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RUS DEVLET TESKILATINDA NAMESTNIKLiK
KURUMUNUN TARIHCESI"

Tekin Aycan TASCI*

Oz: Tarihteki ilk Rus devletinin 9. yiizyilin sonlarinda
Kiev merkezli ortaya ¢iktig1 kabul edilmektedir. Bu devlet
11. ylzyilda knezlik denilen kiiclik beyliklere (prenslik-
lere) boliinmis ve Ruslarin tek bir devlet catisi altinda ye-
niden birlesmesi ancak 15. ylizyilin son ¢eyreginde miim-
kiin olmustur. Bu devlet, 18. yiizyilin ilk ¢eyreginde impa-
ratorluga doniismis ve varligini 1917°de gercgeklesen dev-
rime kadar devam ettirmistir. 9. ylizyi1ldan 20. yiizyila ka-
darki zaman diliminde Rus devleti sinirlarin1 genisletip
Avrupa tarzi idari reformlarla gelistikce merkeziyetgi dii-
zenlemeler cercevesinde merkezi ve yerel yonetim organ-
lar1 degisime ugramistir. Zaman icerisinde degisime ug-
rayan kurumlardan biri de namestniklik (namestni-
cestvo) olmustur. Rus devlet teskilatinda 12. ylizyildan iti-
baren yerel idare bi¢imi olarak karsimiza ¢ikan namest-
niklik kurumu, 16. yiizyila kadar yasa ve nizamnameler-
den bagimsiz sekilde ilkel bir yapida tasra yonetimini ger-
ceklestirmistir. Bu yiizyilda gerceklestirilen merkeziyetci
reformlar cercevesinde uygulamadan kaldirilmistir. Fa-
kat buna ragmen namestnik kavrami, devlet teskilatinda
diplomatik bir unvan olarak muhafaza olmustur. 18. yiiz-
yila gelindiginde merkezi ve yerel idarede gerceklestirilen
reformlar neticesinde namestniklik, yeniden yerel yéne-
tim organi olarak devlet teskilatindaki yerini almistir. Na-
mestniklik kurumu bundan sonra imparatorluk tasra ida-
resinde gerceklestirilen reformlar neticesinde gecirdigi
degisimlerle 20. yiizyilin basina kadar uygulanmistir.

HISTORY OF NAMESTNIK INSTITUTION IN RUSSIAN
STATE ORGANIZATION

Abstract: It is accepted that the first Russian state in his-
tory emerged in Kiev at the end of the 9th century. This
state was divided into small principalities called kniaz-
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hestvo in the 11th century, and the reunification
of the Russians under a single state was only
possible in the last quarter of the 15th century.
This state became an empire in the first quarter
of the 18th century and continued its existence
until the revolution that took place in 1917. In
the period from the gth to the 20th centuries,
as the Russian state expanded its borders and
developed through European-style administra-
tive reforms, the central and local government
bodies were transformed within the framework
of centralized regulations. One of the institu-
tions that changed in time was namestnich-
estvo. Regardless of the laws and regulations,
the institution of namestnichestvo that ap-
peared in the Russian state organization as a
form of local administration since the 12th cen-
tury, carried out a provincial administration in
a primitive structure up to the 16th century. It
was abolished within the framework of central-
ist reforms carried out in this century. Never-
theless, the concept of namestnik has been pre-
served as a diplomatic title in the state organi-
zation. As a result of the reforms carried out in
the central and local administrations in the 18th
century, namestnichestvo has taken its place in
the state organization as the local authority
again. Institution of namestnichestvo has been
implemented until the beginning of the 20th
century with the changes it has made as a result
of the reforms carried out in the imperial pro-
vincial administration.

Giris

9. ylizy1lin ortalarina dogru Dinyeper (Ozi)
Nehri havzasi, ilmen gélii bélgesi, Volga ve
Oka nehirlerinin yukar: kesimlerini kapsa-
yan alanda Dogu Slavlarina ait ilkel kiigiik
siyasi yapilar varlik gostermekteydi.’ 862
yilinda Rurik adinda bir Norman Knezi
(prens) Novgorod’a yerlesti ve bu ilkel ya-
pilar1 kendi hakimiyeti altinda birlestirdi.
Bu suretle tarihteki ilk (Eski) Rus Devleti
ortaya cikti.? 879’da Rurik’ten sonra devle-
tin basina gecen akrabasi Oleg; Smolensk,
Liibeg¢ ve Kiev gibi sehirleri ele gecirerek
Dinyeper (0Ozi) Nehri boyunca devletin top-
raklarini genisletti. Oleg’in Kiev’i isgal et-
mesi ve ardindan buraya yerlesmesiyle

! Yeroskin, 2010: 14.

2 Bu, tarihgiler arasindaki genel goriistiir. Kurat,
2010: 21.

3 Kurat, 2010: 21; Kamalov, 2009: 61.

4 Kurat, 2010: 37, 42; Kamalov, 2009: 62.

Kiev Rusyasi dénemi basladi.3 912 yilinda
0ldigii tahmin edilen Oleg’ten yaklasik
yizy1ll sonra, 1019’da basa gecen Yaros-
lov’un iilke topraklarini ogullar1 arasinda
pay etmesi neticesinde Kiev Rusya’s1 knez-
liklere (prensliklere) boliindii. Onun ogul-
larinin da paylarina diisen topraklari kendi
ogullar1 arasinda taksim etmesi netice-
sinde bu knezliklerin sayis1 daha da artti.
Boylece Kiev Devleti tamamen parcaland:
ve Rus tarihinde knezlikler dénemine ge-
¢ildi. Diger taraftan bu yeni siyasi yapida
Kiev’e hakim olan hanedan iiyesi, “Biiyiik
Knez” unvaniyla diger knezlikler {izerinde
yiiksek otoriteye sahip oldu. Bununla bir-
likte ortak diismana karsi Rus knezleri ara-
sinda birlik ruhu devam etti.4

13. ylizyilda Rus knezlikleri Mogol-Tiirk is-
tilasina ugradi ve Altin Orda Devleti’nin5
hakimiyetine girdi. Altin Orda hanlari, Rus
knezlikleri arasindaki Biiylik Knez uygula-
masinl devam ettirdi. Buna goére hanlar,
Rus knezlikleri {izerindeki hakimiyetlerini
onlarin arasindan sectikleri Biiyiik Knez
aracilig ile gerceklestirdiler. 14. ylizyilda
Altin Orda Hanr’'ndan bu unvani alan Mos-
kova Knezligi, 15. yilizyilin sonuna gelindi-
ginde III. ivan’in iktidarinda (1462-1505)
diger tiim knezlikleri kendi sinirlarina da-
hil etmis vaziyette Mogol-Tiirk hakimiye-
tinden c¢ikti ve egemen bir devlet haline
geldi.®

Ik Rus Devleti’nin 9. yiizyilin ikinci yari-
sinda ortaya ¢ikmasina ragmen Ruslara ait
hukuki normlara dayal: ciddi bir idari tes-
kilatin, kurumlarin ve biirokrasinin olus-
mas1 ancak Moskova Biiyiik Knezligi’nin
egemen bir devlet haline gelmesiyle 15.
yiizy1l sonu - 16. yiizyil ortalarinda yasanan
merkezilesme cabalari neticesinde mim-
kiin oldu.” Bu zamana kadar ki siirecte ise
merkezi ve yerel idareye dair devlet fonk-
siyonlar1 herhangi bir memur kadrosundan

5 Merkezi Saray sehri olan Altin Orda Devleti; irtis bo-
yundan Aral goliiniin kuzeyindeki topraklara kadar
Kama, idil havzasi, Ozii boyu ve Turla bélgesini kap-
samaktaydi. Bkz.: Saray, 1989: 539.

6 Kurat, 2010: 83, 89-116.

7 Yeroskin, 2010: 5.



193 Rus Devlet Tegkilatinda Namestniklik Kurumunun Tarihgesi

yoksun ya da olduk¢a sinirli sayida perso-
nele sahip ilkel yapilarca yiritildid. Rus
devlet teskilatinda yerel idare bigimi ola-
rak karsimiza c¢ikan namestnicestvo (na-
mestniklik) kurumunun olusumu da bu il-
kel donemde zuhur etti.

Bu calismada Rus devlet tegkilat: tarihinde
namestniklik kurumunun ortaya ¢ikis1 ve
20. ylizyilin basina kadar gecirdigi degi-
simler incelenmektedir. Bu cercevede 18.
yiizyildan itibaren ayni1 anlamda kullanilan
namestniklik ve genel gubernatorluk kav-
ramlariyla ilgili bir asir sonra da ayni an-
layisin devam edip etmedigi, dolayisiyla
19. ylizyill namestniklik idarelerine genel
gubernatorluk denilip denilemeyecegi ko-
nusu aydinlatilmaya calisilmaktadir. Calis-
mada gecen Rusca “namestnik” ve “na-
mestniklik” kelimelerini Tiirk¢eye “naip”
ve “naiplik” olarak ¢evirmek miimkiindiir.
Fakat “naip” kelimesi hakkindaki genel ta-
nim, Rus¢a “namestnik” kavram ile 0Or-
tiisse de bunun Osmanl ve Carlik Rusya’si
yerel teskilatlarindaki uygulamasi farklilik
arz etmektedir. Ayni durum, namestniklik
kavramiyla i¢ ice ge¢mis olan guberniya ve
genel gubernatorluk kavramlar: i¢in de ge-
cerlidir. Guberniya kavramini Tiirkceye vi-
layet, genel gubernatorluk kavramini ise
genel valilik olarak ¢evirmek mimkiindiir.
Fakat uygulamalardaki farkhiliklar g6z
oniinde bulundurularak calismada ilgili kav-
ramlarin Rusc¢adaki orijinaline sadik kalin-
mistir. Ayni diislinceyle Rus tasra teskilatina
ait diger kavramlarin da Tiirkge terciimesi
yerine Ruscalari esas alinmistir. Bununla
birlikte calismada Rusca kaynaklarda Jiilyen
takvimine gore belirtilen tarihlerin miladi
karsiliklar: parantez igerisinde belirtilmistir.

1. Namestniklik kurumunun ortaya ¢i-
kis1 ve gelisimi

“Povest vremennih let” (Gegmis Yillarin
Kissast) isimli ilk Rus yilliklarinin verdigi

8 Drujina, knezin maiyetindeki kisiler olup bunlardan
kidemli olanlar yonetimde kneze danismanlik etmek-
teydi. Digerleri ise knezin daimi askeri birligini olus-
turmaktaydi. Bkz.: “Drujina”, Bolsaya Sovetskaya
Entsiklopediya, 1952: 242.

9 Boyarlar, yiiksek sinifi temsil eden biiyiik arazi sa-
hibi aristokratlardi. Bkz.: Kurat, 2010: 44.

bilgiler 1s181nda namestniklik kurumunun
tarihi kokeni 9. yilizyilda devletin diger
merkezlerine yonetici olarak atanan po-
sadniklere dayandirilmaktadir. Buna gore
s6z konusu uygulama, 882’de Knez Oleg ve
onun haleflerinin fethettikleri topraklara
drujinanin® kidemli iiyeleri olan mujlart
(boyar?) “yerlestirmeye” (posadit) basla-
malariyla ortaya ¢ikti.’® Knez Oleg done-
minde (880-912) muj, Knez Yaropolk déne-
minde (972-978) posadnik olarak anilan bu
yerel idari amirlerin yerini 1148’den itiba-
ren namestnikler almaya basladi.™ Na-
mestniklik kurumu, bu suretle Rus devlet
teskilati tarihinde yerel idare bi¢imi olarak
ortaya ¢ikt1.”> Namestnik kavrami etimolo-
jik acidan “yerine” anlamindaki “vmesto”
kelimesinden tiiremisti ve “yonetimi Bii-
yuk Knez yerine gercgeklestiren” manasina
gelmekteydi.’> Namestnikler, bu haliyle
atandiklari sehir ya da bélgede Biiyik
Knez’in temsilcisi statlisiiyle idareyi ist-
lendi.

ilk baslarda namestniklerin sorumluluk-
lar1 ve faaliyetleri gorevlendirildikleri bol-
gede knez yararina vergi ve harag toplaya-
rak gelir elde etmekle sinirli tutuldugun-
dan sadece mali nitelik tasidi. Fakat za-
manla namestnikler; yonettikleri sehri ve
bolgeyi birlik komutani olarak gocebelerin,
diisman knezlerin ve komsu {ilkelerin sal-
dirilarindan korumak, komsu knez ve ilke-
lerle iligkileri yirtiitmek, huzuru ve asayisi
saglamak, hirsizlar ve yagmacilarla miica-
dele etmek, merkezden gelen emirleri uy-
gulamakla gorevlendirildiler.’# Bu sekilde
namestniklerin sorumluluklari mali konu-
lar disinda askeri, siyasi ve giivenlik alan-
larim1 da kapsadi. Bunun disinda tuinler
(yargic), hakimler, dovodcikler (mahke-
meye cagiran kisi, raportér) ve pravetcik-
lerden (mahkeme kararlarini uygulayan
gorevliler) olusan kii¢iik bir idari kadroya
sahip olan namestnikler ayrica suglulari

1° Yeroskin, 2010: 22.

' Andreyevskiy, 1864: 5.

> Andreyevskiy, 1864: 5; Gaciyeva, 2010: 22.
'3 Yeroskin, 2010: 30.

