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ORTA VE DOGU AVRUPA ULKELERININ AVRUPA BIRLIGI
ADAYLIK SURECINDE KARSILASTIKLARI ZORLUKLAR

Fatih DEMIR"

Ozet

Avrupa Birligi’nin doguya dogru genislemesi, Avrupa’da biiyiikk bir
heyecan yaratmistir. AB’nin, kitanin neredeyse tamamini kapsayan bir hale gelmesi,
pek cok agidan onemlidir. Artik kitayr ikiye bolen yapi tamamen ortadan kalkmus,
Avrupa uluslarinin 2. Diinya Savasi’ndan sonra yasadiklar1 ayrilik son bulmustur.
Ancak s0z konusu birlesme bazi endiseleri de beraber getirmistir. Acaba ozellikle
Orta ve Dogu Avrupa iilkeleri olarak bilinen adaylar Birligin eski iiyelerinin
standardina ulasabilecek miydi? Ekonomik ve siyasi kriterler yaninda, Avrupa
medeniyetinin ortak yasal ve ahlaki mirasina ne derece uyum saglayacaklardi?
Uyelik siirecinde yiiriitiilen miizakerelerde karsilagilan zorluklar ve bu zorluklarin
asilmasi i¢in varilan uzlagmalar bu ¢aligmanin konusunu olugturmaktadir.

Anahtar Sozciikler: Orta ve Dogu Avrupa Ulkeleri, entegrasyon, iiyelik
miizakereleri

CHALLENGES FACED BY CENTRAL AND EASTERN
EUROPEAN COUNTRIES DURING EU ACCESSION
PROCESS

Abstract

Eastward expansion of the European Union created enthusiasm in Europe.
The fact that Europe turned into an entity which includes almost the entire continent
is important in many aspects. Today the structure which used to divide the continent
is completely removed, and the split from which all European nations suffered after
World War II came to an end. But would the candidates known as Central and
Eastern European Countries would be able to achieve the standards enjoyed by older
members of the Union? In addition to economic and political criteria, how would
they adapt to the common legal and moral legacy of European civilization?
Challenges faced during accession negotiations and compomises reached in order to
overcome these challenges is the topic of this paper.

Keywords: Central and Eastern European countries, integration, accession
negotiations
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Giris
“You pretend that you want us and
we pretend that we are ready.”

Besinci ve altincit genisleme siirecleri, Mayis 2004’te 10 aday
iilkenin ve Ocak 2007°de Bulgaristan ile Romanya’nin iiye olmasiyla
tamamlanmistir. S6z konusu 12 iilkeden Kibris ve Malta disindaki 10 iilkeye
“Orta ve Dogu Avrupa Ulkeleri” (ODAU)’ adi verilmektedir; bu iilkeler,
adaylik siirecinde kapsamli yapisal ve kurumsal reformlar gerceklestirmistir.
ODAU, spesifik politika alanlarinda diizenleme ve dagitim kurallari, siyasi,
idari ve adli siireclere dair kurallar ve devlet ve devlet alt1 kuruluslarin tesisi
ve yeterlikleri ile ilgili kurallar1 kabul etmis ve uygulamistir
(Schimmelfennig ve Sedelmeier, 2005:6). Ancak ilerlemenin ve yapisal
degisimin hizinin tiim iilkelerde ve tiim alanlarda esit oldugu sdylenemez.
Bazi alanlarda miiktesebata uyum digerlerinden daha agir gerceklesmis ve
daha fazla caba gerektirmisti. ODAU’nin miiktesebati uygulama
konusundaki performanslari birbirinden farkli olmustur. Aday iilkelerin
miiktesebata uyumun gerektirdigi siyasi degisimi uygulama kapasitesini
belirleyen baslica iki faktor (i) karar verme kapasitesi ve (ii) kararlar
uygulamaya koyma kapasitesi olmustur (Hille ve Knill, 2006:533). Bu
ozellikleri bir arada ifade etmek i¢in “idari kapasite” terimi kullanilmaktadir.
Ayrica, dis tesvikler, AB’nin One siirdiigli kosullarin inanirhg ve
miiktesebata uyumun iilkeye olan maliyeti de diger faktorler arasinda
sayllmaktadir (Schimmelfennig ve Sedelmeier, 2004:662).

