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RUSYA KAMU YONETIMINDE ETiK KONULARINA BAKIS:

HUKUKI-NORMATIF VE SOYLEM iCERIK ANALIZI
Jale AKHUNDOVA’

Ozet

Rusya’da kamu yonetimi ve devlet gelenegi, tarihsel kosullarla sekillenmis olan
kendine 6zgii siyasal, ekonomik, sosyokiiltiirel 6zellikleri tagimaktadir. Rusya Carlik
sonrast Sovyet yonetim gelenegini, ¢cagdas donemde modern siyasi ve biirokratik
yapilar1 tecriibe etmistir. Ekonomik ve siyasi gii¢ olmay1 hedefleyen iilke, diger yandan
da kendi i¢ sorunlariyla ugrasirken, yonetim geleneginde tarihten miras aldigi olumlu
ve olumsuz egilimlerle karsi karsiya kalmaktadir.

Bu istikamette, bir yandan mevzuat-hukuk ve yapisal agilardan, diger yandan da
uygulama agisindan belirli yol kat eden ¢agdas Rusya yonetimi, biirokratik sorunlarin
tilkenin gelisimi karsisinda ciddi engeller olusturdugunu itiraf etmektedir. Belirtilmesi
gereken 6nemli bir husus, Kamu Etigi alaninda iilkedeki mevzuat ve siyasi sdylemin
ozellikle “yolsuzluk” ve “kayirmacilik” konulari tizerine yogunlagmasidir.

Anahtar Kelimeler: Rusya Kamu Yonetimi, Kamu Gorevlisi, Biirokrasi, Kamu
Hizmeti Etigi, Yolsuzluk

Abstract

Public Ethics in Russian Public Administration: Legal-Normative
and Content Analysis

The tradition of public administration and government in Russia, has its own
political, economic, socio-cultural features shaped in historical circumstances. Russia
has experience of the tradition of Tsarist period after the Soviet government and modern
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political and bureaucratic structures in the contemporary era. On the other hand Russia,
aiming to become the economic and political power and dealing with its own internal
problems, tries to manage the positive and negative trends of historically inherited
administrative tradition.

In this direction, contemporary Russian administration having passed a certain way
by structural and legislative aspects on one hand and by practical side on the other
hand, admits that bureaucratic problems constitute serious obstacles in the way of the
country’s development.

An important issue to be mentioned is that the country’s legislative and political
discourse, in the field of Public Ethics especially is focused on the issues of “corruption”
and “nepotism”.

Keywords: Russian Public Administration, Public Servant, Bureaucracy, Public
Service Ethics, Corruption.

GiRiS

Kamu yonetimi kamusal ve sosyal alanin orgiitlenisi ve isleyisinin genel
cizgilerini belirleyen ve gerg¢eklesmesini saglayan bir alan olup, bu alanin
kendi igerisinde ¢aligma mekanizma ilke ve kurallarinin diizenleme alanlarini
da etkileyecek bir unsur oldugu bir gercektir. Bu noktada, kamu yonetimi
alaninda ¢aligan gorevlilerin mesleki geregi uymast gereken kurallar biitiinii
olarak dar anlamda tanimlanabilecek kamu etigi, genel anlamda iilkenin siyasi-
idari rejim ve demokrasi gelenegi ile de yakindan ilintilidir. Zira kamu etigi
teknik anlamda bir kamu kurumunda disiplin ya da davranis ilkeleri olmanin
yant sira, kamu yonetimi sisteminin biitiinliikte faaliyet ilkeleri, devlet-toplum,

devlet-birey iligkilerinin de belirleyici unsuru olmaktadir.

Kamu yonetimi literatiiriinde giincellik kazanan kamu etigi alaninin birgok
somut {iilke orneklerinde g¢alisilmasinin konuya daha genis bir perspektif
saglayabilecegi disiiniilmektedir. Bu bakis agisiyla hazirlanan caligmada,
Rusya Federasyonu iilkesi 6rneginde, 6zellikle son donemlerde kamu etigi
algist ve bu algimin iilkenin kamu yonetimi sistemine hukuki ve yapisal
anlamda yansimis 6zellikleri ele alinacaktir. Caligmada igerik analizi, belgesel

gbzlem ve tarama-degerlendirmeyi igeren bir yaklasim kullanilacaktir.
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Calismada ornek olarak ele alinan iilke, cagdas donemde iki farkli
sosyoekonomik ve siyasi sistem tecriibe etmis Rusya Federasyonu olup, yeni
donemde burada olusturulmaya ¢alisilan kamu yonetimi sistemi ve onun ¢aligma
ilkeleri ¢ercevesinde kamu hizmetinde mevzuatga ve soylem diizeyinde temel
alman ilkelerin incelenmesi amaglanmakta olup, bu inceleme Rusya kamu
yonetiminin faaliyetindeki sorun nitelikli konular 1s18inda gergeklestirilmeye
calisilmigti. Makalenin temel kaynaklarini, Rusya Federasyonu’nun ilgili

mevzuatt ve s6z konusu tilke kaynakli literatiir olugturmaktadir.

Rusya’da kamu yonetimi alanindaki etik konularinin 6zeliklerini tarihsel,
sosyoekonomik, siyasal ve kiiltiirel temelde agiklamay1 amaglayan ¢alismanin
ilk boliimiinde, genel olarak “mesleki etik” kavrami ve olgusunun igerigi ve
tarihsel gelisimi hakkinda genel bilgi verilmeye ¢alisilacaktir. Kavramsal bir
cergeve ¢izildikten sonra, ikinci béliimde Rus kamu yonetimi sisteminin genel
Ozellikleri ele almacaktir. Son olarak, Rusya’da kamu alanindaki etik konulari

mevzuat ve uygulama agisindan incelenecektir.
1. MESLEKI ETiK KAVRAMI VE KISA TARIHI

Etik konularinin kdkeni olgu ve sdylem diizeyinde en eskilere dayanip,
ilk yunan diistiniirlerinin felsefi goriiglerinde yer almistir. Burada etik, insanin
sosyal bir varlik olmasi goriislerinden yola ¢ikilarak, bu sosyallik icerisinde
“dogru diistinme” ve “dogru yagama” cergevesinde ele alinmig, bir anlamda

etik normlarin evrenselligi daha o donemlerde kabul edilmistir.

