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Ozet

Rusya, diinyada yiizélglimiine gére en genis lilke olarak, sinirlariigerisinde ba-
rindirdig cok dilli ve ¢ok kiiltlirli bir toplum yapisi, uzun bir tarihsel gegmisi
olan, devlet gelenekleri ve kamu yonetimi birikimiyle ve giinimizde kendine
0zgl “merkeziyetgi federal” baskanlik sistemiyle ilgi cekmektedir. Sovyetler
Birligi’nin ardindan glinimizde tekrar kiresel bir aktdr olan Rusya’nin, tarihi
derinligi icerisinde yasadig siyasal sistem degisimi, kamu yonetimi reformu
siireci ve giinimiizdeki durumu birgok tlkenin siyasal sistemini ilgilendirmek-
tedir. Sovyetler Birligi’nin kurulmasi ve yikilmasi nasil bolgesel ve kiresel di-
zeyde etkiler dogurduysa, Rusya Federasyonu da benzer etkiler dogurma po-
tansiyeline sahiptir. Sovyetler Birligi yikildiktan sonra énemli bir reform do-
nemi gegiren Rus kamu ydnetimi; desantralizasyon ile merkezilesme ikile-
minde ylriimektedir. Bu ¢alismada, tarihsel bakis agisiyla Rus kamu yoneti-
minde ve 6zellikle yerel yonetimlerde yasanan reform sireci i¢-dis dinamikler
ekseninde ve llkenin kendine 6zgl gelismeleriyle analiz edilmistir. Rusya’da
glcli bir liderlik 6rnegi gdsteren merkezi yénetimin sisteme hakim olmasi ve
yon vermesi miumkin iken; gigli liderligin olmadigi durumda belirsizliklere
acik bir ylrtitme yapisinin oldugu tespit edilmistir.
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FROM THE HISTORICAL PERSPECTIVE TO THE FUTURE, ANALYSIS OF
CURRENT REFORMS IN RUSSIAN PUBLIC ADMINISTRATION IN THE
CONTEXT OF LOCAL GOVERNMENTS

Abstract

Russia, as the largest country in the world, is attracted by its multi-lingual and
multicultural society structure, its long history, state traditions and public ad-
ministration, and its own "centralized federal" presidential system. After the
Soviet Union, Russia, which is a global actor again today, is concerned with
the political system change, the process of public administration reform, and
the current state of affairs in many countries' political systems. If the estab-
lishment and demolition of the Soviet Union had an impact on the regional
and global level, The Russian Federation has the potential to produce similar
effects. After the collapse of USSR, Russian public administration structure
which had undergone a major reform process, oscillates between decentral-
ization and centralization. In this study, the reform process experienced in
Russian public administration has been analyzed from a historical perspec-
tive, considering the axis of internal-external dynamics and its own develop-
ment of the country, especially on local governments. It has been stated that
although the current central administration is able to govern the country un-
der a strong leadership, the executive structure might fall into uncertainties
in the absence of this strong leadership.

Key Words: Decentralization, Public Administration, Russia, Reform, Local
Governments.

Giris

Ozel olarak “Rus Kamu Yo6netimi”, genel olarak da “Rusya Calismalar1”
maalesef Tirkiye’de 1991 yilinda Sovyetler Birligi dagilana kadar neredeyse
hi¢ dikkatlice iistiine diisliilmemis bir alandir. Rusya’nin bir siiper gii¢ olmasi-
nin yaninda, tilkemiz ile siiregsel agidan ¢ok derinlere inebilecegi ortada olan
diplomatik iligkilerin ge¢misi, tarihsel anlasmazliklar nedeniyle Tiirk akade-
mik yazininda gerekli 6nemi gérmemistir. Bu konuda sadece ulusal/yerel bir
elestiri yapmak yetersiz kalmakla birlikte, bu konu 1991 yilina kadar Tiir-
kiye’nin altinda kaldig1 “Soguk Savas Konjonktiirii” de g6z 6niinde bulundu-
rularak uluslararasi ¢ercevede incelenmelidir (Comak, 2006: 9-10). Ancak
ozellikle 1991 sonrasi Tiirkiye'nin de aktif olarak i¢inde gorev aldigi Post-
Sovyet diinyada, Sovyetler Birligi’nden bagimsizligini elde etmis Tiirki cum-
huriyetlerden miras kalan “Rus Kamu Yonetimi Modeli”, gerek Tiirkiye’de
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gerekse diinya literatiiriinde hak ettigi ilgiyi gérmeye baslamistir. Dénemin
dis politikas1 geregince de yeni ¢alismalarin sayisi artmistir. Bati kaynakli
akademik ¢alismalarda Rus kamu yonetiminin “emperyalist mi, yoksa federa-
list mi”” oldugu konusunda ¢esitli galigmalar yapilmis olmakla beraber, bu ¢a-
ligsmalarin perspektifi genelde sadece “Bati goziiyle” kaleme alinmistir. Yani
Rus devlet sistemi ve kamu yonetimi daha ¢ok tek tarafli bir perspektiften,
elestirel bir bakis acisiyla giindeme getirilmistir. Ozellikle de Putin déneminin
(2000 - ...) kamu politikalar1 ve kamu yonetimi reformlar1 incelenirken, d6-
nemi “Bat1 sistemi kalibina sokma” ya da kendi sistemlerini referans alarak
eksiklikleri gosterme egilimi belirginlik kazanmistir (Campbell, 2016: 353).
Sistemin kendine has olusundan 6tiirli, Rus kamu yonetiminin incelenisinin
oryantalist bir egilimle yapilmamasi gerektigi tarafimizca da desteklenmekte
ve daha objektif bir inceleme yapilmasi giiniimiiz ve gelecekteki akademik
arastirmalar i¢in Onerilmektedir.

Orta Cag’dan giiniimiize her donem etkin ve hareketli bir cografyada yer
almasindan dolay1, “Rus Kamu Y6netimi”, farkli devlet, sistem ve ideolojiler-
den etkilenerek giiniimiizde kendine has bir sistem olarak varligini siirdiirmek-
tedir. Bizans Imparatorlugu ile iliskiler neticesinde Hristiyanli1 benimseyene
kadar nispeten daha ilkel bir devlet ve yonetim gelenegine sahip olan Ruslar
(Allik vd., 2011: 374), gerek bolgeye siirec iginde gécen Tiirk kokenli toplu-
luklar, gerekse Mogol istilasi ile beraber Altin Ordu Devleti’ne tabi kalmak
suretiyle daha orgiitlii ve ortak bilince sahip bir topluma evrilmiglerdir. 15.
yiizyi1lda Rus sehir devletlerinin Moskova 6nderliginde bir devlet haline gel-
mesiyle birlikte, sinirlart Asya ve Avrupa iizerinde genislemeye baglamis ve
18. yiizy1lin baglarinda bir imparatorluk teskilati ortaya ¢ikmistir. Bu donemde
Bat1 Avrupa kiiltiirii ve teskilat yapisi 6rnek alinarak yapilan ¢esitli reformlar
hem kamu yonetimi teskilatlanmasinda hem de giindelik yasamda Carlik
Rusya’da yeni bir donemin bagladigini géstermistir. Carlik dénemi modern-
lesmesi, 1917 yilinda Ekim Devrimi ile rejimin lagvedilmesiyle kesintiye ug-
ramig ve idare alaninda dramatik gelismeler yasanmustir. Bolseviklerin kur-
dugu yeni merkeziyetgi sistemin yikilmasinin ardindan Rusya’da 2000 yilina
kadar bir “fetret” donemi yaganmistir. Bu gegis donemi, Putin’in uzun siireli
iktidar1 boyunca hayata gegirilen reformlarla beraber giiniimiizdeki halini al-
muigtir. Rus kamu yonetimi tarihsel mirasindan otiirii “emperyalist”;! barindir-
dig1 ¢ok uluslu yapi neticesinde de “federalist” olarak tanimlanmakla beraber;
aslinda kendine 6zgii bir yapiya sahiptir. Bunun igin tarihsel olarak yerel yo-
netimler baglaminda Rus kamu yonetimi geleneginin, yapisal 6zelliklerinin ve
reform sdylemlerinin anlagilmasi dénemsel tespitler {izerine oturtulmalidir.

