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OZET

Rus hukuk sistemi ve ozellikle de Idare Hukuku, Tiirkiye’de yeterince bilinmemektedir. Sovyet
dineminde bu hukuk sistemi, Idare Hukukunu ideolojik gerekgelerle reddediyordu. Rusya
Federasyonunda son yirmi yil icerisinde Bati formlarinda bir Idare Hukuku kurulmaya calisilmistir. Bu
siire¢ luzh bir gelisme kaydetmistir. Ozellikle, 2000 yili sonrasinda Rusya idari teskilatina ve Idare
Hukukuna yeni bir sekil vermek amaciyla umulamin da otesine gecen bir reform tesebbiisiine
girisilmistir. Bu reform, Devletin idari organizasyonunu, devlet-vatandas iliskilerini ve idari yargiyt da
kapsanugtir ve halen reform siireci islemektedir.
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ABSTRACT

Russian legal system, especially administrative law, is not well known in Turkey. This legal system was
rejecting the administrative law by depending on ideological reasons in Soviet period. In last two
decades administrative law in Russian Federation was be established in western forms and improved
very rapidly. Especially after 2000, attempts for reshaping Russian administration and law became a
very big reform than expected. The reform covered administrative organization of state, relationships of
“state and citizens”, and administrative justice. The reform process is still going on.
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1. GIRIS

Asya ve Avrupa arasindaki cografyada onemli bir yer isgal eden ([LCFRD] 2006:
3-5) Rusya Federasyonu, bugiin de ¢cogu Bagimsiz Devletler Toplulugu (BDT, CIS)
iiyesi olan 15 devletten en biiyiik ve giiclii olanidir. Bu iilke, ge¢miste Sovyetler
Birliginin belirleyici iilkesi olmasi, bugiin de ¢evresindeki iilkeler iizerinde siyasal
ve ekonomik niifuza sahip olmasiyla uluslar arasi bir aktoér olarak halen dikkat
cekiyor.

Cok uzak bir diinya gibi goriinen, ama hemen yani basimizda olan; hinterlandindaki
bir¢ok iilke hukuku bakimindan halen 6nemini koruyan Rusya Federasyonu hukuku
hakkinda bilgimiz gercekten de oldukga siirlidir. Tiirkiye’de Rusya hakkinda
yapilan sinirli sayida ¢alismanin, jeopolitik, stratejik, tarih, etnoloji, ekonomi ve
ticaret cercevesinde yogunlastigi goriilityor. Hukukla ilgili ¢aligmalarin ise, anayasa
ve devlet yapisi ile sinirlt kalmasi dikkat ¢ekiyor. Ayrica, bu ¢aligmalarin énemli
bir kisminin Rusya vatandasi 6grenciler tarafindan yapildigi ve aradaki dil sorunu
da dikkate alinirsa, hukukun farkli dallarinda yapilacak calismalara duyulan ihtiyag
daha iyi anlagilir'. Kiiresellesme yaninda, Tiirkiye'nin Rusya ile gittikce biiyiiyen
ticaret hacmi, hukukgularin bu iilke hukuku hakkinda meraklarini arttirmakta, fakat
yeterli Tiirk¢e kaynak bulunamamasi, konunun biiyiik 6l¢iide karanlikta kalmasina
yol agmaktadir.

Rus hukukunun iilkemizde taninmamasinin farkli nedenleri vardir: ilk akla gelen,
Avrupa eksenli bir karsilastirmali hukuk birikimi olusurken, bu eksen diginda kalan
iilkelerin neredeyse biitiiniiyle goz ardi edilmesidir. Tiirkiye’nin Kara Avrupasi
Hukuk sistemi icerisinde yer almasi; gecmiste soguk savas doneminin keskin
sinirlarla boliinmiis diinyasi; bugiinse, akademisyenlerin yurtdisi arastirmalarinin
¢ogunun Avrupa iilkelerinde yiiriitilmesi; yabanci dillerden yapilan cevirilerin
hemen tamaminin Bati iilkeleri kaynakli olmasi; Tiirkiye’'nin AB’ne uyumlastirma
cabalariin bir sonucu olarak AB hukuk sistemine odaklanilmasi gibi nedenler,
Turkiye’de diger iilke hukuklartyla birlikte, Rus hukukunun da yeterince
taninamamasinin sebepleri arasinda sayilabilir.

Rusya Federasyonu hukuku hakkinda genel bir bilgi vermek bir yana, sadece Idare
Hukuku ve idari yargi konusunda bilgi vermeye c¢alismanin bile oldukga giic
olacagim dikkate alarak calismaya basladik. Idare hukukunun Kara Avrupasi
sistemine gore cok daha yeni ve fakat farkli bir tarzda sekillendigi Rusya’da, Idare
Hukuku kurumlarimi anlamanin ne denli zor oldugunu calismamiz ilerleyip

" YOK Tez katalogunda, bugiine kadar Rusyayla ilgili olarak yazilan yaklagik yiiz tezden, hukukla
dogrudan veya dolayl tez ¢alisma sayisinin ii¢ oldugunu tespit ettik. Bu tezler sunlardir: Tarkhan
Sukurov, Hiikiimet Sistemlerinin Agilardan Degerlendirilmesi ve Bu Degerlendirme Isiginda 1993
tarihli Rusya Federasyonu Anayasasinin getirdigi hiikiimet sistemi Yiiksek Lisans 2003; Tlker Gokhan
Sen, Rusya Federasyonu siyasal sistemi Yiiksek Lisans 2003; Satlik Amanov, ABD dis politikast ve
insan haklari (Rusya, Cin ve iran dmekleri baglaminda konunun degerlendirilmesi), Yiiksek Lisans
2002. Gériilecegi iizere, ne idare Hukuku ne de diger bir hukuk dalinda, Rusya hukuku temel alinarak
yazilmis bir tez bulunmamaktadir.
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sekillendik¢ce anlamaya basladik. Yine de, bu kavramlar1 Kara Avrupa’sinda
anlagildiklar1 formlar ¢ercevesinde anlatmaya galistik.