Fakat profesyonel ya da mesleki etik konusu, spesifik bir anlam ifade
etmekte olup, daha ok norm, ilke ve idealler ve bunlarin aktarilmasini saglayan
(ritiieller, adet ve gelenekler) pratik davranis sekil ve mekanizmalariyla ilgili
olmaktadir. Burada etik kelimesi, “ahlak” anlaminda kullanilmakta olup, bu da
mesleki davranis sekil ve kurallarinin ortaya ¢iktigi ilk donemlerden itibaren

belli yazili kaynaklarda 6nceden belirtilmis olmasiyla ilgilidir.

Mesleki etigin normlarmin olusmasinin tarihi, erken kolelik toplumu
donemine kadar gitmekte ve bu donemden itibaren ilk kitlesel meslekler
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ortaya ¢ikmaya baslamistir. Ik yazili kaynaklarda 4000 yil &nceki dénemde,
insanlarin belli mesleklerde bir takim ahlaki yasaklarin gerekliligi konusunda
goriigler vardi. Or., tarihi m.6. 2000 y1l énceye kadar giden bir eski Siimer
metninde O6gretmen ve Ogrenci arasindaki iliskilerden bahsedilmekte ve
6gretmenin meslegi geregi riayet etmesi gereken kurallardan bahsedilmektedir.
Bunun disinda, meslekine sadakat ve insana hizmet etme konusunda, eski
Yunanistan’da o dénemin okulundan mezun olan bir hekim' tarafindan edilen
yemin mesleki ahlak konusunun o dénemde bile idrak edildiginin bir kaniti

sayilabilir.

Ilging bir husus, eski dénemlerde bile, genelde insanlarla iletisim
gerektiren meslek alanlarinda (hekim, 6gretmen, terbiyeci, politikaci, sair, din
gorevlisi vs.) ahlak konularia dikkat ¢ekilmis olmasidir. Zira bu mesleklerin
mensuplari, genelde insanlarin fiziki ve manevi durumuna etkileye ve zararda

bulunabilmekte ya da toplumsal ortami destabilize edebilmektedirler.

Mesleki etigin ortaya ¢ikmasinda ikinci evre, orta yiizyillar donemi olmus,
bu da birka¢ nedenden kaynaklanmustir. Oncelikle, orta cagda bir yandan
ordu, kilise, devlet gorevi gibi bir takim kurumlarin kurumsallagmasi, mutlak
hakimiyet normlarinin ve devletciligin olusmasi, diger yandan da Avrupa’da
sehirlerin artis1 ve insanlara hizmet eden mesleklerin ayrigmasi ve insanlarin
birbirinden bagimli hale gelmesi s6z konusudur. Bu donemde, imalathanelerde
calisanlarin vazife ve mesleki ahlaki davranis kurallarini yansitan metinler
ortaya ¢ikmustir. {lgi ceken hususlardan birisi de, bu gibi kurallarmn iki yonlii
olmasi, bir taraftan bu meslek mensuplarinin kendi aralarindaki iligkileri,
diger taraftan bunlarin diger insanlarla olan iliskilerini diizenlemesiydi. S6z
konusu donemlerden itibaren, devletin giiclenmesi sosyal kurumlarmn da
giiclenmesine neden olmus, bu da ilgili mesleklerin mensuplarindan bir takim

mesleki ve toplumsal-ahlaki normlara uyulmasini talep etmistir. Bahsedilen

1 Burada hekim adayi, “Hastalarin yasamlarini onlarin yararma teskil edecegi,
onlart her tiirlii zarar ve beladan koruyacagi, ne olursa olsun ne duydugundan
ve ne gordiigiinden bagimsiz olarak, bunlart gizli tutacagr” konularinda yemin
etmektelerdi.
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mesleki normlara uyulmasi sadece bir devlet igerisinde 6nemli olmamakta,
ornegin ordu ve devlet kurumlarinin faaliyeti o devletin diger halk ve devletler
karsisindaki konumunu etkilemekte olup, devletlerarasi iligkiler agisindan da

onem tasimaktadir.

Mesleki etigin gelismesinde Tigiincii evre, XX. yiizyilda baglamis olup, bu
siire¢ ¢agdas uygarligin, bilimin hizli gelisimi, diinyadaki ekonomi ve iletisim
sistemlerinin entegrasyonu, iiretim siire¢lerinde yogun isbirligi ve etkilesim ve
beser agisindan teknogen tehlikelerin artig diizeyiyle nitelendirilebilmektedir.
Bu donemin diger bir 6zelligi, mesleklerin bir yandan kendi iginde ayrigmasi
ve dar uzmanlasmaya gidilmesi ve bunun sonucu olarak da spesifik mesleki
etik alanlarinin ortaya ¢ikmasi, diger yandan ise yakin ve ya benzeri meslek
alanlarina dair ortak etik normlarin giindem kazanmasi olmustur. Bu da
Ornegin, tipta uzmanlk alanlarmin ayrismasi (6r, operasyonel hemsire ila
refakat¢i hemsirenin uymasi gereken etik kurallarin ayrismasi gibi), diger

yandan ise ortak tibbi etik normlarinin ortaya ¢ikmasina neden olmustur.

Kamu hizmeti etigi, kendi igerisinde cesitli alanlarda c¢aligan kamu
hizmetlilerinin tabi oldugu spesifik etik taleplere sahip olan alt sistemleri
barmdirmaktadir. Or. bir halklar iliskiler gorevlisinin, sosyal giivenlik, vergi
miifettisi gorevlisinin uyacagi farkli mesleki etik normlarindan bahsedebiliriz.
Fakat her alan ya da hizmet sisteminde oldugu gibi, kamu hizmeti ya da kamu
yonetimi sisteminde de farkli alt sistemin pargalarinda yapilan hata, sonug
olarak ortaya g¢ikacak hizmet {riliniiniin kalitesini diisiirebilmekte, bu da
kamu yoOnetimi sisteminin her alt sisteminde c¢alisan kamu gorevlisinin kendi

alanindaki mesleki normlara riayetinin 6nemini gostermektedir.