1 15. yiizyildan itibaren Asya cografyasi ve ozellikle Sibirya iizerinde somiirgelestirme faali-
yetlerine baslayan Rus Carligy, ilerleyen yiizyillarda Orta Asya iizerindeki en biiyiik gii¢ haline
gelmistir.
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Izleyen béliimlerde sirastyla gelismeler, tarihsel siireglerine gére yonetim ger-
cevesinde ve yerel yonetimler 6zelinde incelenecektir.

Bu ¢alismada sonug olarak, Rus kamu yonetiminin “kendine has olusu”,
tarihsel ge¢misi, merkezi ve desantralist uygulamalar, giiniimiizdeki yapisal
ozellikleri ve mevcut uygulamalari ele alinarak analiz edilecektir. Bu perspek-
tifte sistemin “Putin sonras1” yani yakin gelecekte alabilecegi sekil agiklan-
maya calisilacaktir.

Gecmisten Giiniimiize Rus Yonetim Teskilatina Dair izlenimler

7. yiizyila kadar olan donemi tarihgiler Ruslar igin, “Tek bir insan tara-
findan onun adina degil, ancak demokrasi adina yonetilen bir topluluk™ olarak
tanimlamaktadirlar (Andreyev, 1962: 17-18). Bu donemlerde genellikle kabile
halinde yasayan Proto-Rus topluluklar kapsamli bir idari teskilatlanma ya da
ordu diizeni kuramamuslardir. Ik devlet deneyimini 9. yiizyila kadar yasaya-
mayan Ruslar, o donemde kendi topraklarina yagmaya gelen fakat oraya yer-
lesmeyi se¢mis Viking savascilari tarafindan teskilatlandirilarak yagamislardir
(Encyclopeadia Britannica). Ruslar M.S. 862 yilinda Kiev’de kurulan ilk kral-
lik ile devlet yapisina kavugmuslardir. Bu donemden sonra Ruslar, 10. yiizyil-
dan itibaren Yunan-Ortodoks ekoliinde Hristiyanligi benimsemeye baglamis-
lar; donemin siiper giicii Bizans Imparatorlugu ile de aktif iliskiler igerisine
girmislerdir. Kagimilmaz olarak da Bizans tipi idari teskilatlanma Ruslar1 et-
kilemis ve bu ekolden de faydalanarak kendi 6z degerleri ile beraber karma
bir teskilatlanmaya gitmiglerdir.

M.S. 1223'ten M.S. 1240'a kadar, Mogol Ordular1 Kiev'deki Rus devletini
parcalamis, Kiev sehrini yikmig ve niifusun ¢ogunu da katletmistir. Diizensiz-
ligin ve belirsizligin Rus bozkirlarinda kol gezdigi bu yillarda, daha kuzeydeki
yerlesim yerleri olan Moskova, Tver ve Nizhny Novgorod, Ruslarin yeni mer-
kezi haline gelmistir. Gliney ve Bat1 topraklar1 Altinordu Devleti ve Lehistan
tarafindan isgal edilmistir. Bu yilizyilda Moskova, orman iginde kiiciik, kereste
iireten bir kasabadan baska bir goriintiiye sahip degildir. Ancak bu “Gnemsiz-
1igi”, Mogol-Tiirk baskinlarina karsi koruma saglamistir. Rus prensleri genel-
likle Tatar boylarinin ana unsuru oldugu Altinordu i¢in hara¢ 6demek zorunda
kalmistir. Karsiliginda, igislerini yonetmekte serbesttirler. 13. yiizyilin sonla-
rinda ve 14. yiizyilin baslarinda, Moskova Biiyiik Diikaligi (Muscovy) Ruslar
i¢in ana aktor haline gelmistir. Bu donemde Moskova, Rus Ortodoks Kilise-
si'nin merkezi haline gelmis; 1299 yilinda Metropolitan? Rus Ortodoks Kili-
sesi’nin o zamanki merkezi Kiev'den ayrilarak Moskova’ya gecmistir. Bu du-

2 Bir sehirde Rus Ortodoks Kilisesi lideri, Bat1 Katolik Kilisesi i¢in Kardinal benzeri bir dini
rlitbe olarak ifade edilebilir.
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rum artik yalnizca siyasi degil; idari ve kiiltiirel merkezin de Moskova’ya kay-
digin1 gosterir niteliktedir. II1. Ivan Dénemi'nde (M.S. 1440-1505) Moskova
Devlet¢igi, Novgorod Cumhuriyeti ve Tver Prensligi'ni ilhak ederek, toprak-
larmi ti¢ katina ¢ikarak Rus birligini saglamistir. Ancak bu dénemde yasanan
bir olay 6nem arz etmektedir. Ozellikle kilise olarak Bizans’a tabi olan ve idari
yapilanmasini Roma-Bizans etkisiyle sekillendiren Ruslarin, 1453 yilinda Is-
tanbul’un Tiirkler tarafindan fethinin ardindan kendilerini 3. Roma Imparator-
lugu ve Ortodoks Kilisesi’nin tek koruyucusu ilan etmis olmalar1 6nemlidir.
Keza, “Car” unvanin koken olarak Sezar (Caesar) sozciiglinden, yani Roma
imparatorlarinin kullandig1r unvandan gelmesi, bu anlayis ve paradigmanin
onemli bir gostergesidir denilebilir.

1. Ivan ve halefleri; Altinordu, Kazan Tatarlar1 gibi ezeli rakiplerini bir
bir yenerek Rusya’nin 6niindeki siyasi engelleri kaldirmis, bunun neticesinde
IV. Ivan (daha bilenen adiyla “Korkung Ivan”, M.S. 1547-1584) déneminde
Rusya topraklari, Baltik Denizi'nden Sibirya'ya kadar genislemistir.
Rusya’nin biinyesine kattig1 Kazan, Astrahan ve Sibirya Hanliklar1, Rusya’nin
Karadeniz’in kuzeyinde ana aktor olmasini saglamistir. Mutlak monarsi bu
donemde yeni kabul edilen yasalarla beraber uygulamaya konmustur. Soylular
ve ruhban simifinin 6zerkliginin kisitlanmasi (yiiriitmenin elitler diizeyinde
merkezilesmesi) ve kirsal bolgelerde yerel-6zyonetimlerin uygulamaya gir-
mesi (ytiriitmenin halk adina desantralize edilmesi) bu donemde baglamistir.
Ayn1 anda hem merkeziyet¢i hem de desantralize bir yapinin ortaya konmast
onemli bir konudur. Bu dénemde kent merkezlerinde yonetimi monark adina
kolaylastiran ve etkisini arttiran bir merkezilesme goriilmiis; ancak doguda
Sibirya’ya dogru genisleyen cografi sinirlar1 daha saglikli yonetmek i¢in de
desantralist bir uygulama ortaya konmustur (Duali, 2014: 51-53). Rusya, cog-
rafi olarak glinlimiize benzer halini 17. ylizyilin ortalarinda almaya baglamis-
tir. Ozellikle de Pasifik kiyisindaki ilk Rus yerlesimlerinin kurulmasiyla bera-
ber glinimiizdeki Rus idari teskilatlanmasina yakin bir yap1 yavas yavas olus-
maya baslamistir.

Biiyiik Peter (Deli Petro) (M.S. 1672-1725) doneminde Rusya’nin bir
“Bat1 Devleti” olmas1 adina birgok siyasi, idari ve kiiltiirel reform gergekles-
mistir. Radikal kararlar alinmis, halk ile idare arasinda reformlara uyum sag-
lama stirecinde sorunlar yasanmis, zorlu donemler atlatilmis ancak nihaye-
tinde Rusya artik bir “imparatorluk” olmustur (Platonova, 2009: 442-444).
Biiylik bir cografya iizerinde kalabalik sayilabilecek bir niifusu idare eden Rus
imparatorlugu, bugiinkii modern Rus idari tegkilatlanmasinin da ilk 6rnekle-
rini vererek giinlimiize kadar giincellenerek gelmeyi basarmustir.

flerleyen yiizyillarda Rusya gerek degisen siyasi sartlar, gerekse kendini
yeni ideoloji ve toplumsal degisimlere yeterli diizeyde adapte edememesinden
otiirli zayiflamistir. Ulkede yasanan kanli bir i¢ savasla, yeni bir donem agacak
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olan gelisme yasamis ve imparatorluk rejimi lagvedilerek, 1922 yilinda Sov-
yet Sosyalist Cumhuriyetler Birligi (SSCB) resmi olarak kurulmustur.