4 Andreyevskiy, 1864: 25; Yerogkin, 2010: 22.
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yakalama ve yargilama islerinden de so-
rumlu tutuldular.’> Cinayet, soygun vb.
suglarin yargilanmasini halka birakmakla
birlikte bu davalardan sadece mali gelir
elde etmekteydiler. idam karar1 ise knezin
yetkisindeydi ya da bu konuda namestnik-
lerini yetkilendirmekteydi.®

Merkezin mali kaynak saglayicisi konu-
mundaki namestnikler, topladiklar1 vergi
ve harclardan elde edilen gelirin bir kis-
min1 kneze gondermekte, geri kalan kis-
mini ise kendisine ve drujinasina ayirmak-
taydi.’” Namestniklerin merkezden maas
almak yerine gecimlerini halktan temin et-
tikleri bu sisteme kormleniye'® denilmek-
teydi. Kormleniye sisteminde namestnik-
ler, yOnettikleri sehri ya da oblast1 bir ka-
zan¢ kapisi olarak gormektelerdi. Onlarin
nazarinda bu gorev, daha evvel gosterdik-
leri cesitli hizmetler karsiliginda knezin
onlara kazang saglamasi i¢in vermek zo-
runda oldugu hukuki bir hakti. Bir bagka
degisle bir miikafat sekliydi.*®

Namestniklerin halktan elde edecekleri ge-
lir miktar:1 kismen knez tarafindan belirle-
nirken kismen de halki ezme pahasina on-
larin inisiyatifine birakilmaktaydi. Bu sis-
temde halki agir miikellefiyetler karsisinda
koruyan bir mekanizma yoktu. Namestnik-
lerin atanmasinda da gorevlendirildikleri
bolgede yasayan halka getirecekleri yarar
degil, onlarin bolge halkindan elde edecek-
leri kazan¢ goz oniinde bulundurulmak-
taydi.?° Namestniklerin yerel halktan mal
olarak topladiklar: korm?' miktari 15. yiiz-
yilin son ¢eyregine kadar belirsizligini ko-
rudu.

Rus knezliklerini hakimiyeti altina alan ve
1480 yilinda Moskova Biiyiik Knezligi’ni
Altin Orda Hanlig’’'ndan bagimsiz hale ge-
tirerek egemen bir devlete dontistiiren III.

!5 Yerogkin, 2010: 22; Vernadsky, 2007: 426-427.

16 Andreyevskiy, 1864: 24-25.

7 Gaciyeva, 2010: 23; Yeroskin, 2010: 22.

8 Kormleniye, beslenme anlamina gelmekte olup er-
zak, besin manasindaki korm kokiinden tiiremistir.
Halkin iirettigi triin izerinden alinan ayni vergiye
karsilik gelmektedir. Bu sistemin kokenleri Kiev do-
nemine (862-1240) kadar dayanmaktadir. Mogol-

Ivan, buna mukabil devlet idaresinde mer-
keziyetc¢i diizenlemelere gitti. Bu diizenle-
meler cercevesinde yerel yonetim sistemi
6nemli yere sahip oldu. Nitekim devletin
tasra idaresi hala daha namestnikler gibi
12. yuzyil knezlikler déneminden kalma
yOnetim organlarinca gerceklestirilmek-
teydi.

III. ivan tarafindan namestniklere ydnelik
ilk diizenleme 1488 yilinda yayinlanan 23
maddelik Belozero Nizamnamesi gergeve-
sinde gergeklestirildi. Bu nizamnameyle
namestniklik kurumu kurallara baglandi.
Nizamnamede namestnigin gorev siiresi,
hizmetindeki memurlarin sayisi ve na-
mestnik dahil tim memurlarin sorumluluk
ve faaliyetler alanlari belirlendi. Ayrica na-
mestniklerin i¢-dis ticaret, nikadh, yargi,
glimriik vb. konularda sagladiklar1 hizmet-
ler karsiliginda ve bayramlar gibi 6zel giin-
lerde halktan aldiklari vergi ve korm mik-
tarlar1 da netlestirildi.?*> Bu sekilde na-
mestniklerin yetkilerinin kisitlanmasi ve
devlet yonetiminin merkezilestirilmesi
amaclandi.?3

Bu donemde tim yerel y6netimler igin
miinferit nizamnameler hazirlanmaktaydi.
Nizamnameler igerik olarak tek tip olsalar
da ayrintilar bakimindan birbirleriyle
onemli oOlclide farkliliklar igcermekteydi.
Belozero Nizamnamesi de bunlardan bi-
riydi. Dolayisiyla bu nizamnamede belirle-
nen kurallar sadece Belozero namestnigini
ilgilendirmekteydi. Her bdlge i¢in ayr: kul-
larin uygulanmasi devletin yerel yonetim-
ler konusunda zorluklar yasamasina neden
olmaktaydi. 15. ylizyil sonunda tim Kuzey
Rus bolgelerini Moskova etrafinda topla-
yan III. ivan, yerel kanunlari tek bir cati al-
tinda birlestirmeye karar verdi. Bu dogrul-
tuda Belozero Nizamnamesi dahil yerel yo-
netim nizamnameleri temel alinarak katip

Tirk hakimiyeti doneminde (1240-1480) ise yaygin-
lasmistir. Bkz.: Vernadsky, 2007: 427.

¥ Yeroskin, 2010: 30; Andreyevskiy, 1864: 11; Hos-
king, 2011: 104-105, 137-138.

2% Andreyevskiy, 1864: 13.

! Besin, erzak anlamlarina gelmektedir.

22 M.F. Vladimirskiy-Budanov, 1887: 73-81; Yeroskin,
2010: 45-46; Vernadsky, 2007: 427.

23 Yeroskin, 2010: 46.
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Vladimir Gusev tarafindan 1497 yilinda Ka-
nun Kiilliyat:1 hazirlandi. Kiilliyatin 20, 37-
45, 65. maddeleri dogrudan namestnikleri
konu edindi. Bu kapsamda Belozero Nizam-
namesi’ndeki kurallar da artik genel yasa
haline geldi. Boylece yerel yonetimler ilk
kez kanuni olarak sistemlestirilmeye cali-
sild1.?>4 1497 Kanun Kiilliyati, bu haliyle
devlet genelinde yerel ydnetimlerin mer-
kezilestirilmesine yonelik atilan ilk 6nemli
adim oldu.

ew e

2. Namestnikligin kaldirilmasi ve diplo-
matik unvana doéniismesi

1547 yilinda Carlik tacini giyerek Moskova
Devleti’nin basina gecen IV. ivan done-
minde tlke sinirlari cevredeki gayri Rus si-
yasi tesekkiilleri de icine alacak sekilde ge-
nisledi. Gerek bu durum gerekse IV. ivan’in
kisisel Ozellikleri nedeniyle bu dénemde
devlet yonetiminin tiimiiyle merkezin de-
netimi altina almasi gereksinimi giiclendi.
Buna bagh olarak merkezi ve yerel yoneti-
min merkezilesmesi yoniinde atilan en
6nemli adimlarin basinda knezlikler done-
mine ait y6netim organlarinin tasfiyesi
oldu.?> Bu kapsamda daha 6nce Belozero
Nizamnamesi ile yetkileri kisitlanan na-
mestniklik miiessesesi, halk ve namestnik-
lerin s6z konusu sistemden duyduklari
hosnutsuzluklar ve hazineye kaynak temi-
ninde yasanan aksakliklar gerekge gosteri-
lerek 15 (25) Agustos 1555°te IV. ivan tara-
findan Kkaldirildi.?® Yiiksek yerel idarede
namestniklerin yerini voyvodalar aldi.?”

24 Yeroskin, 2010: 46; Vladimirskiy-Budanov, 1887:
82-107, 222.

5 Yerogkin, 2010: 24, 31-50.

26 Andreyevskiy, 1864: 34.

27 Andreyevskiy, 1864: 36.

28 Gaciyeva, 2010: 23.

29 Talina, 2012: 86.

39 Sehir isimleri {izerinden yapilan namestnik unvan-
larinin sayisi ve sirasi yillara farkliliklar gésterdi. Or-
negin 1665’te yirmi bir namestnik unvani kullanilir-
ken, XVIII. yiizy1ll basinda bu say1 neredeyse yetmise
ulast1. Vladimir ve Novgorod namestnigi unvanlari da
3. ve 4.dereceye diiserken ilk 2 siray1 Moskova ve Kiev
namestnigi unvanlari aldi. Bkz.: Talina, 2012: 32, 35-
36.

3t Car Aleksey Mihaylovi¢ déneminde 1665 yilinda na-
iplik unvanlar: derecelerine gore yukaridan asagiya

1555 yiulindan sonra namestniklik anlayisi
Rus devlet terminolojisinden kaybolmadi
ve bir unvan olarak 18. yiizy1l baslarina ka-
dar diplomatik iligkilerde kullanildi.2® Dip-
lomaside namestnik unvaninin kullanimi
zamanla sistemlesti ve kendisine 6zgu ku-
rallara ve yasal dayanaklara sahip oldu.?
Buna gore namestnik unvanlar: belli sehir
adlariyla derecelendirildi ve kisilerin say-
ginlifina uygun sekilde dagitildi. Ornegin
1665 yilinda namestnik unvanlar1 top-
lamda 21 sehir tizerinden siniflandirildi.3°
Bu gore Vladimir ve Novgorod sehirlerinin
isimleri s6z konusu siniflandirmada birinci
dereceden namestnik unvanlariydi.3*

“Vladimir Namestnigi” ve “Novgorod Na-
mestnigi” unvanlari, istisnalari olmakla
birlikte sadece Car’a yakin veya devletin i¢
ve dis politikasinda 6nemli role ve konuma
sahip sayili kisilere verilmekteydi.3* Geri
kalan namestnik unvanlari ise biiyiik sehir-
lere ve sinir sehirlerine goérevlendirilen
veya yabanci devlet temsilcileriyle yazis-
malar yiiriiten voyvodalara ve elgilere
tevdi edilmekteydi.33 Fakat s6z konusu na-
mestnik unvanlar1 kisiye fazladan her-
hangi bir yetki ve ayricalik saglamamakta,
sadece fahri bir anlam tasimaktaydi.34

Bu sistemde dikkat ceken bir diger unsur
da voyvodalarin yerel idare amiri olarak
atandiklar sehir ile kendilerine verilen na-
mestnik unvanindaki sehir isimlerinin
¢ogu zaman birbirinden farkli olmasiydi.3>
Bunun sebebi voyvodalarin 1555 6ncesi ye-
rel yonetim sisteminde genis yetkilere sa-

soyle siralanmaktaydi: 1) Vladimir, 2) Novgorod, 3)
Kazan, 4) Astrahan, 4) Pskov, 5) Smolensk, 6) Tver,
7) Velikoperm, 8) Vyatsk, 9) Nijegorod, 10) Ryazan,
11) Rostov, 12) Yaroslav, 13) Suzdal, 14) Volgodsk, 15)
Kostroma, 16) Beloozero, 17) Novotorjsk, 18) Kolo-
mensk, 19) Bryansk, 20) Riga. Bkz.: Talina, 2012: 32.
32 Talina, 2012: 88.

33 Talina, 2012: 23-24, 32.

34 Gaciyeva, 2010: 23.

35 Ornegin; Novgorod Voyvodalarina 5. Derecedeki
Pskov ile 19. derecedeki Kostrom arasi namestnik un-
vanlari, Pskov Voyvodalarina 9. derecedeki Vyatka ile
25. derecedeki Kolomensk arasi namestnik unvanlari,
Kiev Voyvodalarina 7. derecedeki Tver ile 14. derece-
deki Ryazan arasi namestnik unvanlarindan biri ve-
rilmekteydi. Bkz.: Talina, 2012: 43-46.
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hip namestniklerle 6zdeslesmesini onle-
mekti.3® Bu uygulama ayni gerekceyle I.
Pyotr3” déneminde de devam etti.3®

3. I. Pyotr’in yerel yonetim reformu ve
namestniklik

I. Pyotr, iktidara geldiginde devlet tegkila-
tina yonelik reform c¢alismalar: kapsa-
minda yerel idareyi yeniden diizenledi. 166
uyezd**ve volostat°bolinmiis durumda
olan iilke, I. Pyotr tarafindan 18 (29) Ara-
lik 1708’de yayinlanan kararnameyle sekiz
guberniya% (vilayet) seklinde taksim
edildi.#* 9 (20) Ocak 1710’da yayinlanan bir
baska kararnameyle s6z konusu 8 guber-
niya kuruldu.43 Bdylece imparatorluk yerel
idare sisteminde fiilen guberniyalar do-
nemi basladi.#¢ Yeni taksimat diizeninde
guberniyalar, idari olarak provintsiya> ve
uyezdlere boliindi. Provintsiyalar ya bir-
kag uyezd ve kiigiik sehrin bagl oldugu bii-
yik bir sehirden ya da tek uyezde sahip bir
sehirden olusturuldu. Bu tarihlerden itiba-
ren yiiksek yerel idarenin basindaki voyvo-
dalarin yerini artik gubernator#® olarak ad-
landirilan yerel yonetim amirleri aldi.4”

36 Talina, 2012: 44.

37 Petro.

3% Ornegin 1712’de Kiev Gubernatoru’na idari olarak
hi¢bir hiyerarsik baginin olmadigi “Smolensk Na-
mestnigi” unvanini verilmisti. Yine 1713 yilinda Ka-
zan Gubernatoru ayni zamanda Kazan Guberni-
yasr’nin bir provintsiyasi olan Nijegorod’'un na-
mestnigi sifatini tasimaktaydi. Bkz.: Blinov, 1905: 47.
39 Ruslarda 13. ytlizyildan itibaren temel yerel idari bi-
rimler olarak ortaya ¢ikmistir. Volost denilen alt idari
birimlere ayrilmaktaydi. ilk baglarda namestnikler
tarafindan idare olunan uyezdler, namestnikliklerin
kaldirilmasinin ardindan voyvodalarin idaresine ve-
rildi. 18. Yiizyildan itibaren guberniyalarin alt idari
birimlerine déniistiiriildii. Bkz.: “Uyezd”, Bolsoy Ent-
siklopediceskiy Slovar, 1993: 1378. Uyezd kavramini
Tiirkgeye “kaza” olarak ¢evirmek miimkiindiir.