Bunun yani sira, hizmeti etik kavrami daha kapsamli olup, genel olarak ¢alisan

her kisinin riayet etmesi gereken birka¢ normu da ifade etmektedir. Bunlar:
° Disiplin (her meslekin 6zelliklerinin gerektirdigi 6zel disiplin kurallar);

° Calisan kisinin yetkisine verilen maddi kaynaklarin muhafazasi (bu
kaynaklar meslegin 6zelliklerine gore belirlenir);
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° Kisilerarasi iliskilerin diiriistliigli (¢alisma siirecinde miinakagalardan

kagimilmasi vs.).

“Yonetim etigi”, hizmet etiginin yani sira kapsamli bir kavram olup,
yonetim ve yetki kullanimi alanlarinda kisilerin davraniglarini diizenleyen
norm, kural, ilke, ideallerin biitiiniidiir. Bu kurallar iki gruba - karar verme

siirecini ve ast-iist iligkilerini diizenleyen normlar olarak ayrilmaktadir.

Kamu yonetimi ve ya kamu hizmeti etigi, bir lilkede mevcut olan siyasi
sistem ve siyasi rejimin niteligiyle ilgilidir. Zira siyasi rejimin niteligi gesitli
devlet kurumlarinin kendi aralarinda ve toplumla olan iliskilerini etkilemekle
birlikte, kamu alaninda hakim olan zihniyet ve etik kurallar biitiiniini de
belirlemektedir. Bu agidan, literatiirde kamu etiginin pratikte, iilkelere ve burada
mevcut olan siyasi rejimlere gore farklilik gosterdigi bir gercek olarak ortaya
konulmaktadir. Bu farklilik, 6zellikle devlet-toplum iliskilerinin demokratik

nitelikte olup olmamasi agisindan daha bariz sekilde gériinmektedir.
2. RUS KAMU YONETIMIi SISTEMIiNIN GENEL OZELLIiKLERi

Rusya, birgok ac¢idan siyasi ve toplumsal evrim konusunda, benzer
calkantilar yasamistir. Bu kendini iilkede geleneksel toplum yapisindan modern
ya da sivil toplum yapisina gegiste gostermistir. Toynbee’ye gore, Rusya geri
kalmis ya da duraklamakta olan bir uygarlik olmamasina ragmen, XVIIIL.
ylizyilda, Bati’ya gore geri kalmislik yasamis ve ona “yetismek™ igin biiyiik
cabalar gostermek zorunda kalmistir.> Bu agidan, Rusya hukuki devlet diizeni,
sivil toplumun kurulmasi ve 6zgiir bireyin yetistirilmesi i¢in 6nemli adimlar
atmak zorunda kalmigtir. Bu istikamette, tilke kritik reform donemlerini tecriibe

etmistir. Bu reformlarda her zaman i¢in amag devletin daha gii¢lii kilinmasi

olup, bunun i¢in Avrupa’nin 6rnek yolu takip edilmistir. Bu g¢ergevede, ordu

ve devlet yapilarinin Avrupa modeline uygun olarak yeniden yapilandirilmasi

2 Ivanov M., Sergei, “Cagdaslasma Siirecinde Rusya’nin ve Tiirkiye nin Yazgilarindaki
Benzerlik Uzerine”, (18. Yiizyil - 20. Yiizyilin Baslar1), Cev. Biilent Duru, Rusen
Keles’e Armagan, VI. Kitap: Demokrasi ve Politika, Der. Aysegiil Mengi, Imge,
Ankara, 2007, 5.6
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hedef olmustur. Bunun yani sira ekonomik ve sosyokiiltiirel iligkilere de
Batili zihniyet yerlestirilmeye ¢aligilmistir. Biitiin bu reformlar her déonemde,

itirazcilarini ve yanlhlarini bulmustur.

Diger yandan, Rusya’nin devletgilik tarihinde merkeziyetci bir yap1 soz
konusu olup, iilkenin yonetim geleneginde toplumun “devlet” kurumuna daha
oncelikli bir bakis benimsemesi, bununla birlikte tarihin hareketinde kisiligin
on plana ¢ikmasi, sahsiyet 6zelliklerinin kurumsal yapilardan daha belirleyici
olmasi 6zelligi dikkat gekmektedir. Ayrica 6zel iligkilerin belirleyiciligi, gayri-
resmi (klientel) iliskilere dayali is yapma tarzi, yonetsel-sosyal merdivenin
her basamaginda goriilmektedir. Bununla birlikte, toplumun devlet yonetim
gelenegi, siyasal mantalite agisindan hakimiyet ideali olarak “tek sifath
sorumlu”, giiclii/otoriter ve adil/ahlakli yonetim zihniyetine sahiptir. Ozellikle
ise siyasal kiiltiirde, paternalizm (siyasal doktrin agisindan sosyoekonomik
anlamda nispeten zayif konumda olan grup ve ziimrelere karsi “babacan
kayg1” tarzinda diinyagoriis ve faaliyet) ozelligi giiglidiir. Genel olarak ise
bu iilkede M. Weber’in tasnif ettigi siyasal kiiltiirin tiim ¢esitleri (patriarkal,
itaatgi ve etken) goriilmekte olup, daha yaygin olarak karma — patriarkal-itaatgi

ve itaatci-etken siyasal kiiltlirler bulunmaktadir.

Ulke idare y&netiminde halen Sovyet idare geleneginin etkisi
hissedilmektedir. Or. literatiirde mevcut olan kimi gériisler, Rusya da dahil
olmak iizere, eski Sovyet iilkelerindeki yolsuzluk belasinin da Sovyet mirasi
oldugunu ileri siirmektedir. Zira Post-Sovyet Rusya’sinda, yolsuzluklar ve sug
oraninin arti1 lizerine aragtirmalar yapan Sosyoloji Enstitiisii’niin Bagkan1
Kesselman, Sovyet toplumunda Komiinist Parti’nin genel sekreterinden,
siradan bir is¢iye kadar toplumun her biriminin yolsuzluk sisteminin bir
parcast haline getirildigini belirtmektedir.’* Bununla birlikte, yeni donemde,
devlette reform giindem konular1 arasinda kamu hizmetinin iyilestirilmesi,

temel diizenleyici kurumlarin yeniden yapilandirilmasi ve merkez-yerel

3 Z.Dagi, Kimlik, Milliyetcilik ve Dis Politika: Rusya’mmn Doniisiimii, Boyut 2002,
s.116
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arasindaki iliskilerin yeniden diizenlenmesi konular1 6ncelik kazanmustir.* Zira
bu reformlarin gerekgeleri arasinda; yoneticilerin keyfi davranmasi, biirokratik
cevrelerde bas alip giden yolsuzluk, idari yaptirimlarda irrasyonellik vs.
eksiklikler gosterilmistir. Ayrica, “devletten beklenti’nin baskin oldugu bir
toplumsal zihniyetle idarenin etkinligi konusunda mevcut olan giivensizlik,

reformlar1 gerekli kilan diger nedenlerinden birisi sayilabilir.