Idare hukuku konusunda, su tespiti yaparak konunun sinirlandirilmasi geregine
dikkat cekmek istiyoruz. Rusya’da “Idare” denildiginde, Rus hukukcular1 6ncelikle
idari tegkilatlanmay1 tartismakta, konuya oOncelikle ve agirlikla “iilkenin idari
taksimat1” ile baslamakta ve cercevede konuyu ele almaktadirlar. Diger yandan,
“Devlet ve Toplum” kavramlarini esas alan Marksist yaklasimin, Kara Avrupasi ve
hatta Anglo-Sakson Idare Hukuku yaklasimlarindan oldukca uzak olmasi, Tiirk
idare hukukgularinin alisageldigi kavramlardan uzak oldugundan, konunun
anlagilmasini gii¢lestirmektedir. Caliymamizda, ortak kurumlardan yola gikarak,
Rusya Idare Hukukunun temel kavramlarin ve anlayisim aktarmaya calistik.

2. SOVYET DONEMI RUSYASINDA IDARENIN HUKUKU
2.1. Sovyet Donemi idare Hukuku Yaklasmm

Carlik doneminde 1 Ekim 1905 tarihinde ilan edilen bir Manifesto ve 1906 yilinda
kabul edilen Anayasa ile ge¢misten acik bir sekilde ayrilan etrafli bir hukuk
reformu yapilmis; Parlamentarizmin temel kurallari ile Yiiriitme iizerinde hukuki
denetimin yolu agilmistir. (Heusala, 2005: 104). Birinci Diinya Savagindan onceki
bu donemde, Rusya’da liberal hukukgular, idari yarg: denetimi konusunda bir baski
alan1 olusturmuslarsa da, 1917 yilinda idare mahkemelerinin kurulmasi
hazirliklarina baglanmig, ancak bu gelisme ayni yil Bolsevik devrimi ile kesintiye
ugradigindan idare mahkemeleri kurulamamistir. (Solomon, 2004: 549; [HAIL],
1991: 554-555) Ancak bugiin, Carlik Rusya’st ile Sovyet Rusya arasinda
entelektiiel-hukuki bir siireklilik bulundugu kabul edilmekte ve medeni hukuk,
idare hukuku ve mahkeme sistemi bakimindan bir kesintisizligin bulundugu ifade
edilmektedir. (HAIL, 1991: 160). Bu noktadan itibaren, Sovyet donemi idare
Hukukunun gelisimine bakacak olursak;

Sovyet Idare Hukuku denildiginde, “Sovyet kamu hukukunun bir dali” ve
“komiinist anlayisa uygun devlet yonetimi alaninda toplumsal iligkileri diizenleyen
hukuk normlar1 sistemi” anlasilmaktaydi. Ayrica, biinyesinde Kara Avrupasi
tarzinda kamu hukuku tiizelkisiligine sahip bulunmayan, bunun yerine “Sovyet
devlet yonetimi organi” adiyla bilinen daha farkli yapilara dayanan (Mehdiyev,
2003: 73) farkli bir siyasal tercih iizerine kurulu bir hukuk anlayis1 ve buna dayanan
bir sistem akla gelmekteydi.

Bu donemde 1928-1930 yillar1 arasinda baslatilan hukuk reformu, kisa stirmiis ve
“proletarya devletinde Idare Hukukuna yer olmadigi gerekgesiyle” 1938 yilina
kadar durdurulmustur. Sovyet Idare Hukukunda, bizim alisageldigimiz bircok
kurum ismen bulunmakla birlikte, bu kurumlara ait metodoloji, Marksist-Leninist
ideolojiye dayaniyordu. Dolayisiyla, tarafsiz ve bagimsiz bir idare Hukuku yerine,
“sinif ve parti yaklasimi” ile Idare Hukukuna politik yaklasan bir anlayis egemendi.
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Bunun yaninda, devlet organlarindan olsa da, (kararlari idari nitelikte olmayan)
Komiinist Partisinin devlet yonetimindeki etkisi, bu sistemin ilgi ¢ekici diger bir
ozelligini olusturmaktaydi. (Mehdiyev, 2003: 71-72). Bu yapidaki hukuk, otokratik
Rusya’nin gelisiminde, kendi “paradoksal yolunda” temel elementlerden biri
olmustur. Idare hukukunu da kapsayan kamu hukuku, “zorlayicihik” (zecrilik,
(prinuditel noe pravo) esasina dayanan bir hukuk sistemi kiiltiiriinde, otokrasinin
siirdiiriilmesinde Gnemli bir rol oynamustir. (Heusala, 2005: 100). Bu anlamda Idare
Hukuku da, bireylerin haklarin1 korumay1 degil, hukuka uyulmasini saglamak tizere
bir ara¢ olarak diistiniilmiistii. Buradaki temel kayginin, kisi ve kisinin hizmetlerden
yararlanmasi gibi kamu hizmetini merkeze alan bir yaklasim degil, kamu giiciine
dayanan ve kamu diizeni kaygisini tasiyan devlet merkezli bir anlayis oldugu dikkat
cekmektedir.

Yaklasimlar da zaman icerisinde degismis ve ilk donemden ayrilmistir: Ornegin
Stalin sonrast donemde, Rusya’da bir yandan iyi egitimli teknik elemanlarin
yetigsmesi, diger yandan mesleki acidan uzmanlagmis ve farklilasmis bir Sovyet
“elitinin” ortaya ¢ikmastyla -Parti’nin tartisilmaz konumu yerinde kalsa da- “karar
alma” yetkisinin basindakilerin temel aldig1 referanslar zamanla degismeye
baslamistir. (Kelley, 1974: 701) Rusya’da Idare Hukukunun bugiine kadar gecirdigi
evrimde, yukarida 6zetlenen donemlerin de katkis1 olmustur.