4% Eski Ruslarda idari birim olarak ortaya ¢ikan vo-
lostlar, 14. Yiizyildan itibaren uyezdlerin alt idari bi-
rimleri haline geldi. “Volost”, Bolsoy Entsiklopediges-
kiy Slovar, 1993: 241. Volost kavramini Tiirk¢eye “na-
hiye” olarak ¢evirmek miimkiindiir.

4 Guberniya, Ruscaya I. Petro déneminde Bati Av-
rupa’dan ge¢cmis Latince kokenli bir kelime olup Tiirk-
ceye vilayet seklinde terciimesi mimkiindir. I.
Petro’dan itibaren Rus devlet tegkilat tarihinde temel
yerel yonetim birimleri bu ismi almistir. Bkz.: Baska-
kov, i dr. 2006: 164; Bockarev, 1940: 295, 297; “Gu-
berniya”, “Gubernator”, Bolsoy Entsiklopediceskiy
Slovar, 1993: 347.

I. Pyotr déneminde Rus Devlet teskilati li-
teratiiriine giren Avrupa kokenli guberniya
ve gubernator terimlerinin ilk telaffuz edi-
lisi 1708-1710 kararnamelerinden Onceye
rastlamaktadir. “Guberniya” ifadesi ilk kez
25 Ekim (5 Kasim) 1701 tarihli imparator
kararnamesinde zikredildi.4® 16 (27) Nisan
1702’de dini 6zgiirliik vaadiyle yabancilar:
Rusya’ya yerlesmeye tesvik etmeye yonelik
kararnamede ise ilk kez “gubernator” ifa-
desi kullanildi.#® Bu terimlerin Rus litera-
tliriine girisi, Pyotr'in isvec kentlerini ele
gecirdikten sonra buralardaki yerel idare
kurumlariyla tanismasi ve bunlari 6rnek
almasi neticesinde oldu. Fakat bu terimler
Ruslara yabanciydi. Bu sebeple olsa gerek
16 (27) Nisan 1702 tarihli manifestoda gu-
bernator ile namestnik terimleri “...sinir
gubernatoruna veya namestnigine...” ve
“Sinirdaki ve Kiev’den Smolensk ve
Pskov’a giden yoldaki tim namestnikleri-
mize, gubernatorlarimiza, komutanlari-
miza...” ifadelerinde oldugu gibi birbirini

42 Tarhov, 2005, 65; PSZRI, Sobraniye 1, Tom 4, No
2218, 18.12.1708, 436-438.

43 1708 ve 1710 kararnameleri cercevesinde kurulan
sekiz guberniya sunlardir: Moskova, ingermanland
(1710’dan itibaren Petersburg), Kiev, Smolensk, Ar-
hangelsk, Kazan, Azak, Sibir ve Tobol. 1713’te Riga
Guberniyas: kuruldu. Smolensk Guberniyasi lagve-
dildi ve topraklar1 Riga ile Moskova guberniyalar:
arasinda pay edildi. 1714’te Kazan Guberniyas:1 top-
raklarinin bir kismiyla Nijegorod, 1717’de Astrahan
guberniyalar1 kuruldu. 1714’te mevcut guberniya sa-
y1s1 9 oldu. 1727°de ise bu say1 250 uezdden olusan 14
guberniyaya ulasti. Bkz.: Tarhov, 2005: 65-66; Insti-
tut General-Gubernatorstva i Namestnicestva, 2003:
17, 19.

44 Korf, 1901: 131.

45 Provintsiya, Latince kokenli bir kelime olup,
1719’dan itibaren Carlik Rusya’sinda guberniyalarin
alt idari birimi olarak devlet teskilat literatiiriine gir-
mistir. Bkz.: “Provintsii”, Bolsoy Entsiklopediceskiy
Slovar, 1993: 1065.

46 Guberniyalarin basina merkezden atanan yiiksek
hiikiimet memurlarina gubernator denilmekteydi. Bu
kavrami Tiirkceye “vali” olarak terciime etmek miim-
kiindir.

47 Andreyevskiy, 1864: 36-37; Blinov, 1905: 39, 47.

48 PSZRI, Sobraniye 1, Tom 4, No 1882, 25.10.1701,
179-181.

49 PSZRI, Sobraniye 1, Tom 4, No 1910, 16.04.1702,
192-195.
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karsilar sekilde birlikte kullanildi.>° Bu iki
terimin birbirine alternatif degil, esan-
lamli sekilde kullanimi Rus toplumu igin
gayet yabanci olan gubernator terimine
halkta bir karsili1 olan Rusca namestnik
terimiyle aciklik getirilmeye calisildig: iz-
lenimi vermektedir. Bu sekilde 16. yiizyilin
ikinci yarisindan itibaren diplomatik bir
unvana doéniisen namestnik terimi, I.
Petro’nun yerel yonetimlere dair baslattig:
reform kapsaminda tekrar en biiytik miilki
idare amiri unvani olarak devlet tasra tes-
kilatindaki yerini aldi.

I. Pyotr donemine ait kanunnamelerde ay-
rica “genel gubernator” unvanina da rast-
lanmaktadir. Bu unvan, Pyotr tarafindan
ingermanland (Petersburg) ve Azak guber-
niyalarinin basina atanan amirlere veril-
misti. Fakat heniiz yetki ve sorumluluk ba-
kimindan genel gubernator ile gubernator
unvanlar: herhangi bir farklilik arz etme-
mekteydi. Bunlar arasindaki fark sadece
onursaldi.>?

Gubernatorlar, yonetimi guberniya kanci-
laryasi araciligiyla gerceklestirmekteydi.>?
Temel vazifeleri yerel idare iizerinde dene-
tim kurmak ve vergilerin diizgiin ve dogru
sekilde toplanmasini saglamakti. Sehirle-
rin iktisadi isleri, fabrikalar, tuz ve sarap
ticareti basta olmak tizere yerel mali idare
de onlarin sorumlulugundaydi.53 Bunlarin
disinda gubernatorlar, basinda bulunduk-
lar1 bolgedeki askeri idarenin de amiri ko-
numundaydi. Bu ¢ercevede komutan statii-
siiyle guberniyalardaki tiim garnizonlar
onlarin emrindeydi. Kendilerine baglh bir-
liklere komutan atamalar: onlar tarafindan
yapilmaktaydi. Askeri birliklerin konuslan-
dirilmasi ve sorumlu oldugu boélgeye gelen
birliklerin ihtiyaclarini karsilama gibi yi-
kiimliiliiklere sahipti. Mali ve askeri idare
disinda halkin yasam kosullarinin iyilesti-
rilmesi, saglik hizmetlerinin saglanmasi,

50 Bkz.: PSZRi, Sobraniye 1, Tom 4, No 1910,
16.04.1702, 193.

5t Jnstitut General-Gubernatorstva i Namestnicestva,
2003: 18, 42-43.

52 Korf, 1901: 131-132.

53 jnstitut General-Gubernatorstva i Namestnigestva,
2003: 18-19; Korf, 1901: 132-133.

ihtiyag sahiplerinin gézetilmesi gibi konu-
lar yine onlarin gérevleri arasindaydi. Gu-
bernatorlarin yargidaki etkinlikleri de ol-
dukca fazlaydi. Mahkemeleri ve mahkeme
kararlarinin yerine getirilmesini denetle-
mektelerdi. Sucu engellemek i¢in tedbirler
almakla miikelleflerdi.>* Bu haliyle guber-
natorlar; idari, mali, adli, asayis ve birlik-
lerin komutanlig1 gibi islevlerle donatil-
mist1.>>

Merkezi idari teskilatta da reformlar yapan
Pyotr, kollegya olarak adlandirilan bakan-
liklar kurdu. Devlete dair tiim islerin ¢o-
zimi kollegyalarin yetki alanina verildi.
Dolayisiyla yerel idareye dair gubernator-
larin yetkisindeki bircok is ilgi alanina
gore bu yeni merkezi kurumlarin yetki ve
sorumluluguna devredildi. Buna bagli ola-
rak gubernatorlar ve voyvodalar, yonetime
dair her bir meselede ilgili kollegyanin em-
rine girdi.5® Bu suretle yetkileri sinirlandi-
rilan gubernatorlarin temel vazifesi, yerel
idari kurumlarin faaliyetlerini ve kollegya
emirlerinin bdlgede uygulanisini denetle-
mek oldu.>”

I. Pyotr doneminde yapilan reformlar neti-
cesinde Senato, gubernatorlar {izerinde
yiiksek siyasi denetim mercii haline geldi.
Bu denetim, senatdr revizyonlar ile ger-
ceklestirilmekteydi. Denetim disinda Se-
nato; gubernatorlar1 atama, cezalandirma,
yerlerini degistirme ve onlara direktif
verme yetkilerine sahipti. Daha sonralar1
Pyotr, gubernatorlar tizerindeki tim yet-
kiyi kollegyalara devretti. Fakat guberna-
torlar1 denetleme yetkisi yine Senato’da
kaldi. Bununla birlikte savas, baris ve as-
keri miidahaleler hakkinda karar mercii
kollegyalar degil, Senato kabul edildi. Ba-
kanlar ile gubernatorlar arasinda ¢ikan an-
lasmazliklar1 ¢cozme yetkisi de Senato’da
idi. Diger taraftan bu donemde kurulan ge-
rek merkezi gerekse yerel idari kurumlarin

54 Korf, 1901: 133.

55 fnstitut General-Gubernatorstva i Namestnicestva,
2003: 19.

56 Institut General-Gubernatorstva i Namestnicestva,
2003: 88.

57 Korf, 1901: 134.



Tekin Aycan TASCI

KAREN 2019 / 5/ 8 198

yetki ve sorumluluk alanlari net bir sekilde
ortaya konulamadi.58

Pyotr’in 6liimii ardindan onun kurdugu pek
¢ok kurum kapatilirken gubernatorlarin
idare ve yargidaki yetki ve sorumluluklar:
genisletildi.>® Buna paralel sekilde sehir
belediyeleri 6zerkligini kaybederek guber-
natorlarin emrine verildi. II. Pyotr®® déne-
minde (1727-1730) ise yerelde tiim mali,
idari ve adli yetkiler gubernatorlarin
elinde toplandi. Diger taraftan yetkilerinin
¢ogu elinden alinan Senato’nun eski anla-
min1 yitirmesi neticesinde gubernatorlar
iizerindeki denetim de zayifladi. Guberna-
torlarin denetlenmesi gorevi kollegyalara
verildi. Bunlar arasinda ozellikle mali is-
lerden sorumlu Kamer-Kollegya, guberna-
torlarin denetiminde 6n plana ¢ikan kurum
oldu. Bu sekilde denetim islevi guberniya-
larin gelir-giderlerinin kontroli seklinde
maliye ile sinirli kaldi.®*

Imparatorice Anna ivanovna® déneminde
(1730-1740) gubernatorlarin yerel idare
lizerindeki yetkileri tamamen genisledi.
Sorumlu olduklar: bdlgenin “efendisi” ha-
line gelen gubernatorlar, yereldeki biitiin
isleri ¢6zme, tiim yerel hiikiimet organla-
rina memur atama, hatta kendilerine baglh
alt idari birimlere voyvodalar tayin etme
gibi yetkilere sahip oldular. Gubernator
yetkilerinin bu derece genislemesine kar-
sin onlarin tlizerindeki kollegya kontrolii-
niin oldukc¢a zayif kalmasi, tasralarda go-
revi kotiiye kullanma vakalarinin artma-
sina neden oldu. Gubernatorlar, bir nevi I.
Pyotr oncesi yerel yonetimlerin basindaki

58 Korf, 1901: 134, 135.

59 Pyotr’in 6limi ardindan tahta ¢ikan esi I. Yekate-
rina déneminde gubernatorlara mahkeme yetki ve go-
revleri verildi.

60 1, Pyotr’in torunu Pyotr Alekseyevic.

61 Korf, 1901: 136.

2 Anna ivanovna, Pyotr'in kardesi V. ivan’in Pras-
kovya’dan dogan kizidir.

53 1. Pyotr’in kiz1 Yelizaveta Petrovna.

54 Korf, 1901: 137.

%5 II. Yekaterina, aslen bir Alman prensesiydi ve ismi
Sophia Augusta idi. 1745’te veliaht III. Pyotr ile evlen-
dirilmesi vesilesiyle Ortodoksluga gegirildi ve kendi-
sine Yekaterina Alekseyevna ismi verildi. 1761°de
tahta gegen III. Pyotr’in Alman hayranligi ve Ruslar:

kontrolsiiz voyvodalara doniistiiler. Bu du-
rum I. Yelizaveta® donemine (1741-1762)
kadar devam etti. I. Yelizaveta’nin Se-
nato’ya eski yetkilerini vermesiyle guber-
natorlarin konumu zayifladi ve yetkileri ki-
sitlandi. Bu kapsamda voyvodalari atama
yetkisi tekrar Senato’ya gecti. Boylece
Pyotr sonrasi bozulan yerel ydnetim sis-
temi Yelizaveta tarafindan yeniden diizene
konulmaya ¢aligildi.%4

4. II. Yekaterina donemi yerel yonetim
reformu ve namestniklik

I. Pyotr’in reformlarini érnek alan impara-
torice II. Yekaterina® déneminde (1762-
1796) yerel yonetimlere dair ciddi diizenle-
meler gerceklestirildi. imparatorice, ilk
olarak 1764’te gubernatorlar tiizerindeki
kollegya denetimini kaldirdi.®® Yekaterina
tahta gectiginde iilke genelinde 16 guber-
niya vardi. 1764-1766 yillar1 arasinda gu-
berniya sayis1 20’ye ¢ikartildi. 1772’de il-
hak edilen Polonya topraklari iizerinde ay-
rica iki guberniya daha kuruldu. 1775’e ge-
lindiginde imparatorluk topraklar1 top-
lamda 23 guberniya, 65 provintsiya ve 276
uyezde béliinmiis vaziyetteydi.®” Thtiyac
dogrultusunda iilke genelindeki idari bi-
rimlerin sayis1 peyderpey arttirilmaya de-
vam ederken imparatorluk idari taksimat
diizeni ve tasra yonetim sistemine dair re-
form ¢alismalari devam ettirildi.