Merkeziyetci ve devlet odakli baskici bir yonetim gelenegine sahip olan
iilkede devlet organlar1 ve kamu gorevlileri halk arasinda gesitli gortislerle
degerlendirilmektedir. Her donemde devlete kurtarici olarak bakma zihniyeti
var olmasma ragmen, kamu gorevlilerine benzer sekilde genel bir olumlu
yaklagim s6z konusu olmamaktadir. Bunun tarihsel nedenleri yaninda siyasi-
ekonomik nedenleri de 6nemli rol oynamaktadir. Siyaset, ekonomi ve biirokrasi
olgularinin karmasik bir sekilde i¢ i¢e gegtigi iilkede “siyasi gii¢”, “ekonomik
giic” ve “biirokratik gii¢” kavram ve olgularimin farkli anlamlar ifade ettigi
tartistlmakta olup, bunun sonucu olarak ise kamu gorevlisinin istisnai sekilde
kamu yarar1 adina faaliyet gostermesi konusu da halkin ¢ogunlugu tarafindan

sual olunur hale gelmistir.

Gii¢lii cumhurbaskanligi sistemini benimsemis iilkede yiiriitme organi ve
biirokratik yap1 vatandas degil, devlet odakli olmaktadir. Ulkede, 6zellikle
kamu hizmeti alaninda mevcut olan sorunlarin ¢6ziilmesi reformlari, kamu
yonetiminin etkinlestirilmesinin de 6nemli araci olarak goriilmiis, hatta 2001
yilindan baslayarak Baskan Putin tarafindan baslatilan bu reformlarin ilk
sirasinda yer alan merkez-yerel yonetimler arasindaki iligkilerin merkez lehine
yeniden diizenlenmesinden sonraki ikinci reform adimi yolsuzlukla miicadele
olmustur. Ayrica kamu yonetiminin iyilestirilmesi ve etkinlestirilmesi i¢in iilke
yOnetiminin baslattig1 reformlarin yani sira, kamu hizmetinde yeni — vatandas
odakli zihniyetin yerlestirilmesi ve bu ¢ercevede kamu hizmetlilerinin uyacagi

yeni etik norm ve ilkelerin benimsenmesi siireci de baglatilmistir.

4 Russia: Building Rules For The Market, OECD Reviews of Regulatory Reform,
Paris 2005, s. 91.
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Rusya Federasyonu’nun kamu hizmetinin esaslar1 Anayasa ve ilgili
mevzuat ¢ergevesinde belirlenmistir. Zira 27 Temmuz 2004 yil1 tarihli “Rusya
Federasyonu’nda Devlet Hizmeti Hakkinda” Federal Kanun’da, iilkede
devlet hizmetinin (ve ya kamu yonetiminin) temel kurulus ve faaliyet ilkeleri
olarak, federalizm; kamu yonetimi sisteminin biitiinliigii; federal ve bolgesel-
yerel yonetim organlart yetkilerinin Anayasal ayrigmasi; yasallik; insan ve
vatandas hak ve Ozgiirliklerinin Onceligi; vatandaslara devlet hizmetine
girmede esit firsat; kamu yonetiminin idari-hukuki biitiinligii; merkezi ve
yerel yonetimlerin karsilikli iletisimi; kamu yonetiminde seffaflik ve kamu
denetimine aciklik, hesapverebilirlik; kamu hizmetlilerinin uzmanligr ve
yeterliligi; kamu hizmetlisinin faaliyetinde devlet organi, yetkili kisi ve diger

ozel-tiizel kisilerin miidahalesinden korunmasi ilkeleri tespit edilmistir.

3. RUSYA FEDERASYONU KAMU YONETIMi MEVZUATI VE
UYGULAMASINDA ETIiK

Burada dikkat cekilmesi gereken 6nemli bir husus, Rusya Federasyonu
mevzuatinda konunun kamu ydnetimi, kamu gorevlisi, memur etigi degil
de, “kamu hizmeti etigi” cer¢evesinde ele alinmasit ve bu sekilde ifade
edilmesidir. Bu agidan, kamu yonetimi alaninda etik konularini incelerken,
“kamu hizmetlisi” kavrami kullanilmakta olup, getirilen etik norm ve kurallar
kamu hizmetinin geregi olarak temellendirilmektedir. 27 Temmuz 2004 yili
tarihli “Rusya Federasyonu’nda Devlet Hizmeti Hakkinda” federal kanuna
gore, “Kamu Hizmetlisi — federal devlet hizmetinde gorevlendirilmis sekilde
mesleki faaliyeti yerine getiren ve devlet biitgesi kaynaklarindan ticretlendirilen

vatandas” olarak tanimlanmigtir (Kanun, 1. md.).

Rusya Federasyonu’nun kamu yonetimini diizenleyen etik kurallar,
iilkenin 1993 tarihli Anayasasi ve diger ilgili federal kanunlar gercevesinde
diizenlenmistir. Egemenligin tasiyicisi ve hakimiyetin tek kaynagi olarak kendi
hakimiyetini dogrudan, ayni zamanda da devlet hakimiyet organlar1 ve yerel
yonetim organlart araciligiyla ger¢eklestiren ¢ok uluslu halki kabul eden iilke

Anayasasi (1. md.), devlet hakimiyet organlari, yerel yonetim organlari, yetkili
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kisiler, vatandaslar ve onlarin birliklerini Rusya Federasyonu Anayasasina
ve kanunlara uymakla yiikiimlii kilnistir (Anayasa, 3. ve 15. md. ). Ulke
Anayasasinda, devlet kurumlar1 ve kamu gorevlileriyle bireylerin iliskilerine
dair hiikiimlerde devlet yonetimine katilma (32. md), bilgi edinme (24. md.),
bireysel ve toplu basvuru (33. md.) hakki tespit edilmistir.