Bu c¢aliymada ODAU’nin AB iiyelik siirecinde ozellikle kamu
yonetimi alaninda hangi degisiklikleri gerceklestirdigi ve nasil bir siirecten
gectigi tartistlacaktir. Bu yapilitken ODAU’nin zorlandiklari alanlara
ozellikle odaklanilacak ve bu zorluklarin asilmasi konusunda AB iiyelik
miizakerelerini nasil yonettikleri ele alinacaktir.

Yontem

Calismanin  yontemi Orta ve Dogu Avrupa iilkeleri olarak
tanimlanan 10 AB iilkesinin (Bulgaristan, Cek Cumbhuriyeti, Estonya,
Letonya, Litvanya, Macaristan, Polonya, Romanya, Slovakya, Slovenya)
tiyelik miizakereleri sirasinda karsilastiklart zorluklarin ve Komisyon

' “Siz bizi istiyormus gibi yapiyorsunuz, biz de hazirmisiz gibi yapiyoruz” anlamina
gelen bu ciimle, iiyelik miizakereleri sirasinda ODAU’nin yetkilileri tarafindan
sikca tekrarlanan bir espri haline gelmistir. Bu ciimle, AB’nin genisleme konusunda
yasadig1 tereddiidii ve ODAU’nin AB iiyeligine hazirlik noktasinda verdikleri
bilgilerin gergekliginden duyulan siipheyi bir arada ifade ederek ODAU nin iiyelik
stirecini Ozetlemektedir. Bkz. Schimmelfennig ve Sedelmeier (editorler), 2005: 14.

? Literatirde MDAU (Merkezi ve Dogu Avrupa Ulkeleri) olarak da ge¢cmektedir.
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tarafindan kendilerine taninan gecis donemlerinin Ozellikle ilerleme
raporlari, katilim ortakligi belgeleri, AB Komisyonu Raporlari, Strateji
Belgeleri ve DPT’nin hazirladig ¢aligsmalar gibi resmi belgelere dayanilarak
incelenmesinden olusmaktadir.

ODAU’nin Zorlandiklar1 Alanlar

“Diinyadaki en rekabetci ve dinamik ekonomi olmak™ olarak
belirlenen Lizbon Stratejisi’nin hedefleri acisindan yeni iiye iilkeler ile AB-
15 arasinda farkliliklar mevcuttur. ODAU gelir seviyesi, iiretim ve istihdam
acisindan geride kalmistir (Handler, 2003:358). Ekonomik Politika
Komitesi’nin “Uygulamay1 Giiglendirme” alt baghigini tasiyan 2004 Yillik
Yapisal Reform Raporu'nda ozellestirme, kamu tesebbiislerinin payi,
merkezi olarak belirlenen fiyatlar ve yiiksekogretim ve mesleki egitim
alanlarina daha fazla 6nem verilmesi gerektigi ifade edilmistir. Avrupa
Komisyonu Tiirkiye Delegasyonu Bagkan1 Hansjorg Kretschmer’e gore 2004
ve 2007 genislemelerinde tartisilan “sicak”konular arasinda tarim ve
veterinerlikle ilgili sorunlar, emlak problemleri (yabancilarin emlak alimina
sadece dereceli olarak izin verme seklindeki korunmalar) ve — genellikle ¢cok
hassas olan — saglik ve gida giivenligi konular1 sayilabilir (Kretschmer,
2006:17). “Biiyiime ve Istihdami Artirma” alt baghigm tasiyan 2007 Yillik
Yapisal Reform Raporu’nda ise bilgi toplumunu gerceklestirme ve
yenilikleri artirma, ic piyasa ile ilgili taahhiitleri yerine getirme, girisimciler
icin dogru ortami yaratma, daha fazla istihdam ve daha giiclii sosyal uyum
icin bir is giicii piyasast insa etme, ¢evresel olarak siirdiiriilebilir bir gelecek
icin calisma, kamu finansmaninin uzun vadeli siirdiiriilebilirligini ve
kalitesini saglama ve son olarak disa agiklig1 temin etme konularina 6ncelik
verilmesi istenmistir.

Cogu ODAU’nin AB iiyesi olma istegi, iiyelikle ilgili kurallarin
devasa hacmi ve getirdigi zorlamalarla birlestiginde, AB’ye bu iilkelerdeki
kurumlarin ve neredeyse biitiin kamu politikalarinin yeniden yapilanmasi
hususunda benzeri goriilmemis bir etkiye sahip olma firsat1 vermistir
(Schimmelfennig ve Sedelmeier, 2004:661). AB bu etkisini adaylk
siirecinde yayinladig1r diizenli ilerleme raporlar1 ve iiyelikten sonra
hazirladigi izleme raporlari vasitasiyla kullanmustir.