69 yillik bir Sovyet deneyiminin ardindan, 31 Aralik 1991°de Sovyetler
Birligi’nin en bilyiik cumhuriyetlerinden olan Rusya, Ukrayna ve Belarus dev-
let bagkanlarinin bagimsizliklarini ilan etmeleriyle beraber, Sovyetler Birligi
de tarihteki yerini alarak gegmise karigmistir. Putin’in “Tarihte en biiyiik jeo-
politik trajedi Sovyetler Birligi’nin ¢okiisiidiir” diyerek andigi bu durum, o
giiniin sartlarinda Rus halkin1 gegici bir karmasa ortamina siiriiklemistir. Yelt-
sin iktidarinda, var olan tiim Sovyet izleri bir bir silinmeye ¢alisilmis; buna da
idari yapiy1 degistirmekle baglanmistir. Bu anlamda en biiyiik girisimlerden
biri olarak, 1978 tarihli onciil Sovyet Anayasasi’nda 300’den fazla degisiklik
yapilarak yeni bir anayasa taslagi hazirlanmis; 12 Aralik 1993 tarihinde de
halk oylamasina sunulmustur. Referanduma %354,8 gibi diisiik bir se¢gmen ka-
tithimi ve %58,4 EVET oyu ile anayasa kabul edilmistir (Onay, 2015: 57-58).
1993 Anayasasi ile birlikte Rusya Federasyonu kendini cumhuriyetgi bir hii-
kiimet bi¢iminde demokratik, federatif, hukuk temelli bir devlet olarak tanim-
lamustir. Devlet otoritesi yasama, yliriitme ve yargi erkleri arasinda boliinmiis-
tiir. Anayasaya gore, ideolojilerin ve dinlerin ¢esitliligi onaylanmakta ve bir
resmi ideoloji kabul edilmemektedir. Cok partili bir siyasi sistem hakki ana-
yasada diizenlenmistir. Yeni anayasaya gore, yasalarin yiiriirliige girmeden
once igeriginin kamuoyuna agiklanmasi ve bunlarin uluslararasi hukuk ve il-
kelere uygun olarak formiile edilmesi saglanmistir. Federasyona bagli unsur-
lardan olan cumhuriyetlerin, Rus¢a’min yaninda kendi dillerini kullanmalari
anayasal bir hak olarak tanimlanmistir. Ancak federasyon genelinde tek resmi
dil Rusgadir (Rus Anayasasi, Madde 13).

Rusya'da Sovyet Deneyimi Sonras1 Yonetsel, Siyasal ve Ekonomik Re-
formlar

1917 yilindan 1991 yilina kadar sosyalist yonetim anlayisiyla yonetilen
Sovyetler Birligi, Gorbagov doneminde kiiresellesmenin getirdigi Batil libe-
ral etkenlere kayitsiz kalamayarak bircok konuda yeniden orgiitlenme siire-
cine girmistir. 1980'li yillarda ve 1990'l1 yillarin baslarinda etkisini derin se-
kilde gdsteren bu siireg, Sovyet sisteminin yikilisina kadar uygulamada kal-
mustir. Bu yeni reformlar, hem adaleti hem de refahi yeni bir devlet anlayisi
ile Birlik lizerinde etkin kilmay1 ve Bati diinyasina entegrasyonu sembolize
etmistir. Gorbagov ve ekibi; reform politikalarini “yeniden orgiitlenme” (Pe-
restroyka) ve “aciklik” (Glasnost) ana ilkeleri tizerinden, Siyaset ve ekonomi
alaninda koklii yeniliklerle hizli bir gegis siirecini uygulamaya koyarak, Sov-
yet sistemi igin “geri doniisii olmayan” yola girilmesine neden olmuslardir.
Ancak, devlet¢i ekonomi sistemine dayanan teskilat yapisi nedeniyle, Bir-
lik’in bir anda serbest piyasa ekonomisine sokulmasi istenmeyen sonuglara
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yol agmustir (Tellal ve Keskin, 2013: 402-403). Sovyetlerin dagilmasinin ar-
dindan 1990'larda Rusya'da yasayan insanlar arasinda demokrasi ve serbest
piyasa ekonomisine kars1 olumsuz goriisler belirginlesmistir. Devlet kurumla-
rinin “ani” 6zellestirilmesinin sonucu, iktidara yakin ¢evreler miithis zengin-
lesirken; halk tam tersine temel gereksinimlerini karsilayamaz, hatta aclik ve
yakit temin edilemedigi i¢in donma tehlikesi ile karsi karsiya kalmistir (Bii-
yiikakinci, 2013: 409). Bu donemde issizlik orani artmis, hiperenflasyona
bagl olarak gelir ve kazan¢lar minimuma inmis, yolsuzluk ve riigvet oranlari
siklikla goriiliir olmustur. Gegis siirecinde yeni bir devlet sistemi yaratilma-
mug; 6zellestirmelerin iktidara yakin yiiksek biirokrat, asker ve zengin aileler-
den olusan oligarsik yap1 tarafindan kontrol edilmesini saglayan 6zel sartlar
getirilmis; eski sistemi ikame edecek bir diizen ortaya konamamustir (Orhan
ve Cobanoglu, 2015: 47-50). Olumsuz sartlarin yasandigi bu dénemde halk
arasinda bir umut sembolii olan Putin’in iktidara gelmesiyle durum degismeye
baglayacaktir. Rusya tarihinde Sovyet sonrasi donem igin “asil baslangi¢” ola-
rak kabul edilebilecek Putin dénemi, Rusya'da uygulamada olan ve huzursuz-
luk yaratan birgok politikanin degistirilmesiyle baglamistir. Ozellestirme sii-
recinin tersine bir kamulastirma siireci baglatilarak “yagma” durdurulmaya ca-
listlmigtir. Bu donemde yapilan reformlar, temel hedef olarak devlet ile top-
lum arasindaki kopriiyli kurmay1 aldigindan, orta sinif tekrar olusmaya basla-
mugtir. 1998 ekonomik krizinden sonra bu alanda yeni reformlarin giindeme
geldigi baska bir donem baglamustir.

Idari reformun temel amaci devlet aygitlarinin etkinligini artirmak, devlet
gorevlerini yerine getirirken gerekli olmasi halinde radikal bir degisiklik yap-
mak, aciklig1 ve seffafligi artirmak, yolsuzluga karsi 6nlem almaktir. 1991 y1-
linda Yeltsin yonetimi ile birlikte yeni bir idari doniistim baglamis, Putin’in
2000 yilinda iktidar1 devralmasi ile birlikte de bu siire¢ hizlanarak devam et-
mistir.

1992-1993 yillarinda yapilan reformlar, esas olarak devletin rol ve hiz-
metlerinde degisiklikler yaratmistir. Kamu hizmetlerinin daha verimli ve sef-
faf hale getirilmesi amaciyla sorunlara birtakim 6neriler getirilmistir. Bu 6ne-
riler; federal politikanin gelistirilmesi, hiikiimet yetkilileri arasinda ekonomik
ve siyasi reform siireci hakkinda bilgi yonetisimi, devletin gorevini diizenle-
yen kanun, talimatlar ve diizenlemeler, yabanci iilkelerden gézlemlenen ve
edinilen tecriibelerden faydalanarak bazi diizenlemeleri Rusya 6zelinde ha-
yata gecirmek seklinde 6zetlenebilir. Bu donem, kamu sektoriiniin serbest pi-
yasa ekonomisi yaklagimina gegisinin ilk asamasi olmustur. 1999 yilinda,
Sovyet mirast merkezi yonetim unsurlarmin ortadan kaldirilmasi teklif edilip;
serbest piyasa ekonomisine ge¢isin kolaylastirilmasi igin gerekli kosullarin
saglanmasi istenmistir (Ledyaev ve Chirikova, 2016: 3-4). Baslangi¢ olarak,
Sovyet mirasi yapilar zayiflatilarak ortadan kaldirilmistir. Bu donemde bazi
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paradoksal durumlar da ortaya ¢ikmistir. Sovyet doneminde yerel yonetim or-
ganlar1 giliclii merkezi yonetimin golgesinde kalmistir. Ancak, Sovyet sonrasi
liberallesme ortamina karsin 1991 yilinda Yeltsin, yerel hiikiimet yoneticile-
rini “gelisigiizel” atayarak, kendi demokrasi sdylemine tezat bir tutum icine
girmistir. Yerel yonetimler ve merkezi hiikiimet arasindaki ¢atigmanin artma-
sina yol acan bu durum, 1993 yilinda yerel yonetim reformu baslatilarak dii-
zeltilmeye calisilmis ve bazi anayasa degisiklikleri ile onemli yetkiler merkezi
hiikiimetten yerel yonetimlere devredilmistir (Hinton, 1994: 385). Yerel yo-
netimlerin 6zerkligi giiclendirilmistir.