II. Yekaterina’min gerceklestirecegi re-
form; yerel yonetimlerde denetim soru-
nunu, kanun ve mevzuat eksikliklerini ve
provintsiyalarin yapisal bozukluklarini gi-

hor goéren tavrinin aksine, aslen Alman olan Yekate-
rina’nin kisa zamanda Ruscay1 6grenmesi ve gercek
bir Rus prenses karakterine biirtinmesi devlet erkani-
nin gonliinii kazanmasini sagladi. Nitekim tahta geci-
sinden bir yil sonra, 28-29 Haziran (9-10 Temmuz)
1762’de III. Pyotr tahtan indirilip 6ldiiriildii ve yerine
Yekaterina imparatorige ilan edildi. 1725-1727 yillar1
arasi hiikiim siiren I. Pyotr’in esi ile adas olmas1 sebe-
biyle kendisine “ikinci” sifati1 verildi. Bkz.: Kurat,
2010: 281-296.

66 Korf, 1901: 137.

57 Tarhov, 2005: 66. Bu veriler A.S. Korf’un eserinde
farklilik gostermektedir. Korf’un verdigi bilgiye gore
1764’te toplam guberniya sayis1 10’dan 15’e ¢ikaril-
misti. Bu 15 guberniya ise 44 provintsiya ve 178
uyezdden olusmaktaydi. Bkz.: Korf, 1901: 138



199 Rus Devlet Tegkilatinda Namestniklik Kurumunun Tarihgesi

dermeliydi. Bunlara ilaveten guberniyala-
rin genisligi de 6nemli bir sorun teskil et-
mekteydi. Nitekim genislemeye devam
eden imparatorluk topraklari ¢ok az sayida
guberniyaya taksim edilmis vaziyetteydi.
Buna bagli olarak s6z konusu guberniyalar
oldukca biiyiik alanlar1 kapsamaktaydi. Bu
durum ise yerel yonetimleri zor duruma
diistirmekteydi. Dolayisiyla idari taksimat
yapisinin da yeniden diizenlenmesi gerek-
mekteydi. Yekaterina’nin yerel yonetim re-
formunda ayrica gerekli gérdiigi tic husus
vardi. Bunlardan biri yonetimin kanuni
hale getirilmesiydi. Digerleri ise Pyotr’in
da arzu ettigi gibi idare, yargi ve denetimin
birbirinden ayrilmasiydi.®®

Zamanla yargl organina donilisen Se-
nato’nun bu dénemde yerel yonetimler
tizerindeki denetimi de zayiflamisti. Bu du-
rum, Senato’nun yerine yerelde denetimi
gerceklestirecek baska bir kuruma ihtiyag
dogurdu. Buna istinaden yerelde guberna-
torlarin tistiinde bir yiiksek makaminin ih-
dasina karar verildi. Guberniyalarin ba-
sinda bulunacak bu yiiksek dereceli memur
sadece denetimden sorumlu olacakti. On-
lara bagli gubernatorlar da yénetimi iistle-
neceklerdi. Bu suretle idare ve denetim
birbirinden ayrilacakti.®®

Bahsi gecen ihtiyaclar temelinde hazirla-
nan reform tasarisi II. Yekaterina tarafin-
dan onaylandi ve 7 (18) Kasim 1775’te “Bii-
tiin Rusya Imparatorlugu Guberniyalarinin
YOnetimi icin Yasalar”7° basligiyla yayin-

68 Korf, 1901: 138.

%9 Korf, 1901: 138.

7° Bundan sonra “1775 Guberniyalar Yasast” ve climle
akisina gore “1775 Yasast” kisaltmalar: kullanilacak-
tir.

7+ PSZRI, Sobraniye 1, Tom 20, No 14392, 07.11.1775,
231-233.

72 PSZRI, Sobraniye 1, Tom 20, No 14392, 07.11.1775.
73 Kanunlarda ozellikle guberniya ile namestniklik
(namestnigestvo) kavramlarinin birlikte ya da birbiri-
nin yerine kullanmis olmasi, ¢cagdas arastirmacilarda
kavram karmasasi yaratmaktadir. Bu sorunla ilgili
olarak bkz.: L.F. Pisarkova, 2007: 403-405.

74 1. Nikolay donemine kadar namestnik ve genel gu-
bernator kavramlar: kanunlar, resmi yazismalar ve o
donemlere ait telif eserlerde kavramsal ve islevsel
olarak birbirini karsilayacak sekilde kullanilmustir.
Buna en 6nemli 6rneklerden birini, 24 Temmuz 1783

landi. Yasaya gore imparatorluk toprakla-
rinin 300-400 bin niifuslu guberniyalara,
guberniyalarin da ayni prensiple ortalama
20-30 bin niifuslu uyezdlere béliinmesi 6n-
goriildi.”* Yasada, basinda yonetici olarak
gubernatorlarin bulundugu guberniyalar
ayni zamanda “namestniklik” (namestni-
cestvo), onlarin denetimi igin atanacak
yiksek memurlar ise “genel gubernator”
veya “namestnik” olarak adlandirildi. Boy-
lece I. Pyotr’dan sonra devlet teskilatinda
yerel idare amiri ve birimi olarak namest-
nik ve namestniklik kavramlarina tekrar
yer verildi.”?

1775 Yasasi’nda namestnik ve namestnik-
lik kavramlarinin kullanim sekli 1702 Ma-
nifestosu’ndaki ile benzerlik gosterdi. Oyle
ki 1775 Yasas’nda gecen “guberniya veya
namestniklik”73 ve “namestnik veya genel
gubernator” ifadeleriyle namestniklik ile
guberniya, namestnik ile genel gubernator
kavramlar: birbirine karsilik gelecek se-
kilde kullanildi. Bununla birlikte idari bi-
rim olarak namestniklik (namestnicestvo)
ifadesinin yaninda her seferinde “guber-
niya” ifadesi, namestnik ve genel guberna-
tor adinin yaninda ise ¢ogu yerde parantez
icinde “baskomutan” unvani verildi.”# Do-
layisiyla II. Yekaterina’nin ortaya koydugu
yerel yonetim sisteminde guberniya ifadesi
namestniklik ifadesiyle, yerel idarenin bag
amiri konumundaki genel gubernator un-
vanl ise namestnik unvaniyla esanlamda
kullanildi.7s

tarihinde Giircii Car1 II. Erekle ile imzalanan Georgi-
yevsk Antlasmasi ve ardindan bu konu hakkinda II.
Yekaterina ile Knez Grigoriy Aleksandrovi¢ Potemkin
arasinda gecen yazisma olusturmaktadir. Nitekim
G.A. Potemkin’in unvani séz konusu antlasma met-
ninde “namestnik” olarak zikredilirken,
23.08.1783’te bu anlasma hakkinda imparatorigenin
ona yazdig1 tesekkiir mektubunda unvani “genel gu-
bernator” olarak belirtilmektedir. Bkz.: PSZRI, Sobra-
niye 1, Tom 21, No 15835, 29.09.1783, 1014; Ros-
siyskiy Gosudarstvenniy Voyenno-istorigeskiy Arhiv
(RGVIA), F. 52, Op. 2, D. 29, L. 23a-b.

75 Bu ¢alismanin I. Nikolay donemine kadarki kis-
minda yazi1 akisinin bozulmamasi i¢in “namestnik” ve
“genel gubernator”, “namestniklik” ve “guberniya”
kelimeleri birlikte kullanilmayacaktir. Bunun yerine
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II. Yekaterina, ilk basta her guberniyanin
basina yonetim ig¢in gubernator, denetim
icin ise onun lizerine namestnik (genel gu-
bernator) atamay1 planlamisti. Dolayisiyla
her guberniya bir namestniklik olarak ta-
sarlanmisti. Yasada guberniyalara ayni za-
manda namestniklik denmesinin sebebi de
buydu. Fakat namestnik makamina atana-
cak memur kadrosunun yetersiz olmasi do-
layisiyla iki ya da daha fazla guberniyanin
bir namestnigin yonetimi altinda birlesti-
rilmesi gerekti. Bu haliyle 1775 Guberniya-
lar Yasasi, 13 (24) Haziran 1781 tarihli ka-
rarnameyle uygulamaya konuldu.”® Yasa-
nin uygulamada kaldig: siire zarfinda olus-
turulan 50 guberniya 20 namestniklik al-
tinda birlestirildi.”” Béylece Imparatorluk
topraklarinin tamami namestnikliklere bo-
lindii. Bunlarin sinirlar1 sabit olmadi ve
her yeni namestnik déoneminde degisiklige
ugradi.”®

1775 Guberniyalar Yasasi’na gore namest-
nikliklerin (genel gubernatorluklarin) yo-
netim teskilati; Namestnik (Genel Guber-
nator, Baskomutan), Gubernator, Guber-
niya (Namestniklik) idaresi??, Hazine Ka-
marasi, Ceza Mahkemesi Kamarasi, Hukuk
Mahkemesi Kamarasi, Yiiksek Zemskiy
Mahkemesi ve diger alt idari birimlerden
olusturuldu.®® Yiiksek Zemskiy Mahke-
mesi, her guberniyada (namestniklikte)
kurulmaktaydi. idari birimin biiyiikliigiine
gore bazi yerlerde birden fazla da Yiiksek
Zemskiy Mahkemesi kurulabilmekteydi.
Uyeleri uyezdlerdeki soylular tarafindan
kendi iglerinden secilmekteydi. Uyezd
mahkemeleri ve alt zemskiy mahkemeleri

“genel gubernator” unvaninin karsiligi olan “namest-
nik” kelimesi, “guberniya” ifadesinin karsilig1 olan
“namestniklik” kelimesi kullanilacaktir.

76 13 (24) Haziran 1781 tarihli kararnameyle 40 gu-
berniyadan 39’u (biri gubernator idaresinde bira-
kild1) 19 genel gubernator (namestnik) sorumlulu-
guna verildi. Bkz.: PSZRIi, Sobraniye 1, Tom 22, No
15171, 13.06.1781.

771775-1785 yillar1 arasi bu 6lgiitler temelinde tilke 40
guberniyaya ve iki oblasta boliindi. Onlar da top-
lamda 483 uyezde taksim edildi. 1793-1796 yillar1
arasinda ele gecirilen yeni topraklar {izerinde sekiz
yeni guberniya daha kuruldu. Yasanin uygulamadan
kaldirildigr 1796 yilina gelindiginde imparatorluk
idari taksimati toplamda 50 guberniya ve bir oblast-

Yiikksek Zemskiy Mahkemesi’ne ona bag-
liydi. Bu mahkemelerden istinaf i¢in biitiin
ceza ve hukuk davalar1 ona gonderilmek-
teydi. Soylular hakkindaki meseleler de bu-
raya gonderilmekteydi. Mahkeme baskani
ve diger alt birim daire baskanlari impara-
torlugun yiiksek mahkemesi konumundaki
Senato’nun teklifi ve imparator onayiyla
atanmaktaydi.®!

Kollegya departmanlar: ile es tutulan na-
mestniklik biinyesindeki kamaralar sadece
imparator ile Senato’dan yasa ve karar-
name alip, sadece onlara rapor sunmak-
taydi. Kamaralar kendileriyle es statiideki
mercilerle iliski kurma yetkisine sahipti.
Suclular hakkinda 6lim ya da itibarsizlas-
tirma cezalarinda Yiiksek Zemskiy Mahke-
mesi, davay1 Ceza Mahkemesi Kamarasi’na
gondermekteydi. Hukuk Mahkemesi Kama-
ras1 da yine Yiiksek Zemskiy Mahke-
mesi’nden gonderilen hukuk davalarinin
istinaf merciiydi. Hazine Kamarasi, na-
mestniklikteki devlet veya kamu insaat is-
leri, hesap revizyonlari, vergi isleri, gelir-
gider ve biitce hesabi gibi devlet hazinesini
ilgilendiren meselelerden sorumluydu.
Uyezd defterdarliklar1 guberniyalardaki
Hazine Kamarasi’na bagliydi. Hazine Ka-
marasi, guberniya ve ona bagh tiim uyezd-
lerin gelir-gider ve biit¢e hesaplari ¢ikarip
rapor halinde Devlet Hazinesi’ne sunmak-
taydi.8?

Namestnik baskanliinda gubernator ve
Senato’nun atadigi iki danigsmandan olusan
Guberniya (Namestniklik) idaresi, yii-
riitme organi vazifesi gérmekteydi. idare,

tan olusmaktaydi. 1775’ten itibaren II. Yekaterina do-
nemi kurulan guberniyalarin ¢ogu 1920’li yillara ka-
dar sinirlarini korudu. Bkz.: Tarhov, 2005: 66.

78 Pisarkova, 2007: 405.

79 ifadenin orijinali “Namestniceskoye Pravleniye”
olup “pravleniye” kelimesi idare, y6netim, y6netim
kurulu ve midiirliik gibi anlamlara gelmektedir. Ca-
lismada s6z konusu kelime “idare” seklinde terciime
edilmistir.

80 pSZRi, Sobraniye 1, Tom 20, N014392, 07.11.1775,
231-232.

