore, 1989 yilinda
Sovyetlere segkilerden sonra halk temsilcileri Sovyetler Birligi Anayasasinin 6.
maddesini iptal ederek, parti bagimli yonetim sisteminin ortadan kaldirilmasina
neden oldular. Sunu da belirtmemiz gerekir ki, bagimsizliktan sonra Azerbaycan
kamu personeli yonetim sisteminin demokratik ilke ve yontemler esasinda
kurulmasina 6zen gosterilse de eski rejimden kalma bir dizi unsur halen yonetim
sistemini olumsuz yénde etkilemektedir. Bunun sonucudur ki, bugiinkii
Azerbaycan kamu personeli yonetim sisteminde devlet memurunun aksine devlet
kurumunun bagkani sistemin devamli 6gesidir. Pratikte bu tiir sistemlerin zamanla
kapali sisteme  doniistiigii  ve  degisimlere  ayak uyduramadigi
gozlemlenmistir.(Yang, Sabanov 2004:17) Bu olumsuzluklarmm ortadan
kaldirilmasi, yonetim sisteminde olan yolsuzluklarin 6nlenebilmesi icin
Azerbaycan kamu personeli yonetim sisteminin yeniden yapilandirilmaya ihtiyaci
vardir.
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