Bu g¢er¢evede, “Rusya Federasyonu Kamu ve Yerel Yonetim
Hizmetlilerinin Mesleki Davranig ve Etigi Kodu”, 23 Aralik 2010 yili
tarihinde RF Cumhurbagkani yaninda Yolsuzlukla Miicadele Konseyi’'nin
karartyla onaylanmis olup, bu belge merkezi ve yerel yonetim organlarinin
dahili hizmet etigi kodlarinn hazirlanmasi igin esas teskil etmektedir. Kod, RF
Anayasasi hiikiimleri, Kamu Gorevlilerinin Uluslararast Davranis Kodu (BM
Genel Meclisinin 12 Mayis 1996 tarihli ve 51/59 sayili kararnamesi), Kamu
Gorevlilerinin Model Davranist Kodsi (Avrupa Konseyi Bakanlar Komitesinin
11 Mayis 2000 tarihli ve N-R (2000) 10 sayili Tavsiye Eki), “Yolsuzlukla
Miicadele Hakkinda” Federal Kanun (25 Aralik 2008), “Rusya Federasyonu
Devlet Hizmeti Sistemi Hakkinda” Federal Kanun (27 Mayis 2003), Rusya
Federasyonu Cumhurbaskaninin “Kamu Hizmetlilerinin Mesleki Davranis
Ilkelerinin Tasdik Edilmesi Hakkinda” talimati ve Rusya devleti ve toplumunun

diger genel ahlaki degerlerine dayandirilmistir.

Bu Kod’un amaci, kamu hizmetlilerinin gorevlerini liyakatle yerine
getirmesi i¢in etik norm ve kurallarin koyulmasi, kamu hizmetlisinin
niifuzunun ve vatandaslarin devlete karsi giiveninin gii¢lendirilmesi, kamu
hizmetlilerinin davraniginin genel ahlaki-normatif temelinin saglanmasidir.
Kod, ayni zamanda kamu hizmetlileri tarafindan gorevlerinin yerine
getirilmesinin etkinlestirilmesini 6ngérmektedir. Bu Kod un hiikiimleri, kamu
hizmetlisinin mesleki faaliyeti ve mesleki davranisinin kalite 6l¢iisii olarak
kabul edilmektedir.

Anayasa ve iilke kanunlarina riayet etmenin yani sira, devletin merkezi ve
yerel yonetim organlarinda ¢alisan gorevliler, bu kanunlari ihlaline gétiirecek

durumlara yol verilmesi, faaliyeti sirasinda yolsuzluk ve usulsiizliik, miinakasa
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olusturacak hal ve hareketlerde bulunma, kendi ¢ikarlarinin esas alinmasi gibi
konularda yasaklara tabi kilinmistir (Anayasa, 12-15 md.). S6z konusu kamu
hizmetlilerinin etik kurallar toplusuna gore, her bir kamu hizmetlisi bu Kod’a
uyulmasina ¢aba gostermeli olup, her bir vatandasin ise kamu hizmetlisinin
kendisine karst Kod’un 6ngordiigii sekilde davranmasii bekleme ve talep

etme hakki vardir.

Rusya’da ilgili alandaki literatiirde, cogu kamu hizmetlilerinin biitiinliikte
devlete degil iilkenin birinci sahsina (cumhurbagkanina) hizmet edildigi
zihniyetine sahip oldugu hakkinda gorisler de vardir’ Bununla birlikte
ilgili alan mevzuati kamu gorevlisinin devlete, devlet diizenine, hakimiyet
erklerine, iilkede hakim olan siyasi ¢ogunluga, devlet kurumlarina (ordu,
polis, bakanliklar vs.), topluma ve diger kamu gorevlilerine karsi sadakat
gostermesini onemsemekte olup®, kamu gorevlisi ve ya yerel yonetimlerde
calisan hizmetlileri, ayn1 zamanda kendi ve ailesinin gelirleri hakkinda

mevzuatin ongdrdiigi sekilde bilgi verilmesi konusunda da yiikiimlii kilmistir.

Yolsuzluk ve usulsiizliik konular1 ister s6z konusu Etik Kod’da, isterse
de siyasi yonetimin ilgili konudaki nutuk ve séylemlerinde temel konulardan
birisi olup, Rus devlet daireleri ve genelde kamu ydnetimi sisteminin “esas
bas belalarindan birisi” olarak degerlendirilmektedir. Kod’un 5. maddesinin
biitiinliikte kamu idareleri ve yerel yonetimlerde yolsuzluk ve riisvet yasagina
ayrilmis olmasi, konunun kamusal ve toplumsal agidan énemini ve pratikte
bu sorunun kritikligini gdstermektedir. 9. Maddede ise kamu hizmetlisinin dis
goriiniisi ile ilgili hiikiimlere yer verilmekte olmakta olup, burada “..mesleki
gorevini yerine getirirken kamu hizmetlisinin dig goriiniisii, vatandaslarin
kamu kurumlarma saygi gostermelerini saglamali ve genel ¢alisma tarzina

uymakla resmi, miitevazi, gelencksel ve diizgiin olmalidir.”” denilmektedir.

5 B.II. MensnukoB, I'ocynapcreennas Ciyx6a B Poccnu: Hcropuueckuii Ombirt,
Mocksa 2005, [V. P. Melnikov, Public Service In Russia: Historical Experience,
Moscow 2005], s.167

6 PI. Iluxou, Ucropus Tocynapcreennoro Ympasnenuss B Poccun, Mocksa 2002,
[R.G. R.G. Pikhoi, The History of Public Administration in Russia, 2002], s.78
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S6z konusu Kod, yonetim yetkileriyle donatilmis kamu hizmetlilerinin de
uymast gereken mesleki etik kurallarindan bahsetmekte olup, astlar1 i¢in 6rnek
teskil edecek diirtistliik, tarafsizlik ve adaleti ilke edinmis ydneticinin diger

hizmetli ve astlartyla iligkilerine dair asagidaki normlart getirmigtir:

° Cikar c¢atigmalarinin karsisinin alinmasi ve diizenlenmesine yonelik

tedbirlerin alinmasi;
° Yolsuzluk ve riisvet halleriyle ilgili uyar tedbirlerinin alinmast;

° Kamu ve yerel yonetim hizmetlilerinin, siyasal parti ve toplumsal
birliklerin faaliyetinde istirak etmesi hallerinin kargisinin alinmasi (Kod,
22.md.).