2.2. Sovyet Donemi Rusya’sinda idari islemler ve Denetimleri

Sovyetler Birligi doneminde idari islemlerdeki cesitlilik dikkat cekicidir. Bu
donemde idari iglemler altiya ayrilmaktaydi: Bakanlar Sovyeti tarafindan cikarilan
kolektif islemler (postanovleniye); Halk temsilcileri yerel Sovyetleri yiiriitme
komitesi kolektif islemleri (reseniye); Bakanlar Sovyeti ve halk temsilcileri yerel
Sovyetleri yiiriitme komitelerinin birel veya genel diizenleyici islemleri
(raspoyajeniye); kurumlarin yoneticileri veya kurul baskanlarinin hiyerarsik
nitelikte genel diizenleyici veya birel islemleri (Prikaz); Her zaman genel
diizenleyici olan yonergeler (ukaz) ve talimatlar (instruksiya) (Mehdiyev, 2003: 77)
Burada ozellikle, wkazlarin yani yonergelerin, egemen giiciin kamu diizenini
saglamaya yoOnelen bir karar1 olarak, ayni amaca yonelen diger kararlar arasinda
(polozhenie estestvennogo prava), Sovyet Idare Hukukunun en o6nde gelen
enstriimani  oldugunu vurgulamak gerekir. (Heusala, 2005: 100) Ayrica,
kararnameler, Idare iizerinde bir denetim usulii olarak da hizmet gormekteydi. Idare
Hukuku, egemen giiciin takdir yetkisine dayanarak cikarilan kararnameler
karsisinda bir koruma saglamiyordu. Idare hukuku, bireylerin haklarini devlet
karsisinda korumaktan ¢ok, hukuka uyulmasinmi saglamak i¢in vardi. (Taranovskii,
1992:302-303’den nakleden Heusala, 2005: 100). S6zkonusu olan, haklar degil de
yikiimliiliikler oldugunda, biitiin yiikiimliiliklerin mutlak olduguna dikkat
cekilmektedir. Yiikiimliiliiklerin sosyal karakterde oldugu ve bunlarin icrasinin
kamu yararmma oldugu ve toplumun problemlerini ¢dzmeye yardimci olacagi
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belirtilirken toplumcu yoruma katkida bulunacak unsurlar olarak egitim, adalet
duygusunun tesisi, igbirligi, isboliimii sirasinda ve kamu kurumlarinda caligma
ortaminda toplum belirleyici etkisinin olacagi vurgulanmustir. Idare hukukundan
kaynaklanan gorevlerin yerine getirilmemesi, idari ihlalde bulunan vatandasa,
devlet zoruyla kanunla 6nceden belirlenmis olan idari yaptirim, medeni yaptirim
veya ceza yaptirimlarindan birinin uygulanmasini gerektirir (Popov, 2002: 369).

Idari faaliyetin yargi yoluyla denetimi konusunda kisaca; Sovyet doneminde idari
islemler iizerinde yargi denetiminin eksik oldugu; 1989 yilinda ¢ikarilan bir yasaya
kadar, idari islemler iizerinde yargisal denetimin eksik kaldigi; her idari isleme
kars1 yargiya bagvurulamadigini tespitle baslamak gerekir. 1989 tarihli bir yasayla,
birka¢ istisna disinda, idari islem ve eylemlerin dava edilebilmesine imkan
taninmistir. Devletin konut saglayan ve isveren konumunda olmasit dolayisiyla, is
hukuku ve konut uyugmazliklari; buna ilaveten dogum, 6liim ve nikéh kayitlarinin,
secmen kiitiigiindeki kayitlarin diizeltilmesi islemleri ve kolluk tarafindan
belirlenen disiplin yaptirnmlart dava edilebiliyordu. Bunlar disinda kalan
uyusmazliklar icin ise, diger denetim yollarina gidilmekteydi. (Mehdiyev, 2003:
83) Yiiriitmeyi denetleyen kurumlarin ilk akla geleni Sovyet doneminin ilk ve en
giiclii kurum olan “Prokuratura” idi. Prokuratura, bagimsiz, kendi i¢ hiyerarsisine
sahip, ihtisas ve cografi agidan birbirinden farkl tiirlerde olabilmektedir. Rusca’dan
saveilik olarak cevrilebilse de bu kurumu yalnizca bir saveilik kurumu olarak
degerlendirmek isabetli olmaz. Ulke capinda yasalara uyulmasini saglamak,
yasalarin ihlalini 6nlemek ve ihlal edilmesi durumunda gerekli tedbirleri almak gibi
anayasadan kaynaklanan gorevleri bulunur. Bu kurumun en {iist 6rnegi Sovyet
Sosyalist Cumhuriyetleri Birligi Prokuratura’sidir. Ayrica, idari bolgelerde, illerde,
ozerk bolgelerde de “prokurorluk”lar bulunmaktadir. Gérev bakimindan da, genel
gorevli prokuraturalar yaninda, askeri ve seyyar prokuraturalar da bulunmaktadir.
Her prokuraturanin basinda bulunan “prokuror” iki veya ii¢ yardimciya sahip
olmaktadir. Genel denetim gorev ve yetkisi icerisinde bir egitim kurumunu
denetlemek; disiplin suglar1 varsa disiplin cezalarini belirlemek; gercek anlamda
su¢ islendiginde ise ilk sorusturmay yiiriitmek ve sanigi mahkemeye sevk etmek;
devlet miilkiyetindeki fabrikalarin faaliyetlerini denetlemek; meslek kuruluslarina
miidahale etmek; hatta gerektiginde tutuklama yetkisine sahip olmak gibi olduk¢a
genis bir tasarruf yetkisine sahiptir. Bu kurumun, faaliyeti yar1 idari-yan yargisal
nitelikte olan bu kurum (Mehdiyev, 2003: 81-83), bugiin halen Rus hukukunda
yargi disinda Idareyi denetleyen 6nemli bir kurumdur.

3. GUNUMUZDE RUSYA FEDERASYONU iDARE HUKUKU

3.1. Rusya Federasyonu’nda “idare” ve “Yiiriitme” Kavramm

Gliniimiizde Rusya Federasyonu’nda, demokratik cumhuriyet ve federal yapi
tercihinde karar kilinmistir. Devlet yapisi, anayasal olarak her biri digerinden
bagimsiz kabul edilen 89 idari bolgeden olusmakla birlikte, devlet biitiinligiinii
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vurgulayan bir yapr kurulmaya calisilmistir. (Popova ve Solovyev, 2006) Rusya
Federasyonu 21 Cumbhuriyet, 7 bolge (teritorya), 48 alt bolge, Federal diizeyde
onemli 2 biiyiik sehir (Moskova ve St. Petersburg), 1 otonom bolge ve 9 otonom
saha ile idari yapilanmasi bakimindan karmasik ve parcali bir goriiniim arzeder.
(LCFRD, 2006: 20)

Rusya’da Idare Hukuku denildiginde, diinyamn diger yerlerinden cok da farkli
olmayan bir yaklagimla Oncelikle, “yonetim-idare” (management) kavrami; ve
genel anlamda idareden sozedildiginde de, “belirli amaglar1 gerceklestirmek iizere
icra edilen insan faaliyetleri” akla gelir. Bu bakimdan, insan, idari faaliyetin “6zne”
ve “nesne”si olarak, birbiriyle dogrudan iligkili ve biri olmadan digerinin varlig
anlamsiz  kalan bir iliskiyi ifade etmekte basvurulan bir referans
olmaktadir.(Dmitiyev vd., 2003: 237)