81 PSZRI, Sobraniye 1, Tom 20, N014392, 07.11.1775,
234, 243-244.

82 PSZRI, Sobraniye 1, Tom 20, No14392, 07.11.1775,
239-240, 287.
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kollegyalar®3 ile egit statiiye sahipti. Buna
bagli olarak sadece Imparator ile Se-
nato’dan yasa ve kararname almakta ve sa-
dece onlara rapor sunmaktaydi. Ayrica
kendisi ile esit statiideki mercilerle iligki
kurma yetkisine de sahipti. Onunla ilgili si-
kayetler dogrudan Senato’ya iletilmek-
teydi.84

Gubernatorlar, namestniklerin yoklugunda
onun yerine genel yasalar cercevesinde ve-
killik etmekteydi. Sinir isleriyle ilgili konu-
lar1 namestnikler gibi Disisleri Kol-
legyasi’na bildirmekle yikiimlilerdi. Gu-
bernatorlarin yoklugunda onlarin gérevini
gubernator vekilleri iistlenmekteydi. Gu-
bernator ve gubernator vekilleri, impara-
tor tarafindan atanmaktaydi. Gubernator-
lara yardimci olmas: i¢in ayrica Namest-
niklik Idaresi’ne iki danisman gérevlendi-
rilmekteydi. Senato tarafindan gorevlendi-
rilen bu danismanlar, gubernatorun direk-
tiflerini yerine getirmekte miikellefti. Da-
nismanlar, gubernator emirlerinin ka-
nunla c¢elistigi kantine vardiklarinda bu
durumu Namestniklik idaresi’ne yazili se-
kilde bildirme hakkinda sahiplerdi. Fakat
gubernator emirlerini iptal yetkileri yoktu
ve bu emirlere uymak zorundalardi.85

1775 Yasasi ile kurulan bu idari yapinin
bas1 namestnik (genel gubernator) idi. Na-
mestnikler, gubernator ve gubernator ve-
killeri gibi dogrudan imparator tarafindan
atanmaktaydi. Yasada namestniklerin
atandiklari bélgeyi imparator adina yonet-
tikleri ve dogrudan ona bagli olduklar1 be-
lirtilmisti. Namestnikler, Petersburg’da
bulunduklar1 vakit oy kullanma hakkiyla
Senato Genel Meclisi toplantilarina ka-
tilma hakkinda sahiplerdi. Bu hak, onlar:
bakanlar gibi Senato iiyesi yapmaktaydi. 8°

83 Heyet, kurul anlamlarina gelen kollegyalar déne-
min bakanliklar: konumundaydi.

84 PSZRI, Sobraniye 1, Tom 20, N014392, 07.11.1775,
232, 234, 237-238, 287.

85 PSZRI, Sobraniye 1, Tom 20, N014392, 07.11.1775,
234, 23_8-239-

86 PSZRI, Sobraniye 1, Tom 20, No14392, 07.11.1775,
231, 234, 237.

87 Namestnikliklerin (guberniyalarin) ve oblastlarin
300-400 bin, onlara ait uyezd ve okruglarin ise 20-30

Atanir atanmaz namestniklere tevdi edilen
iki oncelikli gorev vardi. Bunlardan birin-
cisi, sorumluluklarina verilen guberniyala-
rin sinirlarini ve i¢ taksimatini 1775 yasa-
sinda belirtilen niifus oranlarina gore be-
lirlemekti.®” Bu gérevi yerine getirdikten
sonra namestniklerin ikinci 6ncelikli go-
revi, guberniyanin yoOnetimi igin gerekli
kurumlari olusturup agmakti. Bu iki gorev,
1780’lere kadar iki ayr1 kararname ile na-
mestniklere teblig edilmekteydi. 1780’ler-
den itibaren s6z konusu goérevlerin tebligi
tek bir kararnamede toplanmaya bas-
land1.%®

Namestnikler genel olarak suiistimalleri,
Olciistiz ihtisami, zalimligi engellemek;
adil olmayan kararlari Senato’ya bildirmek
sartiyla durdurmak; kitlik ve iase sikinti-
sina karsi tedbirler almak; sinir bolgele-
rinde devletin giiveligini korumak gibi yii-
kiimliiliiklere sahiplerdi.?® Tiim yerel polis
idaresi ve imparatorun aksi emri olmadig:
miiddet¢ce namestniklik topraklarinda bu-
lunan tiim askeri birlikler namestniklere
bagliydi1.®° Namestnikler ayrica sorumlu
olduklar1 guberniyalarda yeni yasalarin
uygulanmasi konusunda s6z hakkina sa-
hiplerdi. Oyle ki kendilerine iletilen yeni
yasalar hakkinda ceza mahkemesi, hukuk
mahkemesi ve hazine kamaralar: baskan-
lariyla istisarede bulunup, bu yasalarin gu-
berniya i¢in uygun olup olmadigina karar
vermekteydiler. Bu istisareler neticesinde
sO0z konusu yasalarin oybirligi ile guber-
niya i¢in uygun bulmamasi halinde bu du-
rumu Senato’ya iletmekteydiler. Konuyla
ilgili nihai karar yetkisi ise imparatora
aitti.o*

II. Yekaterina’nin idare ile yargiy1 birbirin-
den ayirma niyetine istinaden 1775 Guber-

bin niifusa sahip olmasi kaidesi kastedilmektedir. Bu
taksimat prensibinde niifus oranlari esas alinirken,
bolgelerin etnik yapilari ve ekonomik durumlarina
dikkat edilmemistir.

88 pisarkova, 2007: 404, 405, 406.

89 Sobraniye Sogineniy A.D. Gradovskogo, 1899: 307.
9° PSZRI, Sobraniye 1, Tom 20, No 14392, 07.11.1775,
236-237.

91 PSZRi, Sobraniye 1, Tom 20, No14392, 07.11.1775,
238.
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niyalar Yasas’’nda namestnigin “guberni-
yanin efendisi” oldugu, buna karsin “ha-
kim” statiisiinde olmadig1 6zellikle vurgu-
landi. Bu ifadeyle namestniklerin guberni-
yalardaki dava siireclerine miidahalesini
O6nlemek ve dolayisiyla idarenin yargi lize-
rindeki tahakkiimiini kirmak amaclan-
mist1. Fakat diger taraftan namestniklere
Senato’yu bilgilendirmek sartiyla dava sii-
recini hizlandirma ya da agir ceza davala-
rinda kararlarin yiriitiilmesini durdurma
yetkisi verildi.®?> Bu durumun yarattig1 ce-
liski, namestniklere yargi islerine miidahil
olma imkani tanidi.

1775 Yasasr’na gore namestniklerin temel
vazifesi, giinliik yonetim islerine miidahale
etmeden kendilerine baglh guberniyalar-
daki tiim idari-adli teskilatin ve memurla-
rin faaliyetleri {izerinde genel denetimi
gerceklestirmek ve kanunlarin harfiyen
uygulanmasini saglamakti.93 Bu haliyle na-
mestnik makami, guberniya teskilat1 iize-
rinde genel denetim organi niteligi tasi-
maktaydi.?4 Fakat 1775 Yasasi, yiiritmeye
dair namestnige verdigi gorev ve yetkilerle
bu makamin sadece denetim organi olarak
kalmasini imkansizlastirirken onun dene-
tim islevi hakkinda da 6énemli bosluklar bi-
rakmaktaydi. Nitekim yasada namestnikle-
rin polis, yargi ve hazine tizerindeki dene-
tim tiiriine®; miidahale yetkisine; denetim
ile yonetimdeki roliinii ayiran hususlara;

92 PSZRI, Sobraniye 1, Tom 20, N014392, 07.11.1775,
236-237.

93 Pisarkova, 2007: 411; Gaciyeva, 2010: 24; Sobraniye
Socineniy A.D. Gradovskogo, 1899: 306.

94 Rossiyskiy Gosudarstvenniy Istoriceskiy Arhiv
(RGIA), F. 1167, Op. 1, D. 141, L. 2a, 3b-5b; Sobraniye
Socineniy A.D. Gradovskogo, 1899: 307.

95 Denetimin tiirii gecici ya da devamli, genel ya da
yerel olabilecegi gibi denetim goérevi 1slah yetkisiyle
birlikte de verilebilir. Islah ise islerin gidisatina, ger-
ceklestirilis sekline ya da karara yonelik olabilir.
Bkz.: RGIA, F. 1167, Op. 1, D. 141, L. 58b-59b.

9 fnstitut General-Gubernatorstva i Namestnigestva,
2003: 104.

97 RGIA, F. 1167, Op. 1, D. 141, L. 58b-61a.

98 pisarkova, 2007: 412.

99 1. Pavel, II. Yekaterina’nin III. Pyotr’dan olan og-
luydu. L. Pavel’in tahta gegisi hakkinda bkz.: PSZRI,
Sobraniye 1, Tom 24, No 17530, 06.11.1796, 1.

190 1. Pavel’e karsi mesafeli durus sergileyen Yekate-
rina, kendisinden sonra onun degil de torunu Alek-
sandr’1 tahta ge¢mesini arzu etmisse de bunu gercek-

yOnetime ne derece dahil olabilecegine
aciklik getirilmemisti.®®

Genel olarak 1775 Yasasi, namestniklerin
gorev ve yetkileri konusunda ¢ok sayida
belirsizlikle doluydu. Mihail Mihaylovig
Speranskiy’e gore bu durum, II. Yekaterina
doénemi namestniklerinin kimi yerde dene-
timden ziyade dogrudan guberniya yoneti-
mini listlenmelerine, kimi yerde ise eylem-
siz kalmalarina yol agmist1.97 Namestnikle-
rin gorev ve yetkilerinin netlestirileme-
mesi, onlar lizerinde denetim yetkisine sa-
hip olan Senato ve Genel Savci’nin bu vazi-
felerini yerine getirmesine de mani ol-
mustu.®

II. Yekaterina’nin 6limiiniin ardindan 6
(17) Kasim 1796’da tahta gecen oglu I
Pavel®® (1796-1801), devlet teskilatinda
merkezilesmeye gitti. I. Pavel’in ilk icraat-
larindan biri annesi doneminde kurulan
yerel yOnetim teskilatini merkezilestirme
amaciyla degistirmek oldu.’®® Bu dogrul-
tuda 12 (23) Aralik 1796 tarihinde yayinla-
dig1 “Devletin Gubernatorluklara Yeni Tak-
simat1 Hakkinda Kararname” ile namest-
niklik kurumunu ilga etti.’®* Yerel idarede
onlarin yerini Senato’ya ve kollegyalara
bagli guberniya idareleri aldi.*°? Boylece II.
Yekaterina donemine ait namestnikliklerin
varligr Imparatorice’nin émrii ile birlikte
son buldu. Diger taraftan sinir bolgele-

lestiremeden 6ldii. Boylece 42 yil nezaret altinda ya-
sadiktan sonra 1796’da tahta ¢ikan Pavel, annesinin
ortaya koydugu devlet diizenine kars1 tepkili bir siya-
set tercih etti. Devlet teskilatinda da annesi done-
minde uygulamaya konulan bazi diizenlemeleri kal-
dirdi, yerel teskilatlanmay1 yeniden tanzim etti. Bkz.:
Kurat, 2010: 294-295, 299.

10112 (23) Aralik 1796 tarihli kararnameyle (ukaz) im-
paratorluk genelindeki namestnikliklere (genel gu-
bernatorluklara) son verilmesine ragmen ne s6z ko-
nusu kararnamede, ne de I. Pavel tarafindan yeni ye-
rel idari diizenlemelere dair yayinlanan diger karar-
namelerde genel gubernatorluk ya da namestniklik
goOrevinin tasfiyesine deginilmemistir. Gubernatorlar
icin basta “guberniya amiri” olmak {izere yeni gérev
adlar1 kullanmilmistir. Namestnikler i¢in ise ilk basta
“namestniklik yoneticileri”, daha sonralari ise “genel
gubernator” adlar1 kullanilmistir. BKz.: Institut Gene-
ral-Gubernatorstva i Namestnicestva, 2003: 77-78;
PSZRi, Sobraniye 1, Tom 24, No17634, 12.12.1796,
229-230; RGIA, F. 1167, Op. 1, D. 141, L. 61b.

192 Yerogkin, 2010: 141.
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rinde ve yeni hakimiyet kurulan toprak-
larda birkag¢ guberniyanin bagli bulundugu
genel gubernatorluk idarelerine dokunul-
madi. Bu sekilde imparatorluk genelindeki
namestnikliklerden 13’4 guberniyalar ca-
tis1 altinda birlestirildi. Toplam guberniya
sayis1 51’den 42’ye disiiriildii.**3

Pavel déneminde yerel idareye yonelik bir
diger onemli gelisme ise askeri guberna-
torluk gérevinin ortaya ¢ikmasiydi. Askeri
gubernatorlar, komutanlik vazifesinin yani
sira sivil (miilki) kurumlarin idaresiyle de
gorevlendirildiler.’*4 Dolaysiyla basindaki
kisilerin asker olmasina ragmen daha ¢ok
sivil kabul edilen gubernatorluk gorevi, bu
yeni unvanla askeri bir nitelik kazandai.