Komisyon’un departmanlari tarafindan hazirlanan ve “Kibris, Malta,
Macaristan, Polonya, Slovakya, Litvanya, Letonya, Estonya, Cek
Cumbhuriyeti ve Slovenya’nin Katilim Miizakerelerinin Sonuglart Hakkinda
Rapor” baghgini tagiyan belgede tiim fasillarda aday ODAU’nin gosterdigi
gelisme ve eksikleri ele alinmistir. Ayrica, Avrupa Birligi Genel Sekreterligi
tarafindan hazirlanan Avrupa Birligi ve Miizakere Siireci baslikli yayinda
yeni iiye iilkelere taninan geg¢is donemleri tablo halinde verilmistir. Bu iki
belgeden yola ¢ikarak, ODAU nin miizakere siirecinde zorlandiklar1 alanlar:
tespit etmek miimkiindiir. Buna gore, Litvanya, Polonya ve Slovenya,
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miiktesebata uygun sekilde piyasa yetkilendirmesi verilmeyen iiriinler i¢in
2005 sonundan 2008 sonuna kadar degisen gecis siireleri almistir. Hizmet
sunma serbestisi, sermayenin serbest dolasimi ve tip {irlinlerinin fikri
miilkiyet haklar1 konularmda biitin ODAU'ne gegis siireleri tanmmugtir.
Miiktesebata uymayan mali devlet yardimlart ve KOBI’ler konularinda
Macaristan ve Polonya’ya 2010 ve 2011’in sonuna kadar siire verilmistir.
Rekabet Politikas1 faslinda, celik sektoriiniin yeniden yapilandirilmasi
(Polonya ve Cek Cumbhuriyeti) ve devlet yardimlarinin diizenlenmesi (Cek
Cumbhuriyeti, Estonya, Macaristan, Letonya, Litvanya, Polonya, Slovakya,
Slovenya) tam olarak gerceklestirilememistir. Tarim faslinda, Litvanya ve
Slovenya ciftci desteklerini gereken seviyeye cekememistir. Devlet
yardimlart ile ilgili olarak Letonya, Estonya, Slovenya ve Slovakya’nin
eksikleri olmus ve ek siireye ihtiyag duymuslardir. Organik tarimda Baltik
iilkelerine gecis siireleri taninmistir. Halk sagligi alaninda, 2007 sonuna
kadar Macaristan, Polonya, Cek Cumhuriyeti, Letonya, Litvanya ve
Slovakya’ya et, yumurta, siit ve balik ile ilgili degisen sayilarda tesis kurma
gerekliligi getirilmistir. Tasimacilik faslinda, Macaristan ve Polonya
karayolu tasitlarimin  agirhiklarint  AB  direktifleri ile uyumlu hale
getirememistir. Litvanya ve Macaristan, giiriiltiilii hava tasitlarinin hizmetten
cekilmesi islemini tamamlayamamistir. Sigara iizerindeki vergiler
konusunda yeni iiye iilkeler AB kanunlarina uyumu tamamlamamis ve gecis
stiresi almiglardir. Sosyal politika ve istihdam faslinda, isci sagligi ve is
giivenligi ile ilgili direktiflere uyum konusunda Letonya, Polonya ve
Slovenya’nin eksikleri olmus ve bu iilkelere 2005 sonuna kadar gecis
stireleri tammnmustir. Enerji ile ilgili olarak, Slovakya disindaki yeni iiye
iilkeler 90 giinliik minimum petrol stoku bulundurma zorunluluguna
uyamamustir. Cek Cumhuriyeti dogalgaz pazarinin acilmasi ile ilgili direktif
(98/30/EC) hiikiimlerini uygulayamamustir. Telekomiinikasyon ve bilgi
teknolojileri faslinda Polonya, posta hizmetlerini rekabete agamamig ve 2005
sonuna kadar ek siire almistir. Cevre faslinda yer alan atik yonetimi ve su
kalitesi konularinda Estonya haric tiim {iilkeler iiyelik tarihine kadar
miiktesebata uyumu gerceklestirememisler ve 2005 sonu ile 2015 sonu
arasinda gecis siireleri almuslardir.’