Rusya’da “Idare Hukuku” denildiginde “Devlet” olgusu, Devlet denildiginde de
Idare Hukuku igerisinde, genellikle hiikiimeti de kapsar sekilde “yiiriitme ve idare”
kavramlarina gondermede bulunulmaktadir. Daha genis bir ¢ercevede ise,
hiikiimetin, “devlete ait bir idari gorevi” oldugu ifade edilmektedir. Buradaki genis
yaklagimla “Idare”, Yasama-Yiiriitme-Yarg: icinde de bulunan ve aslinda “tek bir
amaca yonelen” faaliyetlerin gergeklestirilmesi icin var olan ve zamanla devlet
organlar1 arasindaki isboliimiiniin yol agtig1 belirli 6zelliklere sahip bir varlik olarak
gortilmekte (Dmitiyev vd., 2003: 237) ve devlet merkezli bir “idare” kavrami
ortaya ¢ikmaktadir. Terminolojik benzerlige ragmen, igerik ve anlayisin Tiirk idare
hukukundaki icerik ve anlayistan 6nemli dl¢tide ayrildigr goriilityor.

Rusya Idare hukukuna gore, Idare Hukukunun siijeleri, devlet organlari, yerel idare
kuruluglan ile kamu veya kendilerine izin verilen hiikiimet dig1 6rgiitlenmelerden
olugur. Sirketler gibi Ozel Hukuk kurulus ve organizasyonlar1 ve emredici giicii
bulunmayan vatandaslar, bir baska ifadeyle, kendilerine yetki verilen kamu
gorevlileri disinda kalan herkes, Idare Hukukunun 6znesi degil, nesnesi konumunda
kalir. Sovyet anlayisinda, idari faaliyet denildiginde hiikiimetin yetkili oldugu
konulardaki faaliyetlerini, fonksiyonlarim1 uygulayarak gerceklestirmesi anlamina
gelen giinlik “sosyopolitik, sosyokiiltiirel, ekonomik ve bunlarin diger yan
dallarinda, hukuku esas alarak ve kanunlart uygulayarak etkinlik gosteren bir islev
tarz1” olarak kabul edilmektedir. (Popov, 2002: 231) Rusya’da “Idare” denildiginde
ne anlagildigini buraya kadar anlatilanlardan 6zetlemek gerekirse, kavramin aslinda
“hitkkiimet ve idareyi” bir st baghik altinda toplayan “Yiiriitme” cergevesinde
algilandig1 anlagilir.

Diger bazi metinlerde ise idare, hiikiimet kavramindan farkli olarak, daha dar
anlamda, “kanunlarin ve diger diizenlemelerin uygulanmasin1 amaglayan icrai bir
faaliyet” olarak kabul edilmektedir. “Hiikiimet” de, benzer sekilde, “kamusal
stirecleri amacglayan uygulayict devlet faaliyeti” seklinde iki kavramin birbirine
karigtirllmasina yol agacak bir tanimlama yapildigi dikkat c¢ekiyor. Fakat bu
tammlamanin hemen arkasindan “Idarenin, kendisine verilen gorevi yerine
getirirken icrasi zorunlu olan ve icra edilmediginde de devlet zoruyla desteklenen
tek tarafli emredici islemler yapabilecegi” vurgulanmigtir. (Dmitiyev vd., 2003:
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256) Daha st diizeydeki hiikiimet faaliyetinden farklihigi vurgulayan, birel
islemlerle giinliik hayata inen bir Idare tammlamasiyla, Kara Avrupasi Idare
Hukuku anlayisi bakimindan kabul edilebilir bir tanimlama yapilmistir.

Yine, hiikiimetin uygulama araglarindan bahsedilirken, Kara Avrupas: sisteminde
alisagelinen “kamu hizmeti”’ni esas alan bir yaklagimin olmadigi; onun yerine,
izlenen usul ve araglara vurgu yapildigi goriilmektedir. Idarenin, bilgi
koordinasyon, kontrol, hesaplama ve istatistik yontemlerini kullanarak kamu
personelini segcme ve yerlestirme, gelecege yonelik tahmin ve planlar yapma,
kalkinma plan ve programlari yapma iglevlerini yerine getirdigi; Hiikiimetin ise,
hukuka dayanarak devlet ve toplumla birlikte kisilerin ¢ikarlarina da hizmet ettigi
gibi belirgin olmayan kiyaslamalara da basvurulmustur. (Smulskiy, 2005: 214)

Kisilerin Idare Hukuku cercevesindeki konumlar1 konusunda dikkat ceken ilk
hususun, kisi veya birey yerine, genellikle, “vatandas” ifadesinin tercih edilmesidir.
Rusya Federasyonu Anayasasina gore, ‘“Federasyon vatandaglariin idari ve hukuki
konumu, Rusya Federasyonu Anayasast ve kanunlari tarafindan belirlenmis genel
hukuki statiilerinin bir parcasidir.” Yine anayasaya gore, “kisinin haklar1 ve
ozgiirliikleri azami oOl¢iide deger tasir”. Vatandaslarin ve kisilerin bu durumunun
taninmasi, korunmasi ve denetimi, devletin yiikimliiligii altindadir. Bu hukuki
konum belirlemesi, anaysa ve idari diizenlemelerle garanti altina alinmig hak ve
ozgiirliikler yaninda, diger bir yonde vatandaslarin devlet karsisinda sorumlulugu
ve yiikiimliiliikleri de kabul edilmis olmasidir. (Kotelnikova vd. 2002: 175)

Kanaatimizce, kavram konusundaki bu tercih, ge¢miste ayricalikli bir konum olarak
kabul goren “Sovyet vatandaslig statiisii’niin, Rusya Federasyonu yeni anayasasina
bir yansimasi olarak degerlendirilebilir. Yeni terminolojinin gelismesinin zaman
alacagi anlagilmaktadir. Bu tespitten sonra “kisi”’nin veya Rusya’da daha c¢ok tercih
edilen ifadesiyle vatandasin, Rus Idare Hukuku icerisindeki konumuna gegilebilir:

Devlet organlar1 ve yerel idareler karsisinda, kisilerin idare hukukunca belirlenen
belirli hak ve yiikiimliiliiklerinin icrasinin garanti altina alinmasi da ve yine Idare
Hukuku tarafindan olusturulan mekanizmalar yoluyla saglanmistir. Kisilerin,
sozkonusu haklar1 kazanmalar1 ve yiikiimliilikleri yerine getirmeleri kadar, bu
kimselerin eylem ve islemlerinden dogan sorumluluklar1 da, idare Hukuku
tarafindan belirlenmektedir. (Ovsyanko, 2002: 257) Rusya vatandaslari, haklarini
ve Ozgiirliiklerini kullanirken, devlet organlari, ve diger idare birimleri ile kamu
gorevlileri ve bagkaca kamu gorevlileri ile iliskileri sirasinda kendilerine yiiklenen
yiikiimliiliikler ve idare karsisindaki gorevlerini yerine getirirken Idare Hukuku
kapsaminda ortaya su tiir iliskiler cikmaktadir: (Dmitiyev vd., 2003: 567)

- vatandaslarin idare ile iligkileri sirasinda haklarinin kullanilmas: ile
iliskili olarak,

- vatandaslarin idare ile iliskilerinden kaynaklanan ve idarece yiiklenen
yiikiimliiliiklerden,
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- vatandaslarin hak, 6zgiirliik ve diger mesru ¢ikarlarinin korunmasi ile
baglantili olarak,

- vatandaslarin yiikiimliiliklerini yerine getirmemeleriyle iliskili olarak
fdare Hukuku uyusmazliklari ortaya ¢ikmaktadir. (Dmitiyev vd., 2003: 567)

Vatandaslarin kamu gorevine katilma hakki, devlet organlarina, yerel idarelere
yahut kamu kurumlarina bireysel veya toplu dilekceyle basvurma haklari,
sozkonusu idari merci ve makamlarin hukuka aykiri iglemlerinden kaynaklanan
zararlarin tazminini talep etme hakki gibi idare karsisinda sahip olduklari haklar,
“vatandaslarin mutlak haklar1” arasinda kabul edilmistir. (Dmitiyev vd., 2003: 284)

Buraya kadar Rus Idare Hukukunun hiikiimet ve Idare kavramina yaklasiminin
Yiiritmenin tamami kapsayacak sekilde birbiriyle igice ve fakat birbirinden
sadece uygulama araclar1 bakimindan ayrilan bir yap1 sergiledigi goriilityor. Hig
siiphesiz, bu yaklasimin, Kara Avrupasi sisteminin Idare Hukuku konusunda
oturmus kurumlarindan belirgin bir sekilde ayrildig1 goriilmektedir.

3.2. Rusya Federasyonu idare Hukuku

Rusya Federasyonu, 1991 yilinda Sovyetler Birliginin dagilmasiyla demokratik
siyasal sisteme ve serbest piyasaya geciste onemli zorluklar yasamigtir. (Pritchard,
2006) Serbest piyasa ekonomisine gegis, kamu miilkiyetini esas alan bir sistemden
6zel miilkiyetin taninmasma ve Ozel Hukuk araclariyla korunmasina bagh
oldugundan, bu sancili siire¢, bir¢cok diger temel referans yaninda hukukun da
yeniden ele alinmasina ve sekillendirilmesine sebep olmustur. Bu donemdeki
degisikliklerin radikal doniistimlerden olustugunu, keskin bir reform donemi
yasandigini tespit etmek gerekir. Reform konusu asagida diger bir baslik altinda ele
alindigindan burada bu konuya girmiyoruz.

Bugiin, Rusya Federasyonunda Idare Hukuku, “yiiriitme faaliyetlerinin icrasindan
kaynaklanan ve yonetim-organizasyon siire¢lerinde ortaya ¢ikan sosyal iliskilerin
kural ve standartlarini diizenleyen bir hukuk dali” olarak kabul edilmektedir.
(Ovsyanko, 2002: 72) Burada soziigecen Idare Hukuku standartlarimn icerigini
belirlemek, Rusya Federasyonunda Idare Hukukundan anlasilam ve genel yaklasimi
ortaya koyar. Bu yaklasima gore Idare hukuku;

— devlet idaresinin kurulus formlarin1 ve devlet idaresinin yiiriitiiliis
usullerini ve ayni zamanda idarenin hukuka uygunluk sinirlari
icerisinde kalmasim saglayan usulleri belirleyen,

— yiiritme organlarinin teskilatlanma diizenini, ve bu organlarin
yetkilerini, bu organlarda gérevlilerin yetki sahalarini diizenleyen,
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— yiirlitme organlarinin difer devlet organlariyla, kamu kurumlariyla
ve Ozel Hukuk tiizel kisileriyle ve vatandaslarla olan Karsilikli
iligkilerini diizenleyen,

— yonetim faaliyetleri ¢ercevesinde vatandaslarin, ozerk yerel idare
organlarinin, kamu kurumlarinin, hiikiimet dis1 olusumlarin hukuka
aykirt iglerini konu edinen,

— sosyopolitik, sosyokiiltiirel ve iktisadi alanlardaki idari iligkileri
diizenleyen bir hukuk dalidir. (Ovsyanko, 2002: 72)

Idare Hukukunun bagvurdugu usuller ise, “yiiriitme erkinin organizasyonu ve
faaliyetleri sirasinda izlenmesi gereken belirlenmis yerlesik kamusal usuller”
olarak tanimlanmigtir. (Dmitiyev vd., 2003: 237) Bu tanimlarin higbirisinde “kamu
hizmeti”ne yer verilmemesi ilgi ¢ekicidir.