1993-2000 yillarinda federal yonetim organlarinda diizenlemelere gidil-
mistir. Bu donemde kabul edilen yeni anayasa ile kuvvetler ayrilig1 hedeflen-
mistir. “Devletin Yiriitme Siirecinde Zayifligina Dayali Sorunlar” baslikli ¢a-
ligsma raporu, 1996 yilinda devlet bagkanligina sunulmustur. Baskanlik, 1997
yilinda “idarede diizen, iilkede diizen” seklinde bir sdylem ile halkin karsisina
cikmigtir. Bu amagla 12 maddeden olusan idari yeniden diizenleme paketi
olusturulmus; ancak bu diizenlemelerin 2000 yilina kadar uygulanamayacagi
sonucuna varilmistir (Bahl, 1999: 21-22). Bu dénemde yasanan ekonomik kriz
Rusya'da biiyiik etki yaratmistir. Genel olarak, federal diizeyde yiiritme orga-
ninda ortaya ¢ikan sorunlara ¢6ziim odakli reformlar, Yeltsin’in izledigi fe-
dere unsurlar arasinda desantralizasyon politikasi nedeniyle giindeme gelmis-
tir (Cobanoglu, 2014). Bir anlamda desantralizasyon politikasi federal dii-
zeyde ylriitme organinin reformu sdylemiyle dengelenmistir.

31 Aralik 1999’da Yeltsin’in istifasindan sonra onun yerine, en kisa sii-
rede yapilacak bagkanlik se¢cimine kadar, vekil olarak gelen Putin, 7 Mayis
2000 yilinda resmen bagkan segilerek Rusya igin yeni bir donem baglatmistir.
2000’11 yillarda Putin yonetimi, 1998'de yiiriirliige girmemis olan temel dii-
zenlemeleri gbzden gegirerek devlet yapisi adina uygulamaya gegirmistir. Bu
reformla olgiiliilik, saydamlik, iletilebilirlik gibi ilkelere uyum saglanmasi
amaglanmistir. 2003-2005 déneminde Putin, hem federal hem de yerel yone-
tim diizeyinde yiiriitme, yargi ve yasama organlarinin yeniden diizenlenmesini
ongorerek; devletin caligmayan ve gereksiz yapilarinin kaldirilmasini 6ngor-
miistiir. AB, OECD, Diinya Bankasi1 gibi kurumlarin verdigi kredilerin Kamu
Personel Reformu iizerinden Rusya'ya gelmesi planlanmistir. Bu dénemki re-
formlar; yiiriitme organinin fonksiyonlarinin daha islevsel hale getirilmesi,
yiiriitme organinin yapisinin degistirilmesi, hiikkiimetin hizmet ifas1 noktasinda
yeniden yapilandirilmasi gibi konularda olmustur. Ekonomik alanlarda devle-
tin agir1 miidahalesi azaltilmaya ¢alisilmistir. Federal hiikiimet organlarindaki
ikilikler kaldirilmistir. 2004 yilinda, kendi kendini ekonomik anlamda diizen-
leyebilen gelismis kurumlar yaratilmistir. 2005 sonrasinda devlet kurumlarmn-
daki is akislarinin ve belediye hizmetlerinin standartlarinin belirlenmesi, e-
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Devlet uygulamalarinin gelistirilmesi, devlet kurumlarinda riigvetin 6nlen-
mesi, kontrol ve denetim organlarinin yeniden diizenlenmesi gibi konulardaki
reformlar, bu dénemde uygulamaya konularak giiniimiize kadar gelmistir.
Dogrudan federal merkezi yonetime bagli bolgesel yapilar bu donemde olus-
turulmustur (Kalgin, 2013: 139).

Gecmisten Giiniimiize Rusya’da Yerel Yonetimler

Rusya ve Sovyetler Birligi'nde yerel yonetimin tarihi, “biiyiik planlarin
hikéyesi ve bu planlarin tam olarak uygulanamamasi” olarak nitelendirilebilir.
Rusya'da yerel yonetimler alaninda ilk ciddi girisim, 1708 ve 1719 yillar ara-
sinda I. Peter'in yonetimde oldugu dénemde ortaya ¢ikmistir. Peter, iilkenin
50 (elli) guberniiu (il) olarak boliinmiis oldugu il yonetimi reformlarini uygu-
lamaya sokmustur. Illerin her biri daha sonra uyezdy (ilge) olarak béliinecek
sekilde yapilandirilmigtir. Gorevlendirilen idareciler illeri yonetirken, il yone-
ticilerine yardimc1 olan konseyler, bolge sakinleri arasindan segilen bir teski-
lat yapisina sahipti. Ana hatlariyla il ve ilge yonetiminin gérev tanimi yerel
diizeyde saglik, egitim ve ekonomik kalkinmadan sorumlu olmak iizerinden
bi¢imlenmistir. 17201721 yillarinda I. Peter belediye reformunu uygulamaya
sokmustur. Bu reform, daha 6nce 1699 belediye maliyesini yeniden diizen-
leme ¢abasinin devami niteligindedir. Belediye yonetiminin sehir halki ara-
sindan se¢ilmesi ve bir sehrin veya kasabanin giinliik isleyisinden sorumlu ol-
mast planlanmustir (Lee, 1978: 27-29).

Zemstvo deneyimi, 1864 yilinda 2. Alexander tarafindan soylularin, serf-
ligin (bir anlamda topraga bagh koleligin) kaldirilmasindan sonra, yerel ida-
redeki otoritenin yerini almasi i¢in kurulan, se¢ilmis yerel meclislerden olusan
bir sistem olarak tarih sahnesinde yerini almistir. Bu deneyim 1905'ten
1917'ye kadar liberal hareketin g¢ekirdegini olusturmustur. 1864 yilinda
Rusya’nin Avrupa’da kalan boliimlerinde 34 guberniiu ve bu il yonetimlerinin
alt kademesi olan yaklagik 400 uyezdy biriminde zemstvo kurulmustur. Tim
tilke ¢apinda yaygilasmasi 1917°de giindeme gelse de Ekim Devrimi ile bir-
likte yurtrliikten kaldirilarak Rusya ¢apinda deneyimlenememistir (Giiler,
2006: 149).2

19901 yillarda Sovyet sonras1 “Belediye Devrimi”, yerel demokrasinin
kurulmasini ve zayif olan yerel 6zerkligin giiclendirilmesini amaglamugtir.

3 Yerel ydnetim birimleri komiinistler igin “liberalligi” ya da “feodalizmi” gagristirdig1 igin
uygulamadan kaldirilan zemstvo deneyimi sonrasi, 1917-1991 yillar1 arasinda komiinist siste-
min uygulaniginda ciddi bir yerel yonetim eksikligini oldugu goriilebilir. Buna gosterilebilecek
bir neden de komiinist devrim sonras1 koylii kitleleri kentlere ¢ekmek ve kentlerde sosyalist
hareketi giiclendirmeye ¢aligmak {izere bir anlayisin Lenin ve ¢evresindeki lider yapida egemen
olmasidir. Onlara gére Bolsevik devrimi kentli ve proleter bir devrimdir, yerelde degil mer-
kezde gii¢lenerek yayilmalidir (Keles, 2016: 100).
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Hem yerel 6zerkligi hem de yerel demokrasiyi sinirlayan “Belediye’ye Karsi-
Devrim” siirecinin ortaya ¢ikardigi 2000'li yillardaki belediye reformu, Rus-
ya'nin 100’e yakin etnik unsurundan bazilarina, ¢esitli resmi federal haklarin
eklendigi kendi etnik bdlgelerini (enclave) tanimistir. Diger kiigiik ya da daha
dagmik etnik topluluklar boyle bir tanima ve ayricaliga sahip degildir. Mer-
kezi hiikiimet ile alt yiirlitme diizeyleri ve bu bolgelerin kendi arasindaki ilis-
kiler 1990 yillarda politik bir sorun haline gelmistir (Ozbay, 2006: 23-24).