Cevre politikalar1 alaninda Polonya’nin  enerji  sektoriiniin
muhalefeti, AB’nin hava kirliligi ile miicadele icin belirledigi kontrol ve
komuta gereclerinin benimsenmesini Onlemistir. AB mevzuati ancak
1990’larin  sonunda miizakereler i¢in kosul haline geldikten sonra

> Konular ve gegis siireleri hakkinda daha ayrintili bilgi i¢in bkz. European
Commission (departments), Report on the results of the negotiations on the
accession of Cyprus, Malta, Hungary, Poland, the Slovak Republic, Latvia, Estonia,
Lithuania, the Czech Republic and Slovenia to the European Union ve Avrupa
Birligi Genel Sekreterligi, Avrupa Birligi ve Miizakere Siireci, Ankara, 2007.
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benimsenmeye baslamis, ancak bu siirecte de sorunlar devam etmistir.
Macaristan ve Polonya’nin Schengen alam ile ilgili uyumu da gecikmistir
(Grabbe, 2004: 70-74).

Romanya ve Bulgaristan, yolsuzluk ve riigvet ile adalet reformunun
en fazla sorun yaratug iki iiye iilkedir. Ornegin Romanya basbakani,
calisma bakani, ulastirma eski bakani1 ve bircok yetkili ve politikact hakkinda
yolsuzluk davalar1 agilmistir. Ayrica tarim programlarinin kotii ve usulsiiz
yonetiminden dolayr AB tarim fonlarinin kesilmesi s6z konusu olmustur.
Benzer sorunlar Bulgaristan’da da yasanmaktadir. Mayis 2008’de eski
karayollar1 genel miidiirii hakkinda, 50 milyon Euro tutarindaki AB fonlarim
suiistimal ettigi iddiasiyla dava agilmistir. Avrupa Komisyonu’nun Bolgesel
Politikadan Sorumlu Komiseri’'ne gore Bulgaristan AB fonlarinin 2013’e
kadar dondurulmas: tehlikesiyle kars: karsiyadar.*

Kamu Yonetiminde Reform Thtiyaci

ODAU icin yaymlanan diizenli ilerleme raporlar1 incelendiginde,
Orta ve Dogu Avrupa iilkelerinin AB’ye uyum siirecinde kamu
yonetimlerinin onemli degisikliklerden gectigi goriilebilir. Aslinda AB
faktorii kamu yonetimi reformlart icin yasamsal éneme sahiptir ¢iinkii bir
biitiin olarak yeni demokratik yapinin doniisiimiiniin varacagi baslica
noktalar acisindan belirleyici role sahiptir. Orta ve Dogu Avrupa
iilkelerindeki kamu yonetimi, AB iiyeligi siirecinde yeniden tasarlanmistir;
bu anlamda rastgele doniisiimlerden degil, bilingli reformlardan
bahsedilebilir. Ornegin daha 1992’de Orta Avrupa iilkelerinin hiikiimetleri
0zel kamu yoOnetimi reform komiteleri olusturmuslardi (Agh, 2003: 536-
540). Madrid 1995 ve Feira 2000 Avrupa Konsey toplantilarinda da aday
ilkelerdeki idari zayifliklar genislemenin Oniinde en biiyiik engellerden biri
olarak tespit edilmistir (Papadimitrou ve Phinnemore, 2003: 10).

Yeni iiye iilkelerin biirokrasilerindeki en biiyiik sorunlardan biri iyi
egitimli, deneyimli ve motivasyonlu kadrolarin eksikligi olarak karsimiza
cikmaktadir. Yabanc dil, bilgi-islem bilgisi, hukuk bilgisi veya iktisat ya da
isletme bilgisi gibi piyasada tutulan becerilere sahip calisanlarin cogu,
ODAU’nin serbest piyasa ekonomisine gecmeleriyle beraber 6zel sektordeki
daha iyi tcretli islere ge¢mislerdir. Bunun sonucunda kamu hizmetinde
kalanlar daha diisiik {licret alan, daha kotii egitimli ve motivasyonu
bulunmayan calisanlar olmustur. Bunlarin c¢ogu diisiik maaslarin
desteklemek icin riisvet egilimi icine girmislerdir. Dolayisiyla yolsuzluk ve
riisvet, ODAU nin adaylik siirecinde karsilastiklart en dnemli zorluklardan
biri olagelmistir (Grabbe, 2004: 76). Buna ek olarak, ODAU'ndeki