° Etik Kod, Rusya’da kamu gorevlisini devlet, toplum ve vatandaslar
karsisinda sorumlulugundan yola ¢ikarak asagidaki konularda mesleki

ahlak normlariyla yiikiimli kilmaktadir (Kod, 11. md.):

o Devlet ve yerel yonetim organlarmin etkin faaliyeti i¢in hizmeti

gorevlerinin vicdanla ve yliksek uzmanlikla yerine getirilmesi;

° Insan ve vatandas hak ve 6zgiirliiklerinin taninmast ve riayet edilmesinin
devlet ve yerel organ ve hizmetlilerinin faaliyetinin temel anlamini ve

mabhiyetini teskil ettiginin idrak edilmesi;

° Gorevin ilgili devlet ve yerel organin yetkileri ¢ergevesinde yerine

getirilmesi;

° Her hangi mesleki ya da sosyal grup ve kuruluglara distinlik
saglanmamasi, bu gruplarin ve ya ayri ayri vatandaslarin etkisi altinda

kalinmamasi;

° Gorevin vicdanla yerine getirilmesine engel teskil edecek sekilde her

hangi 6zel, miilki (mali) ve diger ¢ikarlarin etkisiyle davranilmamast;
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Devlet ve ya yerel yonetim organlarinin her hangi sahsin riisvet ve

yolsuzluk niyetiyle basvurusu konusunda bilgilendirilmesi;

Federal kanunlarla belirlenmis yasak ve sinirlamalara riayet edilmesi,

kamu hizmetinin gerektirdigi gérevlerin yerine getirilmesi;

Siyasal parti ve toplumsal kuruluglarin hizmeti faaliyeti etkilemesini

engelleyecek sekilde tarafsizligin korunmast;

Hizmeti ve mesleki etik normlarma ve is davranig kurallarina riayet

edilmesi;

Yetkili sahislar ve vatandaglarla iletisimde diiriistliik ve 6zene dikkat

edilmesi;

Rusya’da yasayan milletler ve diger iilke halklarinin geleneklerine, ¢esitli
etnik, sosyal ve dini gruplarin kiiltiirel ve diger 6zelliklerine saygi ve
hosgorii gosterilmesi, milletlerarasi ve dinlerarasi barisin desteklenmesi;

Gorevin vicdanla yerine getirilmesi konusunda siiphe olusturacak
davranislardan, devlet ve ya yerel organ ve gorevlilerinin imajini olumsuz

etkileyecek miinakasali durumlardan kaginilmast;

Cikar gatigsmalarmin ortaya ¢ikmasint engelleyecek sekilde ve ortaya
¢tkan miinakasalarin diizenlenmesi i¢in Rusya Federasyonu mevzuatinca

ongoriilen tedbirlerin alinmast;

Kisiye 6zel konularin ¢dziimiiyle ilgili hizmet ve gérev durumunun devlet
ve ya yerel organlara, teskilatlara, yetkili sahislara, kamu gorevlilerine ve

vatandaglara etki gosterilmesi i¢in kullanilmamast;

Devlet ve ya yerel organin, onun yoneticisinin faaliyetiyle ilgili alenen
yorum ve degerlendirmelerde bulunulmamasi (eger bu kamu gérevlisinin

gorevleri arasina girmiyorsa);
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° Devlet organi ve ya yerel yonetim organinda agik konusma ve hizmeti

bilgilerin paylasilmasi kurallarina riayet edilmesi;

° Devlet ve ya yerel organlarin faaliyeti hakkinda toplumu bilgilendiren
medya temsilcilerine saygi gosterilmesi ve talep edilen bilginin

saglanmasi;

° Medyada yapilan kamusal konugmalarda Rusya Federasyonu mevzuati
ve taraf olunan uluslararasi anlagmalar, isbirligi anlasmalarinca dngoriilen

durumlar diginda, bir takim konularda a¢iklama yapilmasindan kaginilmast’;

[ Yetki ve gorev alanindaki kaynaklarin daha verimli kullanilmasina 6zen

gosterilmesi.

Diger bir maddeye gore, yonetici pozisyonundaki kamu hizmetlisi, astlari
tarafindan mesleki etik kurallarina uyulmamasi durumunda 6nleyici tedbirlerin

almmamasi konusunda sorumluluk tasimaktadir (Kod, 24. md.).

Bunlarin yant sira, “Rusya Federasyonu Kamu ve Yerel Yonetim
Hizmetlilerinin Mesleki Davranis ve Etigi Kodu”nda, devlet ve yerel yonetim
hizmetlisinin uymasi konusunda tavsiye niteliginde olan etik davranis kurallar1
da belirtilmistir. Bu kurallar, insan hak ve 6zgiirliiklerinin iistiin deger olarak
kabul edilmesi, her bir vatandasin 6zel hayatinin dokunulmazligi, 6zel ve aile
sirr1, onur ve haysiyetinin korunmasi gibi genel evrensel nitelikte olmaktadir.
Bunlarin yani sira, Rusya’dailgili mevzuatca, kamu gorevlilerinin meslektaslar
ve vatandaglarla iliskileri sirasinda sahip olmasi gerektigi nitelikler olarak

saygl, nezaket, iyi niyet, diiriistliik, dikkat ve sabir gosterilmektedir.
Ayrica, s6z konusu Kod ile Rusya’da kamu ve yerel yonetim hizmetlilerine;

° Cinsiyet, yas, irk, milliyet, dil, vatandaslik, sosyal, miilkiyet ve aile
durumu, siyasi ve dini tercihler temelinde ayrimc1 yorum ve davranislarda

bulunmak;

7 Bu konular; Biitge gostergeleri, borg ve kredi meblaglari, anlagma deger ve rakamlari
Vs.
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° Kabalik, haksiz elestiri ve suglama, Onyargi ve gergegi yansitmayan

yorumlarda bulunmak;

o Yasadist davranig, tehdit, hakaret igeren yorum ve davranislarda

bulunmak;

° Is toplant1 ve goriismelerinde, vatandaslarla gériismede sigara igmek

konularinda yasaklar getirilmistir (Kod, 26. md.).