5. I. Aleksandr ve I. Nikolay donemle-
rinde yerel idareye dair reform calisma-
lar1 ve namestniklik

1801’de saray darbesiyle I. Pavel’in yerine
tahta cikarilan oglu I. Aleksandr (1801-
1825), merkezi ve yerel tesgkilatta yeni dii-
zenlemelere gitti. Yeni imparator, babasi-
nin aksine ililke yonetiminde babaannesi II.
Yekaterina’nin prensiplerini ve onun kur-
dugu teskilat yapisini esas aldi. Bununla
birlikte merkezde I. Pyotr doneminden
kalma kollegyalar:1 8 (20) Eyliil 1802’de ba-
kanliklara doniistiirdii.’°> Bununla birlikte
devlet meseleleri bakanliklara paralel ku-
rulan Bakanlar Komitesi’'nde goriisiilmeye
baslandi1.'®® Ayrica II. Yekaterina’nin ak-
sine yetki ve goérevlerini yeniden belirle-
digi Senato’nun konumunu gii¢lendirdi.*°”
1 (13) Ocak 1810 tarihli manifestoyla Da-
nistay’a karsilik gelen Devlet Konseyi'ni
kurdu.*°®

1802 reformuyla kollegyalarin bakanlik-
lara doniistiirilmesi, bu merkezi kurumlar

193 Tarhov, 2005: 66-67.
1°4 fnstitut General-Gubernatorstva i Namestnicestva,
2003: 78, 82; Yeroskin, 2010: 197.

15 pSZRi, Sobraniye 1, Tom 27, No 20406,
08.09.1802.

106 Bkz.: Kurat, 2010: 297-315.

107 pSZRi, Sobraniye 1, Tom 27, No 20405,
08.09.1802.

108 pS7ZRI, Sobraniye 1, Tom 31, No 24064, 01.01.1810.

ile tasra idareleri arasindaki iligkiler diize-
nini de degistirdi. Oyle ki 6nceden yerel y6-
netime dair her meselede gubernatorlar il-
gili bakanliga baglh kabul edilirken artik
guberniyalardaki her bir yerel idari birim,
sorumluluk alanina gore dogrudan ilgili
bakanlifin emrine girdi. Ornegin; hazine
kamaras1 dogrudan Maliye Bakanligi’nin,
yargl kamarasi ise Adalet Bakanligi’nin
idaresine verildi.'*® Yiiksek yiiriitme erki
olarak ortaya ¢ikan bakanliklar, bu suretle
tasrada onlara bagl birimler araciligiyla
daha 6nce gubernatorlar tarafindan halle-
dilen birgok isi kendi iizerlerine aldilar. Bu
durum bakanliklar: yerel y6netime daha
miidahil hale getirdi ve gubernatorlarin
niifuzunu kirdi1.*° Fakat bakanlarin yerel
yonetimler lizerinde bu kadar giiclenmesi
Imparator tarafindan rahatsiz edici bu-
lundu.

I. Aleksandr, bakanlarin artan giiciinii den-
gelemek igin yerelde onlarla esit yetkilere
sahip yeni yapilar kurmayi diisiindii.'** Ba-
kanlarin yerel yonetim islerini 6nemli 61-
ciide tstlenmis olmasi, hiikkiimet nezdinde
de olumsuz karsilandi. Nitekim merkezden
onlarca guberniyanin yonetilmesi glgti.
Bu durum karsisinda hiikiimet cevrele-
rinde s6z konusu zorlugun ancak impara-
torluk topraklarinin biiyiik idari birimlere
taksim edilmesi ve bunlarin basina yiiksek
dereceli giivenilir memurlarin atanmasiyla
asilabilecegi kanisi olustu.’® Bu ¢dziim
Onerisinin ortaya c¢ikisinda II. Yekaterina
donemi namestniklik (genel gubernator-
luk) tecriibesi 6nemli rol oynadi.

I. Aleksandr doneminde Polonya Carlig:
(1815) ve Besarabya (1816-1823) seklinde
iki namestniklik ve 1802-1825 yillar1 ara-
sinda 13 yeni genel gubernatorluk ku-
ruldu.'® Fakat Imparator, namestniklik

109 fnstitut General-Gubernatorstva i Namestnicestva,
2003: 88.

11© Zlobin, 2014: 124.

u fnstitut General-Gubernatorstva i Namestnicestva,
2003: 88; V.V. Yefimova, 2012: 147.

u2 jnstitut General-Gubernatorstva i Namestnicestva,
2003: 102; Yefimova, 2012: 145-146.

13 1782’de kurulan Pribaltik ve 1794’te kurulan Lit-
vanya-Belorus genel gubernatorluklarina ek 1802’de
Novorossiya, Malorossiya, 1804’te Perm, Vyatka
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(genel gubernatorluk) idarelerinin II. Ye-
katerina donemindeki gibi tiim imparator-
luk topraklarini kaplamasindan yanaydi.
Bunun baslica iki sebebi vardi. Bunlardan
birinci, Aleksandr’in 1802 Bakanliklar Re-
formu sonrasi ortaya ¢ikan imparator - ba-
kanliklar - gubernatorlar seklindeki hiye-
rarsik yapiyl imparator - genel gubernator-
lar - gubernatorlar seklinde degistirmek is-
temesiydi.'*4 Bu suretle bakanliklarin niifu-
zunun zayiflayacag: tasra idareleri dogru-
dan imparatora baglanacakti. ikinci sebep
ise yerel yonetimlerin denetimsiz kalma-
siydi. Oyle ki II. Yekaterina’nin tasra ida-
resini teslim ettigi namestnikler, yetki ve
gorev tanimlarindaki belirsizliklere rag-
men sorumluluklar: altindaki yerel yone-
timler iizerinde bir denetim mekanizmasi
olusturmuslardi. Fakat 1796’da namestnik-
liklerin lagvedilmesiyle yerel yonetimler
uzerindeki bu denetim mekanizmasi da yi1-
kilmisti. Yeni diizende yerel yonetimlerin
denetiminden sorumlu tek mercii haline
gelen savciliklar ise bu gorevi yerine getir-
mekte olduk¢a zayif kalmisti.> I. Alek-
sandr, bahsi gegen iki sebepten otiird niha-
yet yerel yonetim teskilatinda namestnik-
likler meselesini giindeme ald:1 ve bununla
ilgili proje ¢aligsmalarini basglatti.

I. Aleksandr’in arzu ettigi yerel ydnetim
sistemine uygun ilk teklif 28 Mart (9 Ni-
san) 1806’da icisleri Bakani Graf'® Viktor

(1811°de ilga edildiler), 1808’de Finlandiya, 1816’da
Moskova, St. Petersburg, 1819’da Tula, Voronej, Or-
lov, Ryazan, Tambol, 1820’de Arhangelsk, Vologoda,
Olonets, 1822’de Dogu Sibirya, Bati Sibirya, 1823’te
Mogilev, Smolensk, 1825’te Nijegorod, Kazan, Simbir,
Penzen genel gubernatorluklar: kuruldu. Bkz.: Zlobin,
2014: 125; Institut General-Gubernatorstva i Na-
mestnigestva, 2003: 379.

14 Zlobin, 2014: 124-125.

15 RGIA, F. 1167, Op. 1, D. 141, L. 62b-63a.

116 Graf: Kékeni Bat1 Avrupa tarihinde feodal déneme
dayanan ve devlet hiyerarsisinde onunla baglantili bir
soyluluk unvanidir. Rusya’ya bu unvan I. Pyotr done-
minde Almancadan ge¢mistir. Rus tarihinde ilk graf
unvani 1706’da I. Pyotr tarafindan Boris Petrovi¢ Se-
remetev’e verilmistir. 1917’de kadar varligini koruyan
unvan babadan ogula gecmekte olup ekselans, hazret
sifatlariyla birlikte kullamilmistir. Bkz.: “Graf”, Bol-
soy Entsiklopediceskiy Slovar, 1993: 336; “Graf”, Vo-
yenniy Entsiklopediceskiy Leksikon Izdavaemiy Ob-
sestvom Voyennmih i Literatorov, 1840: 447-448;
“Graf”, Entsiklopediceskiy Slovar, 1893: 577.

Pavlovi¢ Kogubey’den''” geldi. Kogubey, ha-
zirladig1 raporda iilke sinirlarinin genisli-
gini g6z Oniinde bulundurarak basta mer-
kezden uzak bolgelerde olmak lizere impa-
ratorluk topraklarinda her birine birkag
guberniyay1 icine alacak sekilde genel gu-
bernatorluklarin olusturulmasini 6nerdi.
Kogubey, genel gubernatorlarin kendile-
rine bagli guberniyalarin genel denetim-
den sorumlu tutulmalarini énerirken, bir
taraftan da onlara verilecek yetkiler saye-
sinde bir¢ok meselenin yerinde ¢oziilebile-
cegini ve bu sekilde merkezin yiikiiniin ha-
fifletilebilecegini ileri siirdii.*® Kogubey’in
tasaris1 uygulamaya gecirilmediyse de ye-
rel yonetim sistemine dair ilerideki proje
¢alismalari i¢in ilk adim oldu.

Yerel yonetim reformuna dair calisma-
larda hiikiimetin giindemini mesgul eden
baslica konu, yerel yonetimin basina ata-
nacak amirlerin yetkileri ve alt-list kurum-
larla iligki diizeni meselesiydi. Bununla il-
gili temel c¢alismalardan biri, ililke gene-
linde namestnikliklerin kurulmas: hak-
kinda 1816’da imparatorun emriyle hazir-
lanan proje oldu. 1816 projesi, imparator-
luk topraklarinin biitiiniinii kapsayacak se-
kilde her biri birka¢ guberniyadan olusan
12 okrug kurulmasini ve bu okruglarin ba-
sina namestniklerin atanmasini 6nermek-
teydi.”® Buna gore tasrada yonetimi na-

"7 Rusya tarihindeki 6nemli devlet adamlarindan biri
olan Viktor Pavlovi¢ Kogubey (1768-1834), Poltava
Guberniyasi’nda dogdu. 1802-1807 ve 1819-1823 yil-
lar1 arasinda icisleri Bakanlig1 yapti. 1827-1834 ara-
sinda ise Devlet Senatosu Baskaniydi. XVIII. yiizyilin
son yillarinda Olaganiistii elgi olarak istanbul’da bu-
lundu. Potyomkin, 2017: 170.

118 Shornik russkogo istoriceskogo obgestva, 1894: 210.
191, Okrug: Merkezi Riga olmak iizere Ostzee (Pribal-
tik) ve Pskov guberniyalari. 2. Okrug: Merkezi Vitebsk
olmak tizere Smolensk ve Kaluga, Vitebsk ve Mogilev
guberniyalari. 3. Okrug: Merkezi Kiev olmak iizere
Malorossiya, Kiev, Harkov, Kursk guberniyalari. 4.
Okrug: Merkezi Odessa olmak lizere Novorossiya gu-
berniyalar1 ve Besarabya Oblasti. 5. Okrug: Merkezi
Arhangelsk olmak iizere ii¢ kuzey guberniyasi. 6.
Okrug: Merkezi Tver olmak iizere Novgorod, Tver, Ya-
roslav, Vladimir ve Kostrom guberniyalari. 7. Okrug:
Tula merkezli orta Rusya (srednorusskiye) guberniya-
lar1. 8. Okrug: Orenburg merkezli Vyatka-Ural bolgesi
guberniyalari. 9. Okrug: Kazan merkezli Povolga gu-
berniyalar1. 10. Okrug: Tiflis merkezli Kafkasya ve
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mestnik - namestniklik kurulu - guberna-
torlar - guberniya idaresi seklinde olustu-
rulacakti.

Projeye gOre namestnikler, dogrudan im-
paratora bagliydi ve tasra teskilatinin en
yiiksek amiriydi. Temel gorevleri; kendile-
rine bagli guberniyalardaki kurum ve go-
revlilerin faaliyetlerini denetlemek, ka-
nunlarin ve merkezden gelen emirlerin bu-
ralarda dogru sekilde uygulanmasini sag-
lamakti. Bunun disinda yetki bakimindan
bakanlarla es tutulan namestnikler, idare
ve yargl ilizerinde de s0z sahibiydi.*?° Gu-
bernatorlar dogrudan namestnige bagliydi.
Onunla birlikte ordu ve donanma hari¢ gu-
berniyalar blinyesindeki okruglara ait ku-
rum ve gorevliler de namestnigin emri al-
tindaydi. Namestnik, bunlar iizerinde ba-
kan yetkilerine sahipti. Her namestnik,
kendisine bagli tiim kurumlar: teftis edip
gubernatorlar, gubernator vekilleri, ka-
mara baskanlari, savcilar, gimrik amirleri
ve askeri memurlar haric diger biitiin go-
revliler hakkinda tahkikat baslatabilir ve
onlar1 gecici olarak gorevden uzaklastira-
bilirdi. Toplumun alt sinifina mensup in-
sanlarin refahindan sorumlu tutulan na-
mestnikler, soylu ve sehir secimlerini
kendi denetiminde diizenlemekte ve ¢ikan
sonucu onaylamaktaydi. Yargi lizerinde ise
namestnige verilen yetkiler; mahkemele-
rin karar siirecini hizlandirma, savci ve gu-
bernator tarafindan onaylanmis olsa dahi
olim ve itibarsizlastirma gibi kararlarin
uygulamasini durdurma seklindeydi.™*

1816 tarihli projeye gére her namestnik-
likte bir namestniklik kurulu olusturula-
cakti. Hareket ordusu ve donanma harig
yargi, polis, ekonomi, din, egitim, posta ve
diger sivil yonetim alanlarindaki tiim bi-
rimler bu kurulun sorumlulugundaydi.
Baskanligini namestnigin iistlenecegi bu

Astrahan guberniyalari. 11. Okrug: Tomsk merkezli
Sibirya. 12. Okrug: Vilnius merkezli Vilnius, Grodno,
Minsk, Volin, Podolsk guberniyalar: ve Belostok Ob-
lasti. S6z konusu okruglarin basina diisiiniilen genel
gubernatorlar (namestnik) listesinde A.P. Yermo-
lov’un Kafkasya’ya, F.O. Paulugci’nin Riga’ya, graf
M.S. Vorontsov’un ise Odessa’ya atanmasi 6ngoriil-
miistii. Bkz.: Institut General-Gubernatorstva i Na-
mestnicestva, 2003: 94, 97-98.

kurul, namestnik haricinde alt1 {iyeden
olusmaktaydi. Namestniklik kurulunun
iyeleri, ilgili bakanliklarin teklifi ve impa-
rator kararnamesiyle atanmaktaydi. Kuru-
lun sorumluluguna verilen yénetim alanla-
rinin idaresi, uzmanliklarina gére daireler
seklinde s6z konusu alt1 iiye arasinda pay
edilecekti. Kurul toplantilarinda s6z ko-
nusu alti1 iye istisari oy hakkina sahipti.
Nihai kararlar yetkisi ise namestnige aitti.
Dolayisiyla kurul, danisma mercii niteli-
gindeydi.’* Kurulda kancilarya teskilati
mevcuttu.'?3

Projede belirlenen iliski diizenine gére na-
mestnik, imparatora Bakanlar Komitesi
araciligiyla arzda bulunmakta ve yine Ba-
kanlar Komitesi araciligiyla imparatordan
cevap almaktaydi. Bakanlar, namestnik ile
sadece olaganiistii durumlarda dogrudan
iletisim kurabilirdi. Senato’nun namestnik
ile iligkisi de bakanlar ile olan iligkisi gibi
olmaliydi.’*¢ Bunun disinda Senato’nun,
kararnameleri dogrudan namestnige gon-
dermesi, bakanliklarin ise gubernatorlara
emirlerini namestnikler {izerinden ilet-
mesi gerekmekteydi. Namestnige baglh ku-
rumlar, hiikimet organlarina ancak na-
mestnik tizerinden arzda bulunmaliydi.
Namestnik, mahkeme kararlar1 ve guber-
niya idaresine dair tiim sikayetleri incele-
mekle yetkiliydi ve bu sikayetler ancak
onun incelemesinden gectikten sonra ba-
kanliklara iletilmeliydi. Namestniklere ta-
ninan bir diger énemli ayricalik da bolge
sartlarini gozeterek halka ve hazineye za-

120 fnstitut General-Gubernatorstva i Namestnicestva,
2003: 95, 97

2! Institut General-Gubernatorstva i Namestnicestva,
2003: 95-96.