* 22 Temmuz 2008 tarihinde “Topluluklari Mali Cikarlarinin Korunmasi” baslikli
Komisyon raporu yayinlanmistir. Bu rapora gore ODAUnde katilim Oncesi
fonlarinin kullanimi konusunda ciddi diizeyde yolsuzluklar s6z konusudur.
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siyaset¢ilerin komiinist parti doneminde yiiksek diizeyli memurlar iizerinde
sahip olduklar1 etkilerini azaltacak yasalar1 ¢ikarma konusunda isteksiz
davrandiklar1 da bir gercektir. Devlet memurlarin1 hakimiyetleri altinda
tutmaya alismug siyasetgiler, biirokratlarin karar alma ve uygulama
siireclerine ortak olmasini kabul etmek istememislerdir.” izleme raporlarina
gore bu sorunlar liyelikten sonra da devam etmektedir.

Kendilerini iiniter devletler olarak tanimlayan Bulgaristan, Cek
Cumbhuriyeti, Macaristan, Polonya ve Slovakya, “Bolgesel Politika ve
Yapisal Gereglerin Koordinasyonu” faslinda en fazla zorluk yasayan iilkeler
olmustur. Sadece Cek Cumhuriyeti ile Polonya’da parlamentoda bolgelerin
cikarlarini temsil eden ikinci kamaralar (senato) mevcuttu, fakat bunlar da
bolgelerin 6z yonetimleri ile dogrudan ilgili degillerdi. Her iki lilkede de
senatolarin gerekliligi sorgulanmis ve senato secimlerine katilim orani ¢ok
diisiik olmustur (Brusis, 2002:538). Cek Cumhuriyeti’nde bolgelerin
yetkilerinin artirilmast ancak Klaus hiikiimeti iktidar1 kaybettikten sonra
miimkiin olabilmistir. Polonya’da voyvodalik ve kraj denen bolgesel
birimlerin sayis1 ve sinirlar1 konusunda uzun tartismalar yasanmistir (Brusis,
2002: 532; Kulesza, 2002: 192-197; Baun, 2002: 265-267). Ayrica etnik
azinliklar ile ilgili kanunlar gecirilmemistir. Slovakya’da yerinden yonetimle
ilgili mevzuata uyum, Meciar karsiti koalisyonun secimleri kazanmasiyla
gerceklesmistir, ancak koalisyon icinde etnik azinliklarla ilgili goriis
farkliliklar1 miizakerelerde bu konunun siiriincemede kalmasina yol acmistir
(Schimmelfennig ve Sedelmeier, 2004:672).

AB liderleri 2007 yilinda miiktesebata uyum ile ilgili bir hedef
belirlemistir. Bu hedefe gore, “AB yasalarinin ylizde birinden fazlasinm
uygulamayan iilke kalmayacaktir”. AB’nin i¢ piyasadan sorumlu komisyon
tiyesi Charlie McCreevy, 12 Temmuz 2008 tarihinde iiye iilkelerin ¢ogunun
yiizde bir hedefine ulastiklarini belirtmis, bu olumlu trendin devam etmesini
umdugunu kaydetmistir. McCreevy, ylizde bir hedefine heniiz ulagamayan
tiye iilkeleri desteklemeye devam edeceklerini ve bu iilkelerin de 2008
yilinin sonuna kadar gerekli yasal uygulamalar1 yerine getireceklerini ifade
etmistir. 1 Ocak 2007 tarihinde AB {iyesi olan Bulgaristan i¢c pazar
diizenlemelerine yonelik tim AB yasalarini uygulamaya koyan en basarili
iilke olarak degerlendirilmis, Slovakya’nin uygulamasi gereken alti yasa,
Romanya’nin yedi yasa, Almanya’nin dokuz yasa, Letonya’nin ise on yasasi
kaldig: bildirilmistir.

AB i¢ piyasa yasalarin1 uygulamakta en agir davranan iilkelerin ise
Cek Cumbhuriyeti ile Portekiz oldugu belirtilmistir. Cek Cumbhuriyeti’nin
uygulamas1 gereken 42 direktif, Portekiz’in ise 32 direktif bulundugu
aciklanmustir.