Federasyon anayasasinin en iist norm oldugu; federal ve 6zerk birimler-
den* olusan bir federasyon olan Rusya’da; bu birimler merkeze bagl olsalar
da, kendi yasama, yiirlitme ve yargi organlarina sahiptir. Rus Anayasasi’na
gore Devlet, 46 oblast (i), 22 cumhuriyet, 9 kray (bolge), 4 6zerk okrug (6zerk
bolgeler), 1 6zerk bolge (Yahudi Ozerk Oblast) ve 3 federal sehirden (Mos-
kova, St. Petersburg ve Sivastopol®) olusan 85 birimden olugsmaktadir (Rusya
Federasyonu Anayasasi, Madde 65).

1993 Anayasasina gore, cumhuriyetler, iller, bolgeler, otonom bolgeler,
Ozerk bolgeler ve federal atama sehirleri "devlet iktidarinin federal kurumla-
riyla olan iligkilerinde esit" olarak tutulmaktadir. Bu tanimlama, cumhuriyet
dis1 idari bolimlerin “agagi goriilen” statiileriyle ilgili sikdyetlerini sona erdir-
mek i¢in uygulamaya sokmustur. Federal mekanizmada en yaygin goriilen
yapi oblast (il) yonetimidir. Oblastlar, Rus merkezi yonetimi tarafindan atanan
bir vali ve bir yerel konsey tarafindan idare edilir (Antonova, 2014: 503-504).

Federe Cumhuriyet, 6zerk bolge olarak kabul edilir ve kendi anayasa-
sina, parlamentosuna ve cumhurbaskanligi diizeyinde bir idari yonetime sa-
hiptir. Cumhuriyetler, sinirlar1 igerisinde kendi yerel resmi dillerini kullanabi-
lirler. Ornegin, Dagistan Federe Cumhuriyeti’nde, Rusca diginda 13 yerel dil
kullanilmaktadir (Antonova, 2014: 503-504).

Kray (bolge/territory/region) esas olarak oblast ile aynidir; tarihsel olarak
sinir bolgelerinde o bolgeye go¢ etmis ya da belli amaglar igin gitmis yerle-
simciler tarafindan olusturulmuslardir.

Okrug (ilge/district/county/area) oblastlara gore daha 6zerk olsa da;
cumhuriyetlere gore daha fazla merkezi hiikkiimetin idari vesayeti altindadir
denilebilir. Okruglarda, bulunduklari bélgeye gore sayica baskin etnik gruplar
yasamaktadir. Ilk baslarda okrug, etnik azinliklar igin bir kray ve/veya oblast
diizeyinde kurulmustur. Ozerk oblastlar olarak tanimlanan bu yap1, daha sonra
tarihsel olarak kraylara bagli olan idari statiileri yiikseltilerek, 1990 yilinda

41993 tarihli Rusya Federasyonu Anayasasina gore, federasyona bagli olup tanim “6zerk” olan
bolgeler vardir.
52014 yilinda Rusya tarafindan ilhakindan sonra Sivastopol; Ukrayna ve Tiirkiye nin de arala-
rina dahil oldugu birgok BM iiyesi iilke tarafindan Ukrayna’ya bagli 6zel statiilii bir sehir olarak
goriilmektedir.
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(Yahudi Ozerk Oblast1 harig) 6zerk okrug olarak bir federe cumhuriyet ile esit
statiiye yiikseltilmistir. Federal sehirler ise Moskova, St. Petersburg ve Sivas-
topol olmak {izere 3 biiyiik sehirden olusmaktadir. Bu federal sehirler dogru-
dan merkezi yonetime baghdir. Ote yandan merkezi yonetim, federe birim-
lerde temsili bir kurum agarak faaliyetlerini siirdiirmektedir.

Federe unsurlarin bagina atanacak valiler; Kremlin Sarayi tarafindan aday
gosterilen istihbarat birimlerinde ¢alisan biirokratlar arasindan, 6zerk mecliste
yapilan se¢im yoluyla atanir. Boylece federal yonetimin denetimi tiim federe
yapilarin iizerindedir. Ayrica, federal yonetimin lehine olacak sekilde, 85 fe-
deral ve 6zerk birim, 8 federal okrug ofisine (bolge valiligi olarak tanimlana-
bilecek bir yapida) baglidir. Giincel bir yonetsel reform olarak, Cumhurbas-
kan1 Vladimir Putin 85 federal ve 6zerk birimi, 40-50 birime indirmeyi plan-
lamaktadir (Campbell, 2006: 663-664)

Rayonlar ise, en diisiik diizeydeki yerel yonetim birimi olarak, kendi fe-
dere birimlerinde orgiitlenmis ve onlardan ayri bir tiizel kisilige sahip olan
yerel yonetim birimleridir. Rayonlar kendi i¢inde, belediyeler ve kdyler olarak
ikiye boliiniir. Giiniimiizde Rusya’da 19.904 kirsal belediye (selskie posele-
niya), 1.745 kentsel belediye (gorodskie poseleniya), 522 kentsel okrug (go-
rodskie okruga), 236 federal statiilii sehir belediyesi (Moskova, St. Petersburg
ve Sivastopol igerisinde) faaliyet gostermektedir.

Rusya federal bir devlet gibi goriinse de, 6zellikle ABD gibi diger federal
devletlerle karsilastirildiginda, Rusya'nin “de jure” olarak yani anayasal cer-
cevede federal bir devlet oldugu; ancak “de facto” olarak yani uygulamada
federal olmadig1 goriilmektedir (Campbell, 2016: 354-355). Federal devletten
s0z edildiginde, gortilmesi gereken tilke perspektifi anayasal, siyasi ve idari
olarak degerlendirilmektedir; ancak Rusya'da yonetim sistemi igerisinde
Ozerk idari otoriteler olmakla beraber, bunlarin merkezi hiikiimet karsisinda
gercek bir glic oldugunu sdylemek ¢ok zordur. Eger merkezi idare otonom
birimlerin statiisiinii degistirmek isterse, bir halkoylamasina tabi tutmadan bu
islemi ytriirliige koyabilir. Bundan yola ¢ikarak Rusya’nin hala Sovyet tipi
“stiper-gii¢lii merkezi otorite” gelenegini siirdiirdiigiinii séylemek yanlis ol-
maz (Campbell, 2016: 364-365). Federal sistemde merkeziyet¢i gelenegin
stirdiiriilmesi, tilkenin tarihsel ge¢misi, cografi-sosyal ve siyasal gercekleri,
bolgesel-kiiresel giig iliskileri ve yerellesme ile biitiinligii koruyamama yo-
niindeki risk algisiyla ilgilidir. Rusya devlet sistemi, kamu yonetimi orgiitlen-
mesi ve yonetsel reforma yon veren dinamikleri yerel, bolgesel, ulusal ve kii-
resel baglaminda okumayi gerektirmektedir. Bunun i¢in Rusya’nin ulus-iistii
bolgesel entegrasyon girisimlerine ve kiiresel vizyonuna bakmak gerekmek-
tedir. Rusya’da hem {ist 6l¢ekte devlet sistemini hem de alt 6l¢ekte alan (teri-
toryal) yonetimini bu degiskenlerle analiz etmek dogru sonuglar1 ¢ikarmaya
yarayacaktir.

71



memleket Siyaset Yonetim (MSY), Cilt 13, Sayr 29, Haziran 2018, 61-82.