3.3. Rusya Federasyonu idare Hukukunda islemler

Bugiin  Rusya Federasyonu’nda idari islem ve eylemler, devletle
iligkilendirilebilecek her saha ve konuda, genis bir yelpazede diisiiniilmektedir.
Idari islemlere 6rnek olarak sunlar gosterilebilir: idari para cezalari, usuli ihlaller,
pasaport kayit biirolarinin kayit islemleri, ikamet izinleri gibi iskana iligkin kararlar,
is bulma kurumuna yapilan bagvurular ve bunlarin reddi islemleri, hiikkiimet destekli
konut edindirme programlarina yapilan bagvurular; yerli ve yabanci sermaye
iizerine yapilan vergi tarhiyati; issizler icin erken emeklilik aidati, konut edindirme
yardimlari, saglik yardimlari, kiicilk esnafa verilen idari para cezalari, egitim
yardimi bagvurularimin kabul veya reddi gibi iglemler. (Solomon, 2004: 561)
Bunlara ek olarak, dagilan Sovyetler Birligi’nin diger kesimlerinden yeni gelen
kimseler ve gocmenlerin sayica simirlandirilmasina yonelik islemler de Idare
Hukuku kapsamindaki islemler arasinda sayilmaktadir. (Solomon, 2004: 562;
Galligan ve Smilov, 1999: 277) Buna karsilik, Idare Hukuku alanindaki haklarin bir
kismu nispi ozellik gostermekte ve mutlak bir talep hakki vermemektedir. Bunlar,
kisilerin saglik ve kisisel formasyonlar1 gibi 6zelliklerine bagli olmakta ve bazen de
bir telefon aboneligi basvurusu veya kamuya ait bir dairenin kiralanmasinda belirli
siirenin gecmesi gibi durumlara bagli olabilmektedir. (Popov, 2002: 369) Idari
kararlarin alinmasi, belirli sartlarin gergeklesmesine bagli olarak vatandaslarin
istegine bakilmaksizin kendiliginden uygulanabilir. Diger bir ifadeyle, re’sen icra
edilebilir ve icraidir. Yiiksekogrenim alabilmek veya ehliyet alabilmek icin ilgili
sinavlarda basarili olmak yaninda, saglik durumunun elverisli olmas1 gibi sartlarin
gerceklestirilmesi aranabilir. (Popov, 2002: 369)

12 Nisan 1968 tarihli “Vatandaslarin, Oneri, Basvuru ve sikdyetleri Usulleri
Hakkinda Yiiksek Sovyet kararnamesi” halen yiiriirliiktedir. Usul kurallarini
diizenleyen normlar da, ince ayrintilariyla bu kararnamede ele alinmistir.
Kararnamenin 4. maddesine gore, yetkili kamu gorevlilerinin kendi faaliyetlerine
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kars1 yapilan sikayetleri bes “giini“ gecirmemek kaydiyla ilgili birimlere iletmek
ve sikayetciyi bilgilendirmek zorundadir. Sikdyet¢i, basvuru dilekgesini bizzat
doldurmugsa, teblig ve wusul konusunda “derhal” bilgilendirme yapilmak
zorundadir. (Galligan; Smilov, 1999: 277) Bu kanunun 7. maddesine gore,
gorevliler, ilgililere sozlii veya yazili olan kararlarin onaymni bildirmelidirler.
Gorevliler ayn1 zamanda ilgililere yargiya bagvuru usuliini de bildirmek
zorundadirlar. (Galligan; Smilov, 1999: 277)

Vatandaslarin, idari kararlarin olusum siirecine katilmalarini diizenleyen her hangi
bir diizenleme bulunmamaktadir. Bununla birlikte, kamu gorevlilerince
“hoslanilmayan” bir hiikiim olan 12. maddede kamu sektorii iiyelerini, halkin
denetcilerinin, seckin is¢ilerin, kolhoz iscilerinin ve bazi yetkililerin, alinan belirli
kararlara karisabilecekleri hakkinda bir diizenleme vardir. Bunun da oOtesinde,
Kararnameye gore, kamusal onem tasiyan sorunlardaki sikdyetlerin sonuglari
kolektif is yerlerinde tartisilmak zorundadir. Bu iki diizenleme o6zellikle etkin
kilinmamustir ve her ikisi de “istenmeyen” diizenleme konumunu siirdiirmektedir.
Ancak bu diizenleme, yiirtirliikkten kaldirilmamis olmakla birlikte sistemli olarak
onemsenmenmistir. (Galligan; Smilov, 1999: 277) Soziigecen diizenlemelerin bir
anlamda gozden uzak tutulmast, bu tiir maddelerin Idarenin isleyisini zaman zaman
imkansizlastiracagi, yerindelik denetimi tartigmalar1 doguracagi, oradan da, biitiin
bir sistem elestirisine yol acacag diisiinceleri engel olmus olabilir.

Diger bir temel idare hukuku diizenlemesi de 27 Nisan 1993 tarihli ve
“Vatandaglarin Hak ve Ozgiirliiklerini Thlal Eden Idari Karar ve Eylemlere Karst
Mahkemeye Basvuru Hakkinda Kanun”dur. Bunlarin yaninda, Rusya mevzuatina
dagilmis onlarca ayr1 kanunda Idare Hukukuna iliskin diizenlemeler bulunmaktadir.
idari ihlaller Kanunu, Giimrik Kanunu, Rusya Federasyonu Hava Kanunu, Ceza
Kanunu, Ceza Usul Kanunu, Ceza Infaz kanunu, Is Kanunu, Aile Hukuku Kanunu,
Orman Kanunu, Konut Edindirme Kanunu, Tarim Kanunu, Medeni Kanun, Medeni
Usul Kanunu gibi farkli kanunlar icinde Idare Hukukuna iliskin diizenlemeler
bulunur. (Galligan; Smilov, 1999: 277) Ornegin, 1964 tarihli Rusya Federasyonu
Medeni Usul Kanunu’nun siraladigi bazi islem ve eylemlerin bugiin halen “idari”
oldugu kabul edilmektedir. Bunlar: secim uyusmazliklari, 6denmemis vergi borglari
i¢in haciz, kolluk tarafindan ehliyete el konulmasi, mahkeme kararlarini infaz eden
kamu gorevlilerinin eylemleri, konut edindirme programi memurlarinin islem ve
eylemleri vs.%. (Solomon, 2004: 555); Kara Avrupasi Sisteminde hi¢ de tartisma
gotiirmeyecek bazi konularin ise, Rusya Federasyonu’nda Idare Hukukunun mu
yoksa Ozel Hukukun mu icerisinde yer aldig1 tartigmahdir. Ornegin, patent ve fikri
haklarin korunmasi konusunun Ozel Hukuk kapsaminda Medeni Kanun icerisinde
diizenlenmesi, konunun Kamu Hukuku kapsamunda Idare Hukuku cercevesinde
diizenlenmesi gerektigi elestirisine maruz kalmistir. (Maggs, 1997: xiv) Kamu
gorevlilerinin  izleyecegi  usullerin  sadece Idare Hukuku tarafindan
belirlenmemesinin, bunun yaninda diger hukuk dallarinda da idare Hukukunu