Etik Kod maddelerinin ihlalinden ortaya g¢ikan sorumluluk durumuyla
ilgili maddeler de mevzuatca diizenlenmistir. Buna gore, Kod’u ihlal eden bir
devlet ve yerel yonetim hizmetlisi, RF Cumhurbagkaninin 1 Temmuz 2010
yili tarihli “Devlet ve Yerel Hizmetlilere Dair Taleplere Riayet Edilmesi
ve Cikar Catigsmasinin Diizenlenmesi Komisyonlar1 hakkinda” karariyla
olusturulan Devlet ve Yerel Hizmetlilere Dair Taleplere Riayet Edilmesi ve
Cikar Catismasinin Diizenlenmesi Komisyonunun ilgili toplantisinda ahlaki
kinamaya maruz kalacaktir. Federal kanunlarin 6ngdrdiigti diger durumlarda
ise Etik Kod ihlaline yol veren gorevliler hakkinda yasal sorumluluk olgiileri
almmasi da ongoriilmektedir. Ayrica, Kod’a riayet edilmesi kamu ve yerel
hizmetlilerin siciline islemekle, denetim, gorevde yiikselme, ceza konularinda
da etkili olmaktadir (Kod, 29. Md.).

Rus kamu ydnetiminde etik konularindan bahsederken, 27 Temmuz 2004
yil1 tarihli “Rusya Federasyonu’nda Devlet Hizmeti Hakkinda” ve 27 Mayis
2003 yili tarihli “Rusya Federasyonu Devlet Hizmeti Sistemi Hakkinda”
Federal Kanunlardaki ilgili hiikiimlere de deginmekte yarar vardir. Ik adi
gecen kanunun 18. maddesinde kamu hizmetlisinin uymas1 dngdriilen sartlar

belirtilmis olup, bu sartlar Etik Kodunda gosterilen sartlarla ortiismektedir.

Rusya’dakamu hizmetlileri kesimi, tilke toplumunun bir par¢asi oldugundan
dolay1, mevcut olan sosyal sorunlar bu kesimin faaliyetine de yansimistir. Bu
gibi i¢ dinamiklerin yani sira, diger yandan, tilkede ¢alisan kamu yonetimi
sistemi ve ayni zamanda kamu gorevlileri uluslararasi egilim ve degisimlerden

de etkilenmektedirler. Fakat genel anlamiyla, Rusya’da kamu hizmetlilerinin
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Rusya toplumunun kendine 6zgii 6zelliklerini tasidigi sdylenebilir. Sosyal
yasam ve faaliyet kosullari, genel istikrarsizlik, belirsizlik, is giivencesinin
olmamasi, kamu sektoriinde ¢alisanlarin maddi giivenceye ulasilmasi gibi daha
kisa vadeli hedeflere odaklanmasina neden olmaktadir. Diger yandan, toplumda
yasanan keskin siyasi ve sosyockonomik gecis siireciyle ilgili gézlemlenen
degerler acisindan ahlaki ¢okiintii, kamu hizmeti ahlakina da yansimistir.
Kamu hizmetlilerinin %75 nin eski Sovyet biirokrasisinden (“nomenklatura’)
geldigini hesaba alirsak, bu kesimin yeni donemdeki siyasi ve sosyoekonomik

kosullara uyum saglamasinin ne kadar zor oldugu diisiiniilebilir.

Rus kamu yonetiminde etigi olumsuz etkileyen diger faktor, kamu
kurumlarinda  “kurumsallasmamislik”  durumudur. Or., yeni yonetim
kiiltiirtiniin 6nemsedigi bilgi, tecriibeye saygi diizeyi zayif olmakta, ylikselme
vs. konularda verilen kararlar kisisel nitelikte ve de kisisel baglantilar
diizeyinde verilebilmektedir.® Bunlar da, kamu kurum ¢alisanlarinin faaliyet
motivasyonunu hem etik hem de verimlilik agisindan olumsuz etkilemektedir.
Bu sistemde diger bir 6zellik, biirokratik yapmin iilkedeki hakim siyasi
kiiltiirden etkilenmesidir. Merkezi devlet odakli, siyasilesmis ve geleneksel
yonetim agisindan tutucu zihniyet, kamu kurumlarinda modern yonetim ve

hizmet zihniyeti ve etiginin yerlesmesi slirecini yavaslatmaktadir.

Rus biirokrasisinde goriilen sorunlarin birgogunun, 90’11 yillarda {ilkede
keskin gegcisle baslatilan yeniden yapilanma siirecinden kaynaklandigi
diistiniilmektedir. Zira Bati iilkelerinin kamu yonetimi sistemlerinde
onlarca yil geliserek giliniimiize ulagan degisim, bu iilkede birka¢ senede
gerceklestirilmeye ¢alisilmistir. Bati’da politika, kamu yonetimi ve 6zel sektor
alanindaki etik kodlar ya da kurallar uzun zamandan beri olusturulmustur. Rus
kamu yonetiminde Bati’dan esinlenerek uygulanmaya calisilan degisimler
ise, toplum tarafindan zor anlasilmakta ve zayif tesvik edilmektedir. Bu da,

kamu kurumlar1 ve vatandaslar arasinda gerginlige neden olmaktadir. Gelismis

8 PAT'C, Hpascreennsie OcuoBbl ['ocynapcrBennoit Ciyx0br Poccun, Mocksa 2003,
[RAGS, Moral Foundations of The Public Service of Russia, Moscow 2003],
s.113
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tilkelerin literatiiriinde bir takim goriisler bu gibi devlet-vatandas ugurumlarini
ortadan kaldirmanin bir yolu olarak, liberal geligme modellerinden geleneksel
degerlere gecisi onermektedirler. Or. bu ABD’de cumhuriyetci degerlere doniis,
eski Sovyet cografyasi ve Dogu Avrupa’da ise neo-sosyalizm degerlerine

dontisiin onerildigi anlamina gelmektedir.