Yonetsel Baglamda Rusya Federasyonu’nda Bolgesellesme Girisimleri

Rusya'nin bolgesellesme politikasinda birkag 6nemli faktor temel teskil
etmektedir. Bunlar, ekonomik ve altyapisal nedenler, tarihsel siireklilik ara-
yis1, politik gereklilikler, jeopolitik ve sosyal yiikiimliiliiklerdir. Bolgesel-
lesme ve kiiresellesme petrol krizleriyle etkilerini kaybetmis ve 1970'li yillar-
dan itibaren Soguk Savas yeniden siddetlenmistir. 1980'li yillarin ikinci yari-
sindan sonra yavas yavas diinyanin her tarafina yayilmis serbestlesme siireci,
bolgeselcilik egiliminin kurumsallagmasini "ikinci dalga" olarak hizlandir-
maya baglamistir. 1990'l1 yillarin baglarinda Rus bakis agisindan diisiiniiliirse,
Soguk Savas doneminde siiper giic statiisiinden bolgesel giice diismek, farkli
siyasi sOylemlerin ortaya ¢ikmasina yol agmistir. Ancak, liberallesmenin bu
asamast, devlet yonetimi i¢indeki komiinist cogunluk nedeniyle Rus i¢ politi-
kasinda engellerle karsilagmistir. 1990'l yillarin ortasindan bu yana, Avrasya
sOylemi 6nem tastyor olsa bile, Bagimsiz Devletler Toplulugu (BDT) i¢indeki
karar alma mekanizmalarinin siirekli olarak derinlestirilmesi, ¢esitlendirilmesi
ve kurumsallastirilmasi da uygulanmaya konmamistir (Davoodive Heng-fu,
1998: 250).

Rusya’nin kiiresel vizyonu ve ulus-iistii bolgesellesme politikasi dniinde
onemli sinirlayici faktorler vardir. Rusya Federasyonu dis politikasinda 6zel
bir bolgesel entegrasyon yaklasimi mevcut degilken, Rusya Federasyonu Dev-
leti'nin kisitlayici sorunlarini ortaya koyan Sovyet sonrasi ilk durumun 1. Ce-
¢en Savasi (1994-1996) oldugunu séylemek miimkiindiir (Erdem, 2013). Bu
tiir i¢ ve yakin ¢evre sorun alanlar biiyiik gii¢ olma amaci ve potansiyeli olan
tilkeleri zayiflatmaktadir. Ayrica, Rusya gibi lilkelerin kiiresellesme ve ulus-
tistli bolgesellesme politikalarin Batili iilkelerdekine kiyasla benzer bir de-
santralizasyon deneyimine uyum gosterememesinin en 6énemli nedeni, fede-
rasyon sinirlari igerisinde gii¢lii bir merkezi yonetime duyulan ihtiyagtir.

Karadeniz Ekonomik Isbirligi Orgiitii, BDT disinda (Tiirkiye tarafindan)
Onerilmis olan ekonomik bir bolgesel hareket olarak ortaya ¢ikmasina ragmen,
bunun ciddi bir entegrasyon hareketine doniismedigi soylenmelidir. Diger ta-
raftan, Sanghay Isbirligi Orgiitii, Rusya ile Cin arasinda 1977 yilinda sinir gii-
venligine odaklanan bir bolgesel isbirligi orgiitii olarak baslatilan 6zel bir sii-
re¢ olarak goriilebilir. Ancak, Sanghay Isbirligi Orgiitii bolge entegrasyonu-
nun pesinde degil, stratejik ortakligin ilk adimi olarak ortaya ¢ikmistir. Bun-
lara ek olarak, Putin’in devlet baskanligi ve 2. Cegen Savasi’nin (1999-2000)
baglamasiyla Avrasya-milliyet¢i politika sdyleminin ortaya ¢ikmasi, BDT
bolgesindeki eski kazanimlar1 yeniden degerlendirme hedefini ortaya cikar-
mustir. BDT nin temel amaci, Sovyetler sonrasi enkaza donmiis ekonomilerde
ortak bir ekonomik alan olusturmaktir (Aslan, 2009: 83-84). Bir baska amag
ise, ilgili iilkeler arasinda meydana gelen ve gelebilecek anlagmazliklarin ¢6-
ziim yolunu bulmaktir.
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Yonetsel ve Siyasal Baglamda Rusya’da Merkeziyetci ve Desantralist Uy-
gulamalar

Rusya’da Putin doneminde izlenen yonetsel reform siirecine paralel ola-
rak, federasyon bolgelerine ve belediyelere kendi biitgelerini planlamalari i¢in
yerel-bolgesel sorumluluklarinin énemli bir boliimii devredilmistir. Bununla
birlikte, federal yonetim iilke genelindeki gelir kaynaklarinin ¢ogunu koru-
mustur. Bu yaklagim daha ¢ok {initer devletlerde bulunan bir uygulama tavri-
dir (Ozbay, 2006: 37-39). Siyasi desantralizasyonun oldugu federal sistem-
lerde, buna uygun olarak mali desantralizasyonun olmasi beklenir. Ancak, fe-
deral yonetimlerin alt diizeyde kontrol edebilecekleri ya da yonlendirebilecek-
leri asil arag mali politika oldugundan, federal yonetimler genellikle bu karti
ellerinden birakmak istemezler. Bir bagka federal sistem olan Almanya’da
mali yonetim alanindaki gelismeler de bu kapsamda degerlendirilebilir.
(Franzke, 2016: 56)

Rus mali yonetimi sisteminin nicel igerikli unsurlari 6nemli diizeyde de-
santralizasyona taniklik etmektedir. Bununla birlikte, daha kapsamli bir nite-
leyici analiz, federe unsurlarin biit¢elerinin bir mali 6zerklige tam anlamiyla
sahip olmadigima ya da hig sahip olmadigina isaret etmektedir (Ozbay, 2006:
38-39).

Kamu islevlerinin desantralizasyonunu desteklemek i¢in gelistirilen iki
ana argiiman oldugu goriilmektedir:

a) Kamu hizmetlerinin sunulmastyla ilgili sorumluluklarin desantralize
edilmesi, biitce harcamalarii daha etkili hale getirmektedir; ¢iinkii kamu
otoritelerindeki yetkilileri segmene karst sorumlu kilar ve yetkililerin ter-
cihlerini daha iyi bir sekilde niifusa yakinlagtirir (Dowley, 2006: 565-
566).

b) Biitge geliri mobilizasyonunun sorumluluklarmin desantralize edil-
mesi, vergi (gelir) tabaninin 6zelliklerini ve bilesimini tanimlamay1 ve
boylece daha yiiksek vergi ve diger gelir tahsilatlarini saglamay1 miimkiin
kilar. Okul egitimi, saglik hizmetleri, diizen saglama veya hava durumu
izleme gibi herhangi bir kamu islevi merkez yonetimin unsurlar tarafin-
dan bizzat yapilabilecegi gibi, federe yonetimin alt birimleri tarafindan
gergeklestirilebilir.

Bir reform sirasinda belirli bir kamu islevinin desantralizasyonu, perfor-
mansinin sorumlulugunun merkezi yonetimden ya da tasra teskilatindan yerel
(beledi) yonetim birimlerine aktarildigi anlamina gelir. Bu tip bir uygulama
ornegi, merkezi bir birimin sorumlulugunun, federe diizeydeki bir 6zerk segil-
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mis hiikiimetin kontroliine alindiginda ortaya ¢ikabilir. Boylece, 1990'1 y1l-
larda Rusya Federasyonu’ndaki reformlar sirasinda Maliye Bakanligi’nin
tagra subeleri bolgesel yonetimlere tabi kilinmustir.

Kamu hizmetlerinin, goérev ve islevleri agisindan verimli dagiliminin,
yani en uygun desantralizasyon derecesinin, hizmetin tiiriinden servis bigi-
mine kadar farklilik gosterebildigi soylenebilir. Yerel tercihlere bakilmaksi-
zin, tiim iilke genelinde standartlarinin ayni olmasi gereken bazi politikalarin
(ulusal giivenlik, para politikasi, istatistiksel kayit, hava durumu tahminleri
vb.) yerine getirilmesinin sorumlulugu merkezi (federal) hiikiimete devredil-
melidir. Sosyal politika acisindan énemli hizmetler ve sosyal koruma ile ilis-
kili diger gorevler muhtemelen federe diizeyde daha iyi bir sekilde sunulacak-
tir. Standart giivence altina alinmig kalitenin tiim niifusun hizmetine sunul-
masl, kalite standartlarinin federe diizeyde degil, federal merkez tarafindan
belirlenmesi varsayimina dayanir. Bu durum da federal hiikiimetin yetki alan-
lar1 arasinda sosyal politikaya iligkin fonlarin, standartlar1 ve yeniden dagitimi
konusunda karar vermenin 6nemine isaret etmektedir. Desantralizasyonun ve-
rimliligi, bir fonksiyonun ulusal veya yerel 6nemi (yayilma etkileri) ile fonk-
siyon dagitiminin 6zel yonii olarak yasal diizenleme, yonetim tedarik ve fi-
nansal destek gibi degiskenlere dayanmaktadir.