122 Sobraniye Sogineniy A.D. Gradovskogo, 1899:316.
23 nstitut General-Gubernatorstva i Namestnicestva,
2003: 96.

24 fnstitut General-Gubernatorstva i Namestnicestva,
2003: 96.
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rar verecegini diisiindiigli Senato kararna-
melerinin ve bakan emirlerinin uygulama-
sin1 durdurma yetkisiydi.*?5

1816 projesi, okruglarda ordu ve donanma
birlikleri hari¢ tim kurum ve memurlar
lizerinde namestnigi bas amir kilarken di-
ger taraftan Bakanliklar Genel Yasasi ger-
cevesinde bakanlarin guberniyalarda ken-
dileriyle ilgili kurum ve makamlar {izerin-
deki yetkilerini korumustu. Bu durum, na-
mestnigin yetki ve sorumluluklarinda de-
netim islevini, her ne kadar idari ve adli is-
levlerle karissa da o©ncelikli hale getir-
misti.'?®

Bakanlarin goriisiine sunulan 1816 tarihli
proje hakkinda bir tek Maliye Bakani Graf
Dmitriy Aleksandrovi¢ Guryev’in elestiri-
leri giinimiize ulagsmistir. Namestniklik
kurumuna karsi olan Guryev’in I. Alek-
sandr’in bu konudaki israrci tavri karsi-
sinda elestirilerini dikkatli sekilde ifade et-
tigi goziikmektedir. Guryev, konuyla ilgili
raporunda namestniklik kurumunun ihda-
sina dogrudan karsi ¢ikmak yerine namest-
niklerin yetki ve sorumluluklarinin agir-
likli olarak denetim islevi tizerinden belir-
lenmesi gerektigi yOniinde tavir sergile-
migti. Buna bagl olarak da namestniklerin
idari yetkilerinin kisitlanmasini ve tasra
idareleri tUzerinde bakanlarin yetkilerinin
muhafaza edilmesini savunmustu.*®” Gur-
yev’in goriisleri muhafazakar merkezi bii-
rokrasi tarafindan paylasilmis olacak ki,
1816 projesi iilke genelinde uygulamaya
konulmadi. Diger taraftan 1816 projesi

25 Sobraniye Socineniy A.D. Gradovskogo, 1899: 316;
Institut General-Gubernatorstva i Namestnicestva,
2003: 96.

126 fnstitut General-Gubernatorstva i Namestnicestva,
2003: 96-97.

127 nstitut General-Gubernatorstva i Namestnigestva,
2003: 99-109.

128 fnstitut General-Gubernatorstva i Namestnicestva,
2003: 98.

29 Yefimova, 2012: 145; Institut General-Guberna-
torstva i Namestnicestva, 2003: 103, 109.

13° Balagov, bu gorevi 1828 yilina kadar devam ettirdi.
Bkz.: “Balasev, Aleksandr Dmitriyevi¢”, Russkiy Biog-
raficeskiy Slovar, 1900: 442-444.

31 Yefimova, 2012: 150; Institut General-Guberna-
torstva i Namestnigestva, 2003: 100-101;

esas alinarak baska projeler iizerinde ¢alis-
malar devam ettirildi.*?8

1816 projesinin ortaya koydugu ilkeler te-
melinde yerel yonetimler meselesiyle ilgili
ilk calisma, 1818’de imparatorun emriyle
ilke topraklarinin genel gubernatorluk
okruglarina taksimatina dair proje calis-
malarinda yer alan General Yaver Alek-
sandr Dmitrievi¢ Balasov (Balasev) tara-
findan kalem alindi. Balasov’un hazirladig:
projenin deneme amagli uygulanmasi igin
4 (16) Kasim 1819 yilinda Orlov, Tula, Rya-
zan, Tambov ve Voronej guberniyalarindan
bir okrug olusturuldu.’?® Bu pilot bdlgenin
basina da Balasov’un kendisi atandi.3°

Aleksandr’in direktifiyle 1816 tarihli proje-
den faydalanilan bir diger 6nemli calisma,
1820 tarihli Anayasa taslagiydi. Bu haliyle
s6z konu Anayasa taslagi, yerel yonetimler
meselesinde onemli bir yere sahipti. Tas-
lakta Rusya’nin namestnikliklere, namest-
nikliklerin guberniyalara, guberniyalarin
uyezdlere ve uyezdlerin de okruglara bo-
linmesi 6ngoriilmekteydi. Bununla birlikte
her namestniklik biinyesinde namestniklik
kurulunun olusturulmasi, bu kuruldan ¢i-
kan kararlarin da onun bagh oldugu na-
mestnik tarafindan onaylanmasi Oneril-
misti.'3!

1821’de Petersburg’a donen Sibirya Genel
Gubernatoru Mihail M. Speranskiy, impa-
rator emriyle namestnikliklerin kurulmasi
ve onlarin hukuki statiisii hakkindaki teo-
rik calismalara dahil oldu.'3*> Namestnik ve
namestniklik yerine “genel gubernator” ve
“oblast” isimlerini’3 kullanmay1 tercih

32 M.M. Speranskiy, 1800°lii y1illarin basinda Kogubey
ile neredeyse es zamanli reform c¢alismalarina dahil
edilmisti. Hazirladig1 projede genel gubernatorluk
kurumunun sadece Sibirya, Kafkasya, Orenburg, No-
vorossiya ve Don Kazaklar: topraklar: gibi 6zel yerel
sartlarla imparatorlugun geri kalan kismindan ayri-
lan kenar bélgelerde kurulmasini savunmustu. Buna
gore s6z konusu bolgelerde imparatorluk kanunlari-
nin bolge sartlarina gore degisiklik gostermeliydi.
Muhafazakar biirokrasiye gerek yerel gerekse mer-
kezi devlet yonetimine dair sundugu fikirleri kabul et-
tiremeyen Speranskiy, 1812’de Petersburg’dan uzak-
lastirilip Sibirya’ya gérevlendirildi. Bkz.: Institut Ge-
neral-Gubernatorstva i Namestnigestva, 2003: 89-91.
133 Speranskiy’in tasarisinda gecen kavramlara sadik
kalinmistir.
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eden Speranskiy, hazirladig: projede oblast
yonetimlerini bakanliklarla esitleyip onlari
ayni kurallar, yetkiler ve hiyerarsi diize-
niyle birlikte bakanliklar sistemine dahil
etmeyi Onerdi. Buna gore oblast yonetim-
leri yerelde Senato’ya bagl bakanliklar ni-
teligi kazanacakti. Boylece bakanlik tegki-
lati; biri genel (ilgi alanina gore), digeri ise
yerel (oblastlara gore) olmak iizere iki ge-
side ayrilacakti. Dolayisiyla bakanlarla
ayn1 statiiye sahip genel gubernatorlar,
hem Senato liyesi hem de Bakanlar Komi-
tesi liyesi olacakti.'34

Speranskiy’nin projesine gore oblast yone-
timi, genel gubernator ve onun baskanli-
gindaki oblast kurulundan olusmaktaydi.
Genel gubernatorlarin géreve atanip go-
revden alinmalari1 dogrudan imparator
takdirine bagliydi. Gubernatorlar, guber-
nator yardimcilar1 ve guberniya kamara
baskanlarinin tayini ise genel gubernator-
larin fikri alinarak ilgili bakanlarin teklifi
dogrultusunda ¢ikan imparator kararna-
mesiyle gerceklesmekteydi. Danisma nite-
ligindeki oblast kurulunun {iiyeleri, ilgili
bakanlara fikirlerini iletme yetkisine sa-
hipti. Projede oblast yonetiminin denetim
bakimindan Senato’ya, oblast i¢indeki tiim
guberniya kurumlarinin (yarg: hari¢ egi-
tim, ulasim yollari, giimriik, maden, saglik
vd.) ise oblast yonetimine bagli olmasi 6n-
goriildi. Fakat memurlarin goreve tayini,
gorevden azli ve uzaklastirilmasi ilgili ba-
kanliklarin yetkisine birakildi. Bunlarin
yani sira i¢ giivenligi saglayan birlikler, ic
islerine karisilmamas: kaydiyla genel gu-
bernatorlara baglandi. Kara ve deniz kuv-
vetleri ise genel gubernatorlardan bagim-
s1z kilindi.%35

Speranskiy’nin projesinde genel guberna-
torlar, yerel idare organlarinin kararlarini

34 Yefimova, 2012: 147-148; Institut General-Guber-
natorstva i Namestnicestva, 2003: 102-103;

135 fnstitut General-Gubernatorstva i Namestnigestva,
2003: 107-109.

136 fnstitut General-Gubernatorstva i Namestnicestva,
2003: 106, 108-1009.

137 Basinda Kocubey’in bulundugu komitenin iiyeleri
D.N. Bludov, Knez 1.V. Vasilgikov, Knez A.N. Golitsin,
D.V. Daskov, Baron I.I. Dibig¢, M.M. Speranskiy, Graf

iptal etme ya da diizeltme yetkisine sa-
hipti. Sivil gubernatorlar ile adalet kama-
ralar1 arasindaki goriis ayriliklarinda nihai
karar genel gubernatorlara aitti. Sperans-
kiy, her ne kadar oblastlarda denetim ile
yonetim islevlerinin birbirinden ayri tutul-
mas1 gerektigini savunmussa da projesinde
genel gubernatorlarin yargl ve guberniya
yonetimine aktif sekilde miidahil olmasina
imkan tanimis oldu. Bu prensipler teme-
linde Speranskiy, 1822 yilinda “Oblast Yo6-
netimi Kurulusu Projesi” adiyla calisma-
sin1 imparatora sundu. Genel itibariyla
proje, 1816’da sunulan namestnikliklerin
kurulus projesine getirilmis elestirel bir
diizenleme olup ayni zamanda onun temel
ilkeleri iizerine insa edilmisti.'3®

I. Aleksandr’in émrii baslattig1 proje galis-
malarini nihayete erdirmeye yetmedi. 6
(18) Aralik 1825’te tahta gecen I. Nikolay,
abisinin doneminden kalma devlet yoneti-
mine dair projeleri inceletmek tizere 6 (18)
Aralik 1826’da gizli komite kurdu.'3” Ko-
mite, imparatorluk topraklarinin genel gu-
bernatorluklara taksimi ve genel guberna-
torun yetki ve sorumluluklar1 meselesini
tekrar ele aldi. Bu konuda komitenin go-
riisli, genel gubernatorluk idarelerinin sa-
dece Petersburg ve Moskova ile genel dii-
zen disinda tutulan gayri Rus niifusun yo-
gun olarak yasadigi Sibirya, Orenburg, Kaf-
kasya, Novorossiysk, Baltik gibi kenar bol-
gelerde korunmasi yéniinde oldu.'3® 6 (18)
Haziran 1827’de komitenin bu goériisii im-
parator tarafindan onaylandi. Buna bagh
olarak 1820’li ve 1830’lu yillarda tlke ge-
nelindeki genel gubernatorluk idarelerinin
ilgasina gidildi.'3® Bdylece genel guberna-
torluklar kenar bolge yonetim organlarina
doniistiirtildi. Bu diizen 1917’ye kadar de-
vam etti.

P.A. Tolstoy idi. Bkz.: Institut General-Gubernatorstva
i Namestnicestva, 2003: 117.

138 Sobraniye Sogineniy A.D. Gradovskogo, 1899: 328;
Institut General-Gubernatorstva i Namestnicestva,
2003: 117-119, 122-123; Yefimova, 2012: 156-157.