2 1980’lerde, bu tiirden uyusmazliklar yilda 11.000 civarinda olmaktaydi ve bunlarm vergi
uyusmazliklarinin %90, kollukla ilgili olanlarinin ise %9’u gibi
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ilgilendiren diizenlemelerin bulunmasinin, bunlarin bir araya toplanmasini zorunlu
kildig1 belirtilmistir. (Heusala, 2005: 267)

1992 tarihli Maden Kanunu’nda Idare Hukuku ¢ercevesinde diizenlenen konularin,
zamanla Ozel Hukuk konusu olarak diizenlenmeye basladig: goriiliiyor. Devlet
icerisinde, seffaf olmayan ve “miiphem” yollar izlenerek, yetkililere “yolsuzluk”
firsati verdigi diisiiniilen ruhsat usulleri yerine, 2004 yii i¢in Ongoriilen
degisikliklerle, Ozel Hukuk kapsaminda “sézlesme niteliginde lisans anlasmalar1”
kabul edilmistir. ((OECD], 2004: 80) Aslinda, burada idari sozlesmelere ve oradan
imtiyaz sozlesmelerine dogru bir gidis goriilmektedir.

Yine de Ozel Hukuk-Kamu Hukuku ayriminin netlesmemesi, yabanci sermayenin
haklarini ciddi sekilde etkileyeceginden, bireylerin hangi hukuka tabi olacaklarin
bilememeleri gibi baskaca 6nemli sorunlara da yol agmaktadir. (Akerman E., 2004:
117)

3.4. Rusya Federasyonu idare Hukukunda idari Islemlerin Denetlenmesi

Idarenin denetlenmesi konusunda da 6nemli adimlar atilmus, reform niteliginde
degisiklikler yapilmistir. Bu degisim siireci halen devam etmektedir.

31 Ekim 1967 tarihinde, SSCB Yiiksek Sovyeti idari sorumlulugu kodifiye edecek
bir komisyon kurdu. Komisyonun 6nerisi, “Idare hukuku usulii kanununa” gére
yonetilen ayri1 bir idare mahkemeleri sistemi kurma idi. Diger hukukgular ise, idari
uyusmazliklarin tamaminin genel (adli) mahkemelere birakilmasi goriisiinde idiler.
Prokuratorluk makami ise, her iki goriise karsi, kendisinin idari makamlar
iizerindeki genel denetleme yetkisinin kullanilmasindaki hukuka aykiriliklar1 da
kapsayacak bir yargi denetimine kars1 siddetle direnmistir. (Smith, 1996: 59)

Prokuratura ise, giiciini kismen kaybetmesine ragmen halen varligim
stirdiirmektedir.

Rusya Idare hukukunun temel kaynaklarindan birisini, Sovyet déneminde kabul
edilen bir Sovyet Prezidyumu (Presidium, Devlet Baskanligi) kararnamesi
olusturmaktadir. Yukarida da adigecen 1968 tarihli Yiiksek Sovyet kararnamesi
halen yiiriirliiktedir. Idare ile vatandaslar arasinda ¢ikan uyusmazliklarda, idarenin
i¢c denetimini saglayan idari basvuru usulleri bu kararnamede diizenlenmistir.
(Galligan; Smilov, 1999: 277) [dari makamlarin devlet, sosyal veya kamusal diger
tiizel kisilikler olup olmasina bakilmaksizin, bu kararnamenin kapsamina girerler;
Idarenin ne siire icerisinde cevap vermek zorunda oldugu da kararnamede
detaylandirilmistir. (McGregor, 1998: 123)

Idarenin dis denetimini gerceklestiren idari yargi ©Oniinde yapilan denetim
konusunda ise, yeni bir kanun kabul edilmistir. Bugiin idari yargi denetimi 27
Nisan 1993 tarihli ve “Vatandaslarin Hak ve Ozgiirliiklerini Thlal Eden Idari Karar
ve Eylemlere Karsi Mahkemeye Bagvuru” adimi tasiyan bu kanuna gore
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yapilmaktadir. (Galligan; Smilov, 1999: 277) Apayri bir makale konusunu
olusturacak Rusya Federasyonu’nda Idarenin yargi yoluyla denetlenmesi konusunu,
bir makale sinirlarin1 agmamak amaciyla bir baska ¢aligsmaya birakiyoruz.

3.5. Rusya Federasyonunda Idari Reforma Genel Bakis

Putin donemi politikalarinda, Yasamanin hukuka iliskin c¢aligmalari onemli yer
tutmaktadir. Vergi Hukuku, Ceza Hukuku ve [dare Hukuku konularmnda 6nemli
degisiklikler yapilmistir. (Heusala, 2005: 270) Boylece, Rus Kamu Hukukunun,
Ozel Hukuk kisminda 1990’larda baslatilan degisimine paralel olarak yenilenmesi
amaclanmustir.

Rusya’da Idare Hukukunun temel normlar1 1993 tarihli Rusya Federasyonu
Anayasas1 tarafindan belirlenmis olmakla birlikte, Idare Hukuku “yerlesmis”
degildir ve siirekli degisim icerisindedir. (Galligan; Smilov, 1999: 277) Bunda
kuskusuz, devralinan Sovyet mirasi da etkili olmustur. 1990’larin sonuna
gelindiginde, iilkenin reform ajandasinin en Onemli bashigi olarak devlet
kurumlarinda yapilmasi gereken reformun bulundugu Rus yetkililer ve gozlemciler
tarafindan tespit edilmisti. Bu kapsamda, kamu hizmetinin, mahkemelerin ve temel
diizenleyici kuruluslarin reformu ve “merkez-tagra” iliskisi lizerinde dikkatler
yogunlagmisti. Fakat devlet idaresinin yeniden yapilandirilmasi, asagida da kisaca
deginilecegi iizere, olduk¢a “inisli-cikisli” olmustur. ([OECD], 2005: 6) Idarenin
isleyisine yoneltilen elestiriler arasinda, yoneticilerin takdir yetkilerini keyfi
kullanmalart “yolsuzluga” karigmalari; idari yaptirimlarin makul bir usulde
kullanilmamasi; idarenin mali kaynaklarinin ve yetkilerinin yetersizligine
inanmalar1 gibi psikolojik etkenlerin var oldugu yer alir. Ayrica, kamu hizmetinin
Rus halki tarafindan “umulan” bir yapiya doniisemedigi; yoksullugu azaltamadigi
kiiresel ekonomiyle etkin rekabeti saglayamayacagi, bu nedenle, gercek bir
reformun ancak Rus kamu yonetimine bagli oldugu bildirilmistir. ((OECD], 2005:
5-6)