Rusya’nin mevcut Anayasasinin 71. Maddesine gore; federal devlet mal-
larmin kullanilmasi, dis ticaret iligkileri, federal biit¢enin olusturulmasi, fede-
ral vergiler, savunma ve giivenlik, mahkemeler, ceza yasalari vb. {ilke genelini
kapsayan konular federal yonetimin yetkili oldugu alanlar olarak belirlenmis-
tir. Yine mevcut anayasanin ilgili maddeleri ve diger yasal diizenlemeler ile
birlikte federe unsurlarin devlet organlarinin yonetim ve yetki alanlar belir-
lenmis olup; federal devletin kendi bagma yetkili oldugu konular ile federal
devletle federe birimlerin ortak yetki sahibi oldugu konular haricinde, federe
unsurlar tam yetkiye sahiptir. Yerel yonetim organlari, devlet ve federe unsur-
larin tiizel kisiliginden farkli bir tiizel kisilige sahip olarak {igiincii yonetsel
kademedir. Bu yapinin basinda halk tarafindan federal idareden bagimsiz ola-
rak belirlenen belediye bagkani olusturmaktadir. Belediyelere “Federal Yerel
Ozyonetim Yasas1” kapsaminda taninan gorevler; su ve kati atik yonetimi,
spor faaliyetlerine yonelik hizmetler, cenaze hizmetleri, gevre korunumu, okul
oncesi egitim hizmetleri vb. gibi glinliik yasam kapsaminda olan faaliyetlerdir
(Tellal ve Keskin, 2013: 431).

Bazi kamu hizmetleri alaninda, tiim bu sorumluluklar merkezi yonetim
diizeyinde tstlenilebilir. Tipik olarak, bu hizmetler ve politikalar merkezi hii-
kiimete birakilmig olan ulusal savunma, ulusal giivenlik ve dis politikay1 ice-
rir. Diger durumlarda, tek tip standartlarin ve finansmanin gelistirilmesinin
sorumlulugu, merkezi hiikiimetin gérevi olurken; yerel yonetimler s6z konusu
hizmetin sunumu gorevini tistlenecektir. Bu nedenle, yiiriitme yonetsel olarak
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desantralize edilirken, yasal ¢erceve (diizenleme) ve bu islevin finansmani
merkezilestirilmistir.

Putin Sonrasi Donemde Rus Yonetim Yapisinda Olasi Degisimler

Gegmisten bugiine giiclii liderler sayesinde tarihte kendine yer edinmis
olan Rusya, buna paralel olarak da gii¢lii bir merkezi yonetim anlayisi gelis-
tirmistir. 21. Yiizyilda Rusya’nin mevcut “gii¢li” lideri Putin, bu konumunu
sagligi el verdikge koruyacak gibi goziikkmektedir. Rusya Federasyonu’nun 18
Mart 2018 baskanlik segimlerinde; “Ustiin teknolojiye sahip, menzil tanima-
yan, durdurulamayan” gibi tanimlar tercih ederek sundugu, silah sistemleri ve
teknolojilerine (burada asil kastedilen kitalararasi balistik niikleer fiizelerdir)
dayali sdylemleri ile kampanya yiiriitmiis olan Baskan Putin, “tek adam” ol-
dugu bir secimi daha %76,69 gibi yiiksek bir oranla kazanarak tiim diinyaya
gostermistir (Sputnik Tiirkiye, 2018b). Nitekim 23 Kasim 2017 tarihli bir de-
mecinde Putin goriislerini agikca soyle ifade etmistir:

“Ordumuz ve donanmamiz en iyi silahlara sahip olmali, rakiplerimizi gegme-
liyiz... Rusya Bat iilkelerinin askeri kapasitelerini gegmek zorundadir. Eger
kazanmak istiyorsak daha iyi olmaliyiz.”

Kullandigr ifadelerden de anlasilacag lizere, Putin saldirgan bir yonetim
politikas1 benimseyip uygulamaktadir (Akyol, 2018). Ote yandan “tek-adam”
tutumu sadece uluslararasi ve ulusal siyasette kullandigr sert ifadelerle sinirl
kalmamis; kamu kurumlari ve hatta kamu-6zel sektor arasi iligkilerde de aktif
bir sekilde kendini gostermistir (Koldunova, 2015: 380-383). Putin’in “ken-
dine has” ve “ipleri elinde tutan” yonetim anlayisi, belki de Sovyet sonrasi
donemde biiyiik bir karmasa i¢inde kalan Rus halki ve Rus devlet teskilatlan-
masi agisindan “kurtarici” bir etki yaratmistir. Ancak, dogal olarak bu yap1 ve
yonetim tarzi “Putin {izerine” inga edilmis olup, bizzat kendisinin ya da onun
kapasitesinde bir siyasi liderligin bulunmadigi durumda islevsiz kalacak ve
iilkeyi topyekin bir karmasaya siiriikleyebilecektir.

Rusya’da 1991 yili sonrasinda yiiriitiilen federe unsurlar arasi teskilat-
lanma, adeta bir “denge” politikas1 halini almus; tavizler verilerek anayasanin
geri plana diistiigli durumlar dahi yaganmistir. Putin déneminde kurulan fe-
dere yapi Ustli merkezi yonetime bagli bolge valilikleri ile federe unsurlar birer
“temsili” birime doniismiistiir. Bolge Valileri, bizzat Devlet Baskani tarafin-
dan atanmakta ve boylece federe birimler merkezi hiikiimet tarafindan siirekli
kontrol ve denetlemeye agik hale getirilmistir. Bu tutumun agik¢a merkezi-
lesme egilimini gliglendirmekte oldugu goriilmekle beraber, kalic1 olup olma-
yacagi bir soru isaretidir. Gii¢lii liderlik perspektifi altinda viicut bulan bu
yapi, bizzat Putin ya da kendisi gibi giicii elinde tutabilecek bir liderin yoklu-
gunda, federe unsurlar arasinda biiyiik bir ¢catigma yaratabilecek, hatta “Cecen
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Krizi” benzeri toplumsal olaylar1 dahi tetikleyebilecektir (Dervisoglu ve Sa-
limvd., 2017: 18-19).

Devlet baskanliginin ilk yillarindan beri Putin yonetimi, askeri teskilat-
lanma {izerindeki yozlagma ve ¢oziilmeye karst miicadele ederek, devletin as-
keri unsurlarin1 Sovyetler doneminde oldugu gibi bir kiiresel diizeyde giiclii
tutmak ve iilkeyi olas1 tehditlere kars1 giiclii kilmak i¢in birgok atilim ve giig-
lendirme hamlesi uygulamaya koymustur (Tlostanova, 2015: 273). Ozellikle
de, Afganistan Savasi’ndan sonra hantallig1 ile gelismelere adapte olmakta
zorlanan ordu yapist ve teknolojik altyapmin eksikligi Sovyet sonrast do-
nemde siirmekteydi. Ilk Cegen savasinda ortaya ¢ikan Rusya aleyhine durum,
Rus ordu teskilatinin kendini demoralize olmus bir yapida bulmasiyla, Yeltsin
doéneminin 6nemli sorun alanlarindan birini olusturmustur (Stone, 2017). Pu-
tin yonetiminin iktidara geldigi ilk giinden itibaren, Rus ordu teskilatini seri
bir sekilde diger kiiresel aktorler ile rekabet edecek hale getirme politikast ana
hedef olarak uygulanmistir. Ancak, bu durum yine bir “tek adam” yonetimi
cercevesinde uygulamaya gegirilen planlar neticesinde gergeklestirilmis go-
ziikmektedir. Putin sonras1 donemde eger ayni gii¢lii lider profili ¢izilmez ise
ordu teskilati icinde de olumsuz durumlarin ortaya ¢ikmasi olasi goziilkmek-
tedir. Nitekim 18 Mart 2018 sec¢imi sonrasi demeglerinde adeta bir “U” doniisii
yapan Putin; savunma sanayi projelerine ayrilan biitgenin arttirilmayacagini,
mevcut biitcenin héalihazirda devam eden projeleri bitirmek igin yeterli oldu-
gunu belirtmis; secim dncesi beyanlariin aksine “Bat1” ile silah yarigina gir-
mek istemediklerini, baris ve huzurun savunulmasi gerektigini belirterek ce-
ligkili bir vizyon sergilemistir (Sputnik Tiirkiye, 2018a). Bu baglamda, ordu
kurumu daha ¢ok ulusal diizeyde “gli¢ gosterisine” yaramis ve se¢im malze-
mesi olarak kullanilmistir. Ancak, ordunun ne derece bir “siyasi esnekligi”
oldugu ayr bir tartigma konusudur.