Kamu alanindaki etik meselelerin ¢6ziimii icin cesitli {ilkelerde cesitli
yontemlere bagvurulmaktadir. Or., Fransa ve Biiyiik Britanya gibi iilkelerde,
kamu ve biznes (6zel sektor) arasindaki “kadro degisimini” engellemek igin
silsile kanunlar hazirlanmigtir.” Bu anlamda, Rusya’da her kurum igerisinde
kamu hizmetlilerinin disiplin ve etik kuralarinin riayetini denetleyen
komisyonlarla birlikte, ulusal diizeyde faaliyet gdsteren ombudsmanlik kurumu
da faaliyet gostermektedir ki, bu kurum Rusya Federasyonu Anayasasina gore
devlet organlari, yerel 6zyonetim organlar1 ve devlet gorevlileri tarafindan
vatandas hak ve Ozgirliiklerinin saglanmasi, onlara riayet edilmesinin
saglanmasimnin yani sira, kamu gorevlilerinin vatandaslarin sorunlarinin
¢oziimiyle ilgilenmesine nezaret; insan haklari ihlallerinin karsisinin alinmast,
iilke yasaminda uluslararasi insan haklarinin uygulanmasinin saglanmasi ve

yolsuzluk oraninin diisiiriilmesi gibi temel alanlarda da gorevlendirilmistir.'

9 JI. 1. A6pamosa, Kypc Jlekuwuii [To Dtuke, Cankt — [TetepOypr 2001. [L.P. Abramova,
Course of Lectures on Ethics, Petersburg 2001], s.38

10b. A. HUcaes, H. A. bapanos, Ilonutuueckue Otnomenuss U Ilonutuueckuii
IIpouecc B Cospemennoii Poccun, ITutep 2008, [B.A.Isaev, N.A. Baranov, Political
Relations and Political Process in Modern Russia, Piter 2008], s. 235
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SONUC

Kamu yonetiminde amir ve memurlarin karsilikli davranis bigimleri
hakkinda beklentilerin karsilanmasini temin eden bilgilendirme, tim
calisanlarin gorev faaliyetindeki davraniglarini diizenlenmesini saglayan
standartlagtirma gibi temel islevleri olan etik kurallari, ayni zamanda
hiimanizma, diiriistliik, anlayis, nezaket, yerindelik, dakiklik ve diger olumlu

ilkelere uyulmasini da saglamaktadir.

Cesitli lilke ve toplumlar genel degerler agisindan oldugu gibi, kamu
yonetimi alaninda da hakim olan zihniyet ve normal kabul edilen davranis
bigimleri agisindan farkliliklara sahip olmaktadir. (Or. Japonya’da kendi
kartvizitini takdim eden meslektasin kartinin karsisindaki tarafindan sol elle
almmasinin olumsuz karsilanmasi gibi) Fakat s6z konusu alanda birgok tilkede
degismeyen kurallardan birisi yatay ve dikey hiyerarsiye uyum anlamina gelen
siibordinasyon ilkesidir ki, bu kural hem etik hem de idari boyuta sahip olmakla,

biitiinliikte kamu kurumlarinin faaliyet akisinin temelini teskil etmektedir.

Son donemlerde kamu sektoriinde katilimei (partisipatif) yonetim tarzi
giindeme gelmekte olup, seffaflik, paylasimeilik, iligkilerde giivenlik, astlara
yetki devri vs. ilkeleri ongdrmektedir. Goriildiigii gibi, ¢agdas donemde
kamu gorevlisinin niteligi sadece egitim diizeyi ile degil, yasallik, adalet,
hiimanizma, sorumluluk ve tarafsizlik gibi etik ilkelere riayet edilmesiyle de
belirlenmektedir.

Rusya’da da 6zellikle baskin Sovyet biirokratizminden sonra giiniimiizde,
biirokrasiye gore siyasetin daha 6n planda olmasi s6z konusudur. Fakat bununla
birlikte ilging olan husus, Rusya’da siyaseti eski biirokratlarin yapmasidir.
Giliniimiizde ¢ok etkin olan bu grup, lilkenin hem ekonomik hem biirokratik hem
de siyasal elitleri olmaktadirlar. Bu da genel olarak iilkedeki kamu yonetimi
kiiltiirti ve etik diizeyini diigliren faktor olmaktadir. Zaman zaman bu giiclere
kars1 anti tekel, anti yolsuzluk vs. reformlar baglatilsa da, ad1 gegen gruplarin
da yer aldigi ve etkili oldugu siyasi-idari ¢evrelerde diirlist yonetimi tam

anlamiyla yakalamak miimkiin olmamuistir. Devletin her kademesinde yaygin
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olan bu olgu, aynm1 zamanda ililkede kamu yonetiminin etkinligini diigiiren
birincil faktorlerden birisidir. Yolsuzluk sadece memur-vatandas arasinda
mevcut olmayip, siyasi ¢evre ve etkili ekonomik gii¢ler arasindaki iliskilerin
yiriitiilmesinde de halen gecerliligini korumaktadir.!" Ayrica Rusya’da riisvet
olgusu sadece devletin isleyisini yozlastiran bir olgu olarak degil, piyasanin da

saglam faaliyetini bozan tehlike olarak gorilmiistiir.'?

Siyasi tarafsizlik, mesleki etik ve disiplin gibi ilkelerin yam sira, kamu
gorevlisinin erisilebilirliginin de bir etik gostergesi olduguna vurgu yapan
Rusya Kamu Hizmeti Etigi mevzuatinin yeterince sistemli ve ¢agdas egilimleri
yansittig1 goriilmektedir. Fakat yukarida gosterilen olumsuz hususlar1 dikkate
alirsak, mevzuat agisindan tespit edilmis ilke ve kurallarin Rusya’da kamu
hizmeti sektoriinde fiili gegerlilik diizeyinin yiikseltilmesi kisa siirede kolay

hedef olarak goriinmemektedir.

11 PAI'C, a.g.e., s.135

12 A. Ledeneva, “Can Medvedev, Change Sistema? Informal Networks and Public
Administration in Russia”, (ed. Vadim Kononeko, Arkady Moshes), Russia as
a Network State: What Works in Russia When State Institutions Do Not?,
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