Putin doneminde yapilan degisikliklerden 6nemli bir tanesi de, idari islemlerden
olan idari yaptirimlar konusundadir. 2001 yilinda idari ihlaller hakkindaki eski
Federal Kanunu degistirerek yeni bir versiyonunun (Kodeks administrativnykh
pravonarusheniiakh 2001) yiirtirlige koymasi onemli bir modernizasyon adimi
olmustur. Bununla ayrica, kamu gorevlilerinin idari gorevleri hakkinda farkli
kategorilerde uygulanan idari para cezalar1 bir araya toplanmistir. Bu diizenlemenin
diger bir 6nemli niteligi de, hukuka uygunlugun bir geregi olarak Sovyet déneminin
“ac1k insan hakki ihlalleri’nin “kokiinii kazimak” icin gareler aramasidir. Ornegin,
idari ihlalleri idari para cezalarindan baska bir yolla giderecek yaptirimlarin
mutlaka bir mahkeme kararina dayanmak zorunda olmasi, biitiin vatandagslarin
mahkemeler Ontinde esitliklerinin altinin ¢izilmesi, masumiyet karinesi, geriye
yiiriitiilen iglemlerin “yoklugu” gibi careler bu kapsamda degerlendirilebilir.
(Heusala, 2005: 270)
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Ceza Hukuku ve Idare Hukukuna iliskin kanunlar gozden gegirilerek 2002
Haziraninda degisiklikler yiiriirliige konulmustur. (Waller, 2005: 104)

Uzun tartismalardan sonra kabul edilen, Putin’in 9 Mart 2004 tarihinde “devlet
yonetimi reformu”, federal hiikiimetin yeniden organize edilmesi ve idarenin
isleyisini diizenleyecek “radikal bir plan” iceriyordu. Reform, karar alma siireci ve
kamu idaresinin yonetimi {izerinde denetimi siirdiirmeyi ve biitiin yonetim
faaliyetlerinin iyilestirilmesini oncelikli ama¢ edinmisti. (OECD, 2005: 5) Federal
yiriitmenin yeniden organize edilmesiyle, federal yiiriitme her birinin farkli bir
roliiniin oldugu ii¢ ayrn tip kuruma bolindi. Buna goére, kamu yonetimi
politikalarin1  belirleyen makamlar olarak Bakanliklarin sayis1 23’ten 15e
diigtiriildii. Bakanliklarin kendi alanlarinda analizler yapmasi, politikalarin
gelistirilmesi ve ilerletilmesi ile yeni kanun tasarilar1 hazirlamasina izin verildi.
“Federal diizeydeki kamu hizmetleri”’; denetleme ve yonetim kurullari olarak
Yiiritmenin bir parcasi olarak kabul edilmis, devlet biitcesinden desteklenmis ve
birel iglemler yapabilen, ancak kanun c¢ikaramayan birimler olmustur. Federal
diizeyde devlet daireleri kamu hizmetinin dogrudan saglayicilart olarak
“miisterilerden” aldiklar iicret ve bedellerle finanse edilirler. (OECD, 2005: 6-7)

ikinci bir hedef olarak, kamu hizmetinde reform iizerinde durulmalidir. 2003-2005
yillar1 arasinda kamu gorevlilerinin iicretlerinde artis saglamak maksadiyla bir
Bagkanlik Kararnamesi ¢ikarilmigtir. Kamu hizmeti idaresi yasasi olarak diisiiniilen
bu diizenleme onaylanmis ve kamu hizmetinde tam seffaflik amaclanmigti. Kamu
gorevine girigte “liyakat sitemi”, idari siireglerin etkinlestirilmesi igin bilgisayar
kullaniminin yayginlastirilmasi ve yolsuzlugun oOniiniin alinmast konular1 yeni
diizenlemede vurgulanmistir. (OECD, 2005: 5) Se¢imle degil atama yoluyla gelen
kamu gorevlilerinin kendi bolgelerinde halen cok giiclii olduklar1 Rusya
Federasyonu’nda (OECD, 2005: 11), Putin donemi reformlari, siyasi
merkeziyetciligi getirmis ve bolgelerin, yerel yonetimlerin mevcut diizenlemelerini
merkeze uydurmalart yoniinde girisimlerde bulunmustur. (Alexander, 2004: 234)
Reformlarm, federal bolgelere etkileri ve sonuglarimin neler olacagi tartigmalari
halen siirmektedir. (Hahn, 2003: 1)

4. SONUC

Rusya Idare Hukuku iizerine yazilanlara bakildiginda, Kara Avrupasi sistemine
aligkin olanlarin anlamakta zorlanacag: bir tabloyla karsilasilir. Sovyet doneminde
de Idare hukukunun, proleter bir devlette bulunamayacag: diisiincesiyle baslanmis,
ancak zamanla giiclii idari Sovyet teskilatlanmas: karsisinda yeni formlar kisith
birka¢ alanda da olsa denenmistir.

1990 sonrasinda, Kara Avrupasi sistemi kurumlarima benzerlikler ve
yakinlagsmalarin daha arttigi goriiliyor ve gelecekte de artacag hissediliyor.
Bununla birlikte, Rusya Idare Hukukunun modern gelismesini saglayamasa da,
gelisme yolunda ilerledigi anlasilmaktadir. Her ne kadar eski dénemden
uzaklagilmaya calisilsa da, Sovyet doneminin yogun etkisiyle, genel idare hukuku
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yaklasiminin, sadece, idare karsisinda sorumluluk, kolluk ve idari yaptirimlar
konularina yogunlastigi goriilmektedir. Bu da, Rusya idare hukukunun kamu
hizmetinden ¢ok, kamu giicii Olgiitii anlayisi cercevesinde  gelistigini
gostermektedir.

Artik, Rusya idare hukukunda gercek anlamda bir agilimin Post-Sovyet donemde
yakalayan ve hizli bir degisim siirecine giren Rusya federasyonunda bir idare
hukukundan s6zedilebiliyor. Yabanci sermayenin gelisini onemseyen ve ekonomik
gelismesini hukukla desteklemeye calisan bu iilkede, idari yargiy1 da kapsayan bir
idari reform siireci hizla devam etmektedir.
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