Yeltsin doneminde miithis bir sosyo-ekonomik giice ve devlet lizerinde
esdeger bir etkiye kavusan oligarklarin Putin iktidar ile beraber yer yer “ce-
bir” kullamlarak® kontrol altina alinmasi, ilk zamanlarda Rusya igerisinde
olumlu bir ekonomik durum yaratmig olmakla beraber; ilerleyen yillarda
Rusya’nimn Giircistan, Ukrayna ve Suriye’de agiktan askeri miidahaleler yap-
mast ve AB-ABD ekseninde gelisen ekonomik rekabetten olumsuz etkilen-
mesi, bu havayi tersine ¢evirmis ve diisen petrol fiyatlar1 neticesinde ekono-
mik agidan daha kirilgan bir Rusya yaratilmistir. Her ne kadar Rusya askeri
anlamda GSYH’ne orani olarak Suudi Arabistan’dan (GSYH nin %9.8)" daha

6 Rusya’da 1990'larin baginda ortaya gikan ve milyarlarca dolar servet yaparak iilke yonetimiyle
karanlik iliskilere girdigi 6ne siiriilen iinlii Rus oligarklarin basinda gelen Boris Berezovski'nin
Ingiltere'de dldiiriilmesi ve diinya kamuoyunu da uzun siire mesgul eden 8 milyar dolarlik ser-
vete sahip petrol baronu Mihail Hodorkovski'nin tutuklanmasi buna 6rnek olarak verilebilir.

7 “The World Bank, Military Expenditure (% of GDP)”, 2016 verileri.
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az bir biitgeye sahip olsa da (Rusya’nin GSYH’nin %5,4°1), silahlanma poli-
tikalarma devam etmektedir. Ozellikle de T-14 Armata Modern Tank prog-
rami neticesinde birgok ekonomik maliyete katlanan Putin yonetimi (Sci-
ence&Tech, 2016); ayn1 zamanda NATO karsisinda, Sovyet sonrasi donemde
yumusayan silahlanma yarisini da tekrar baslatmistir denilebilir (Rusokova,
2018). Bu agresif tutum neticesinde “Putin’in olmadig1” bir Rusya, gii¢siiz
bulunabilecegi i¢in agik hedef haline de gelebilir. Bat1 blogu, bu noktada zay1f
bir merkezi idare yaratacak eylemlere destek vererek, daha ozerk federe un-
surlarmm oldugu bir federasyon i¢in Rusya igindeki bazi etnik azinliklar1 6ne
cikarip idari yapiy1 zayiflatmay1 dahi deneyebilir. Bu ¢ergevede, Putin yone-
timinin bizzat kendine bagladigi Rusya igindeki gii¢lii orgiitsel yapinin; daha
saglikli ve istikrarli bir Rusya i¢in en yakin zamanda daha fazla “giigler ayri-
ligiin” saglanacagi ve “Putin donemindeki islevselligini de kaybetmeyecek”
bir hiikiimet sistemine adapte edilmesi ¢ikar yol olarak goziikkmektedir. Aksi
halde olumsuz sonuglarin tiim bdlgeyi etkileyecek diizeyde bir karmasa yarat-
mas1 miimkiindiir.

Sonuc¢

Rusya’da yonetim yapisi, Orta Cag’dan giiniimiize birgok farkli durum ve
unsurdan etkilenerek “kendine has” bir gelisme gostermistir. Rusya, sehir dev-
letlerinden feodal diizene, imparatorluktan komiinist Sovyet rejime ve son ola-
rak kendine 6zgii federal sisteme kadar belki de diinya iizerinde en ¢ok degi-
sim yasayan iilke olmustur. 18. yiizyildan itibaren 6énemli bir aktor haline ge-
len Rusya; Stalin dénemi Sovyetlerinde artik diinyanin iki kiiresel giiclinden
biri olmustur. Insanoglunun uzay dahil pek ¢ok simirini1 asmastyla hayranlik
yaratan ve ayni Ol¢tide de korkarak yasadigi Soguk Savas doneminde; Rus
etkisi tiim “Dogu Blogu” tizerinde genel kabul edilen bir sistem haline gel-
mistir.

Tarihinin ilk donemlerinde gii¢lii bir desantralize yap1 gosteren Rus idari
teskilatlanmasi; gerek dis etkenler gerekse i¢ miicadelelerden otiirii zamanla
giiclii merkezi idarenin ipleri elinde tuttugu bir ydnetim yapisina kavugmustur.
Imparatorluk dénemiyle beraber merkezi yonetim lehine alian kararlar art-
mis; neticede genel huzursuzluk, agir savas kosullar1 ve aglik gibi daha temel
etmenlerden Gtiirii ¢esitli isyan girisimlerinin ardindan 1917’de Ekim Dev-
rimi’yle imparatorluk yikilarak iilke i¢ savasa girmistir. Komiinist Bolsevik-
lerin i¢ savas1 kazanmasiyla beraber Sovyet Sosyalist Cumhuriyetler Birligi
kurulmus; 1991 yilinin Aralik ayma kadar resmi sistem olarak uygulanmistir.

Tarihin en dramatik anlarindan biri olarak kabul edilebilecek Sovyetlerin
dagilmasiyla beraber, Rusya kisa bir “fetret” devrine girmis; biiyiik hizla de-
gisen sisteme kurumlar adapte olmakta zorlanmis ve kargasa tiim kurumlar ve
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halk tizerinde etkili olmustur. Yeltsin doneminde bu sikintilara yonelik “ge-
cici” ve “iyi diistiniilmeden uygulanmis” ¢éztimler getirilerek terazi dengede
tutulmaya caligilmistir. Ancak, bununla beraber “asimetrik ve kontrolsiiz” bir
federatif yap1 olusmustur. Bu yap1 Federe Cecen Cumhuriyeti’nin tek tarafli
bagimsizligini ilan etmesiyle savas ortami bile yaratmustir.

Tiim bu olumsuzluklara ¢éziim olarak Putin “bir umut gibi” Rus yoneti-
minin bagina gegmis, 2000 yilindaki bagkanlik se¢imlerini kazanmasiyla be-
raber politikalarini uygulamaya koymaya baslamistir. “Fetret devrini” sonlan-
diran gerek cok merkeziyet¢i gerek agresif sayilabilecek uygulamalari ile ilk
yillarda Rusya birer birer sikintilarindan kurtulmus ve tekrar kiiresel diizeyde
rekabet edebilecek hale gelmistir. Ancak, Putin yonetiminin bu eylemleri ge-
rek i¢ politikada gerekse dis iligkilerde her zaman olumlu bir etki yaratmamais;
giiniimiizde Soguk Savas ortamini1 daha bolgesel aktorler {izerinden tekrar de-
vam eder hale getirmistir (Erdem, 2013: 845).

Ozellikle Putin’in tiim yetki ve denetlemeyi kendisi, daha dogrusu federal
merkezi hiikiimet iizerinde toplamasi; “daha ¢ok giinii kurtaran ancak yoklu-
gunda eskisi gibi sikintilara agik olabilecek™ bir durum yasanmasini da akil-
lara getirmektedir. Giiniimiizde her an tiim hiziyla devam eden bu kiiresel re-
kabet ortaminda, yakin gelecekte “Putin’in olmadig1 bir Rusya” hemen her
cevre i¢in bir merak ve ilgi konusu haline gelmektedir. Ciinkii Putin tek bagina
Rusya ile 6zdeslesmis; ayni sekilde de Rusya Putin ile 6zdeslesmistir demek
hi¢ de yanlig bir tanimlama olmayacaktir. Bu baglamda, akademik ¢aligmalar
ile Putin sonras1 Rusya Federasyonu’nun ydnetsel cercevede incelenmesi;
Rusya ¢aligmalari i¢in saglikli bir perspektif olusmasina yardimci olacaktir.
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