139 Bu yillar arasinda Arhangelsk, Vologoda, Olonets,
Ryazan, Tula, Voronej, Orlov, Tambol, Nijegorod, Ka-
zan, Simbir, Pezen genel gubernatorluklari ilga edildi.
Bkz.: Zlobin, 2014: 125.
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I. Nikolay déneminde kurulan bes yeni ge-
nel gubernatorluk ile birlikte imparatorlu-
gun belli bolgelerinde toplam 13 genel gu-
bernatorluk muhafaza edildi. Bunlardan
ayr1 olarak hakimiyetin tam olarak tesis
edilemedigi iki bolgede namestniklik ida-
resi varlik gosterdi. Bunlardan biri 1815’te
I. Aleksandr tarafindan kurulan Polonya
Carlig1 Namestnikligi, digeri 1844’te Niko-
lay tarafindan kurulan Kafkasya Namest-
nikligi idi.*#° Bu idari taksimat diizeni, 18.
yiizyillda es anlamli kullanilan namestnik-
lik-genel gubernatorluk idarelerinin bir
asir sonra birbirinden ayrildigina isaret et-
mekteydi. Bu ayrim sadece kavramsal de-
gil, sistemsel ve yapisaldi. Oyle ki 19. yiiz-
yilda ortaya c¢ikan yerel ydnetim siste-
minde genel gubernatorluklarin Rusya
idari teskilatindaki yeri ve yonetim sekli,
yerel yonetimlere dair imparatorluk mev-
zuatinda mevcut olan yasalarda yerel sart-
lara gore miinferit konularda yapilan yeni
diizenleme ve eklemelerle belirlenmis va-
ziyetteydi. Fakat bunlar kendi aralarinda
yerel sartlara gore farkl iktidar 6zellikleri
gOstermekteydi. Bu farkliliklar yasalar cer-
cevesinde degil, s6z konusu idari birimle-
rin basina atanan iist diizey memurlarin ki-
sisel oOzellikleri ve imparatora yakinlikla-
riyla kendini gostermekteydi.’#* Namest-
nikliklerde ise durum daha farkliydu.
Clinkii namestniklik idarelerine dair genel
bir mevzuat mevcut degildi. Onun igin
miinferit konular disinda ayrica namest-
niklik umumi ydnetimine dair 6zel yasa ve
nizamnameler hazirlanmasi1 gerekmek-
teydi. Buna gore devletin hakimiyet altina
almakta giicliik ¢ektigi bolgelerde kurdugu
namestnikliklerin ydnetim sekli, teskilati
ve basindaki amirin merkez ve yerel yone-
tim organlariyla iligki diizeni, o bolgenin
sahip oldugu 6zel sartlara gore istisnai se-
kilde belirlenmekteydi.

140 Z1lobin, 2014: 126.

41 fnstitut General-Gubernatorstva i Namestnicestva,
2003: 128.

142 RGiA, F. 1268, Op. 8 (1856 g.), D. 286, L. 1a-3b.
Voenno-Statisticeskoye Obozrenie Rossiyskoy Imperii,
1858: VII-VIII.

143 RGIA, F. 1268, Op. 10 (1860 g.), D. 39, L. 1a-b.

Bu dénemde namestniklik ve genel guber-
natorluk idarelerinin teoride ve uygula-
mada birbirinden ayrildiginin bir diger
gOstergesi Kafkasya’da karsimiza ¢ikmak-
tadir. Nitekim 1845’te kurulan Kafkasya
Namestnikligi biinyesinde 1856’da Kutaisi
Genel Gubernatorlugu'4?, 1860’ta ise Tiflis
Genel Gubernatorlugu'43 olusturulmus, di-
ger taraftan namestnige bagli bazi idari
amirlere genel gubernator yetkileri veril-
mistir.’#4 Biitiin bu hususlar géz o6niinde
bulunduruldugunda I. Petro déneminden
itibaren Rus devlet tegkilati tarihinde kav-
ramsal, islevsel ve hukuki bakimdan birbi-
rine karsilik gelen namestniklik ve genel
gubernatorluk kavramlarinin 19. yiizyilin
ilk yarisinda yapilan diizenlemelerle birbi-
rinden ayrildig1 anlasilmaktadir.

Sonuc¢

Rus devlet tegkilatinin ve biirokrasisinin
kanunlar temelinde diizenlenmesi, ilk Rus
devletinin ortaya ¢ikisindan yaklasik alti
asir sonra gerceklesmistir. 15. ylizyilda
Moskova Biiyiik Knezligi’nin egemen bir
Rus devleti haline gelmesiyle baslayan
merkeziyetci dlizenlemeler neticesinde il-
kel yapidaki eski y6netim organlari terk
edilmis, devlet teskilat: kurumsal hale ge-
tirilmeye c¢alisilmistir. Kokeni 9. ylizyilin
sonuna dayanan ve yerel yonetim organi
olarak 12. yiizyildan itibaren Rusg¢a kay-
naklarda ismi zikredilmeye baslayan na-
mestniklik kurumunun 20. yiizyilin basina
kadar siirecek olan degisim siireci de bu
merkeziyetci diizenlemelerle baslamistir.

Rus devlet tegkilat: tarihinde namestniklik
kurumunun gelisim siirecinde 12. yiizy1l ile
16. ylizyilin ilk yarisini kapsayan zaman di-
limini birinci dénem olarak kabul etmek
mimkiindiir. Bu donemde namestniklik
kurumu ortaya ¢ikmis ve gayet ilkel bir ya-

44 1860’ta olusturulan Dagistan Oblast1 ve 1862’de
olusturulan Terek Oblast1 amirlerine, 1862-1864 yil-
larinda kurulan askeri okruglardan bazilarindaki bir-
lik komutanlarina genel gubernator yetkileri veril-
mistir. Bkz.: AKAK (1904), Tom 12, No 377, Tiflis,
434; RGIA, F. 1268, Op. 15, D. 15, L. 3a; PSZRI, Sobra-
niye 2, Tom 37, Cast 1, No 38326, 29.05.1862, 499;
Yeroskin, 2010: 251
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pida knezler adina yerelde idareyi gercek-
lestirmistir. Bu donem namestniklik kuru-
munun 6ne cikan 6zelligi, ilkel teskilat ya-
pisinin yani sira herhangi bir genel yasa ve
nizamnameye dayali hukuki dayanaginin
olmayisidir. Dolayisiyla knez adina yonet-
mek lizere gonderildikleri bolgede namest-
nikleri sinirlayan ya da denetim altinda tu-
tan hicbir mekanizma yoktur. Boyle bir dii-
zende namestnik olarak atanan kisilerin bu
makama bakis acilari da ilk dénem namest-
niklik kurumunun 0&zelligini yansitmasi
acisindan dnemlidir. Oyle ki bu dénemde
herhangi bir bolgeye namestnik olarak ata-
nan boyarlar i¢in s6z konusu makam, bir
gbrevden ziyade daha once yaptiklar: hiz-
metler karsilifinda knezin onlara vermek
zorunda olduklari bir miikafatti. Boylesine
bir sistemde merkezin yerel idare tizerin-
deki otoritesi de anlasilacag iizere olukca
zayif kalmaktaydi. Moskova merkezli ege-
men Rus Devleti’nin ortaya ¢ikisi sonrasi
namestniklik kurumunun ilk basta merke-
ziyetci politikalar cercevesinde yeni di-
zenlemelere maruz kalmasi ve ardindan da
16. ylzyilin ikinci yarisinda ilga edilmesi-
nin sebebi de buydu. Bundan sonra diplo-
matik bir unvan olarak varlifini siirdiiren
namestnik kavraminin yeniden yerel yone-
tim tegkilatina doénmesi ise ancak 18. yiiz-
yilda mimkiin olmustur.

18. yiizyilda I. Petro ve II. Yekaterina’nin
uyguladig1 yerel yonetim reformlar: cerge-
vesinde yeniden yerel yonetim teskilatinda
ismi zikredilmeye baslayan namestniklik
kavraminin bu yiizyilda gecirdigi degisim-
ler, kurum tarihinde ikinci dénem olarak
kabul edilebilir. I. Petro déneminde na-
mestnik ve namestniklik kavramlari, Rus
Devlet tesgkilatina giren Avrupa kokenli gu-
bernator ve guberniya kavramlariyla bir-
likte kullanilmaya baslanmistir. Kanunna-
melerde gecen bu kullanim sekli incelendi-
ginde, soz konusu kavramlarin birbirinin
es anlamlis1 olarak kabul edildigi sonucu
ortaya ¢ikmaktadir. Bu haliyle Rus toplu-
muna yabanci olan gubernator ve guber-
niya kavramlarina namestnik ve namest-
niklik kavramlari ile aciklama getirilmeye
calisilmistir. Ayni kullanima basvurulan II.

Yekaterina doneminde bu durum biraz ka-
risik bir hal almistir. Nitekim II. Yekate-
rina, ilk basta ilkeyi ayni zamanda na-
mestniklik olarak adlandirdig1 guberniya-
lara taksim etmeyi ve her guberniyanin ba-
sina gubernator haricinde bir de namest-
nik atamayi planlamistir. Buna gore na-
mestniklerin gubernatorlar amirligindeki
guberniya yonetimlerini denetlemekle me-
sul tutulmas: 6ngorilmiistiir. Fakat daha
sonra kadro yetersizliginden dolay1 her gu-
berniyaya degil de birka¢ guberniyanin ba-
sina bir namestnik atanmasina karar veril-
mistir. Buna bagli olarak namestniklere
ayn1 zamanda genel gubernator, birka¢ gu-
berniyay1 kendisine baglayan namestnik-
liklere de genel gubernatorluk denilmistir.
Bu suretle imparatorluk topraklari birkag
guberniyadan olusan namestnikliklere,
yani genel gubernatorluklara taksim edil-
mistir. Bu durum II. Yekaterina’dan sonra
tahta gecen oglu I. Pavel’in namestniklik-
leri ilga etmesiyle son bulmustur.

I. Pavel sonrasi 1801’de Carlik tacini giyen
I. Aleksandr ve ardindan 1825’te tahta ¢i-
kan I. Nikolay dénemleri, namestniklik ku-
rumu tarihinde ii¢lincii dénem olarak ka-
bul edilebilir. Bu dénemde imparatorluk
yerel idari taksimati ve yonetim sistemine
dair reform calismalari devam ettirilmis ve
neticelendirilmeye calisilmistir. I. Alek-
sandr’in baslattigi bu reform siirecinde im-
paratorluk topraklarinin II. Yekaterina do-
nemindeki gibi namestnikliklere taksim
edilmesi ve bu idari birimlerin basina ba-
kanlarin yetkilerine sahip yiiksek memur-
larin atanmasa fikirleri etrafinda tartisma-
lar yasanmistir. Tartismalarda s6z konusu
idari birimlerin namestniklik mi, genel gu-
bernatorluk mu, yoksa baska ifadelerle mi
isimlendirilecegi ve bunlarin basindaki ki-
silerin yetkileri ve iliskiler diizeninin nasil
olmas1 gerektigi lizerinde yogunlagmaistir.
Bu tartismalarin kaynagi I. Aleksandr’in
yerel yOnetimler iizerinde bakanlarin de-
gil, kendisi tarafindan atanan ve dogrudan
kendisine bagh yiiksek memurlarin yetkili
olmasini istemesinden kaynaklanmistir.
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imparator, bu suretle bakanlar1 aradan ¢i-
kararak yerel yonetimleri dogrudan kendi-
sine baglamay1 arzu etmistir.

I. Aleksandr’in baslattig1 reformlar, onun
6limi ardindan tahta gecen I. Nikolay do-
neminde tamamlanmistir. Sonuc¢ta ortaya
¢ikan idari taksimat diizeninde imparator-
luk topraklarinin tiimiinde namestniklik ya
da genel gubernatorluk gibi merkezle ilis-
kilerde ayricaliklara sahip 6zel idarelerin
kurulmas: gereksiz goriilmiistiir. Bununla
birlikte s6z konusu yapilarin sadece impa-
ratorluk genel kanunlarinin uygulanma-
sinda zorluk yasanan Ozel sartlara sahip
bolgelerde muhafaza edilmesine karar ve-
rilmistir. Bu bolgeleri imparatorlugun geri
kalan kismindan ayiran en 6nemli 6zellik
ise buralarda hakim niifusun gayri Rus ol-
masidir. 19. ylzyilin ilk yarisinda s6z ko-
nusu bodlgelerde olusturulan idari birim-
lere genel gubernatorluk denilirken bir tek
hakimiyetin kurulmasinda ciddi sorunlarla
karsilasilan Polonya ve Kafkasya’da na-
mestniklik idarelerine basvuruldugu go-
ziikkmektedir. Bununla  birlikte Kaf-
kasya’daki namestniklik idaresi biinye-
sinde genel gubernatorluklar kurulmustur.
Dolayisiyla 19. ylizyilin ilk yarisinda kuru-
lan yerel yonetim ve idari taksimat diizeni-
nin namestniklik tarihi acisindan iki
6nemli sonucu olmustur. Bunlardan ilki,
namestniklik veya genel gubernatorluk
idarelerinin II. Yekaterina doénemindeki
gibi imparatorluk genelinde degil, 6zel
sartlara sahip kenar bodlgelerde uygula-
maya konulmasi, dolayisiyla da bu idari ya-
pinin artik belli bélgelere has bir yonetim
sekline doniismesidir. Diger énemli sonug
ise 18. yiizyildan itibaren es anlamli kabul
edilen namestniklik ile genel gubernator-
luk idaresinin birbirinden ayrilmasi ve na-
mestniklik idaresinin statii bakimindan ge-
nel gubernatorluklarin tizerinde kabul
edilmesi olmustur. Biitiin bu hususlar dik-
kate alindiginda 19. yilizyildan itibaren na-
mestniklik idarelerinin her ne kadar
onemli benzerliklere sahip olsa da “genel
gubernatorluk” olarak adlandirilmasinin
hatali olacagini ve karisikliga yol acacagini
ortaya koymaktadir.
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