> Konu hakkinda yapilan ¢alismalar arasinda Meyer ve Hindirk (2004), Kochenov
(2006), Dimitrova ve Pridham (2004), Verheijen (2000) sayilabilir.
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McCreevy, AB yasalarinin kabul edilmesinin yeterli olmadigini,
ayn1 zamanda etkin bir sekilde uygulanmasi gerektigini ifade etmis, gelecek
giinlerde bu yasalarin uygulamada nasil isledigi ve baskentlerin
performanslarmni nasil iyilestireceklerine odaklanilacagimi sdylemistir. Uye
iilkelerin AB yasalarim1 uygulamakta en yavas olduklari alanlarin baginda
kisilerin  serbest dolasinm  ve finans  hizmetlerinin  geldigi
degerlendirilmistir.®

Bu kadar ¢ok eksige ragmen neden ODAU’nin AB’ye iiye olarak
kabul edildigi merak edilebilir. Bunun sebeplerinden biri olarak AB’nin aday
iilkelere katilim tarihi vermesi ©ne siiriilmektedir. Avrupa Konseyi'nin
kurulusunun 55. yildoniimii olan 1 Mayis 2004 tarihini ODAU’nin katilim
tarihi olarak belirleyen AB, Avrupa Giinii olarak da kutlanan bu tarihte
AB’nin 25 iiyeli, 430 milyon niifuslu bir yapiya doniiserek kitayr daha iyi
temsil eder hale gelmesini sembolik bir 55. yildoniimii kutlamasi olarak
degerlendirmek istemis, bu ylizden aday iilkeler heniiz hazirliklarin
tamamlamadan onlar1 birlige kabul etmistir. Bu husus, iiyelikten sonraki
izleme raporlar1 ve diger spesifik raporlar ile de ortaya konmaktadir.
Kendisine bir {iiyelik tarihi verilen AB aday1 iilkeler, reformlar
gerceklestirmeme durumunda iiyeligin ertelenecegi baskisindan kurtulmusg
ve dolayistyla “kosulsallik”1n etkisi (AB iiyeligi i¢in 6ne siiriilen kosullarin
yaptirim giicii) azalmustir.”

Genisleme Stratejisi ve Baslica Zorluklari (2007 Strateji Belgesi)

2005 ve 2007 genislemelerinden sonraki genislemeler ve dogal
olarak Tiirkiye’nin AB iiyelik siireci acisindan 6nemli bir belge, COM
(2007) 663 numarali “Genisleme Stratejisi ve Baslica Zorluklar1 2007-2008”
bashigini tasiyan Strateji Belgesi’dir. Buna gore, adaylik siirecinin ilk
asamalarindan itibaren temel yonetim konularina dnem verilecektir. Bunlar
arasinda kurum olusturma, adli ve idari reform, orgiitlii suclarin ve
yolsuzlugun onlenmesine 6zel 6nem atfedilmektedir Ayrica, 2006’dan
itibaren, katilim 6ncesi mali denetim mekanizmasi da tiim aday ve potansiyel
aday lilkelerde ekonomik reformlar1 desteklemek icin kullanilmaya devam
etmektedir. Komisyon, Katilim Oncesi Yardim Enstriimani’n1  (IPA)

® McCreevy’nin agiklamalari AB Haber ve Politika Portali olan www.euractiv.com
adresinden alinmustir.

" Bu konu hakkinda ampirik bir calisma i¢in bkz. Steunenberg, Bernard ve
Antoaneta Dimitrova: Compliance in the EU enlargement process: The limits of
conditionality, European Integration online Papers: Vol. 11, No 5; 22.6.2007.
Steunenberg ve Dimitrova, AB’nin iyelik kosullarini aday iilkelere dayatma
hususundaki etkinligini 6lcen bir model gelistirmistir; buna gore “kosulsallik” orani
1997°de ODAU’nde ortalama 0.38 iken, iiyelikten bir onceki yil olan 2003’te bu
oranin 0.11’e kadar diistigii goriilmektedir.
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kullanarak sivil toplumun gelismesi ve diyalog kurulmasi i¢in tedbirler
alinmasini saglayacagim ifade etmektedir (COM (2007) 663:9-10). Bu
mekanizma vasitasiyla aday ve potansiyel aday iilkeler demokratik
kurumlarin ve hukukun iistiinliigiiniin giiclendirilmesi, kamu yonetimi
reformu ve isleyen pazar ekonomilerinin giiclendirilmesi konularinda
desteklenecektir.

Bir baska destek mekanizmasi ise Avrupa Yeniden Yapilandirma
Ajanst’dir (EAR). Bu kurum, savas geciren {lkelerin yeniden
yapilandirilmasi igin bir ara¢ olarak kullanilacaktir. Ayrica TAIEX® ve
SIGMA programlarin sonuglarina dayanarak kamu yonetimi teskilatlari
arasinda eslestirme (twinning) projelerinin yapilacagi belirtilmektedir (COM
(2007) 663: 14).

Genisleme konusunda o©nemli noktalardan biri, iiye {ilkelerde
genisleme lehine bir kamuoyu olusturulmasidir. AB Anayasasi olarak da
bilinen “Avrupa icin bir Anayasa Olusturan Anlasma’nin Hollanda ve
Fransa’da reddedilmesinin en 6nemli nedeninin genislemeye karsi olusan
tepki oldugu kabul edilmektedir. Bu anlagmanin yerine gecen Lisbon
Anlasmas1 da benzer gerekgelerle Irlanda halki tarafindan 2008 yilinda
yapilan referandumda reddedilmis, ancak 2009 yilinda yapilan ikinci
referandumla ve kismen baskilar sonucunda kabul edilebilmistir. Bundan
dolay1 aday ve potansiyel aday iilkeler hakkinda daha fazla bilgilendirme
yapilmas1 gerektigi aciktir. Ayrica genisleme siireci hakkinda da daha
ayritili bilgiler verilmelidir. Bu sekilde kamuoyu desteginin artirilmasi
hedeflenmektedir. Genisleme siirecinin kalitesi bdylece artirilmis olacaktir.
Artik erken asamalarda daha zor reformlar ele alinmaktadir. Fasillarin agilip
kapanmasi noktasinda kistaslar tam olarak kullanilacaktir. Tarama raporlar
daha saydam hale gelecek ve ilk etki caligmalari yapilacaktir. Boylece
genisleme siirecinin daha iyi yonetilmesi amac¢lanmaktadir.

Strateji belgesine gore aday lilkeler oncelikle devlet kurumlarinin
olusturulmasi, hukukun {istiinliigii, uzlastirma, idari ve adli reformlar ve
yolsuzlukla ve orgiitlii suclarla miicadele alanlarindaki basarilarina gore
degerlendirilecektir (COM (2007) 663: 17-19).

I"Jyelilf Miizakereleri Siirecinin Temel Ozellikleri ve Psikolojik Boyutu
ODAU’nin llerleme Raporlar1 ve Katilim Ortaklig1 Belgeleri’ndeki tespitler
ii¢ gruba ayrilabilir’. Once reformla ilgili kanunun hazirlanip hazirlanmadig,

¥ TAIEX: Teknik Destek Bilgi Degisim Ofisi (Technical Assistance and Information
Exchange Office)

° Katiim Ortakliklari, aday iilkelerin katilim oncesi siireclerinin cercevesini
belirleyen belgelerdir. Aday iilkelerin ilerleme gostermesi gereken temel Oncelikli
alanlar1 (Avrupa Birligi iiyeligi i¢cin basvuruldugunda Avrupa Komisyonu nun
belirledigi oncelikler) ve tek bir cerceve altinda mali destegi icerir. Katilim Ortakligi
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ya da meclise sunulup sunulmadig1 (veya kurumun olusturulmasinmin teklif
edilip edilmedigi, stratejinin hazirlanip hazirlanmadigi) degerlendirilir; ikinci
asamada kanunun gecip ge¢medigi (ya da kurumun olusturulup
olusturulmadigl) konusu ele alinir; kanun gectikten sonraki tigiincii asamada
ise kanunun wuygulanmasi (veya kurumun islerlik kazanmasi)
degerlendirilir.10 Burada AB-15 ile aday iilkeler arasindaki en 6nemli fark,
yazili hukuk alaninda olmaktan ziyade, kanunlarin giinliik uygulama ve
yiirtirliigii alanindadir (Grabbe, 2004: 76).

Dogu Avrupa’da komiinizmin c¢okiisiinden sonra AB Kkaliteli
demokrasi, hukuk devleti ve ekonomik reformlar1 desteklemisti. ODAU
icin, katilim Oncesi siirecte ileri siiriilen kosullar birtakim siyasi olarak karli
olmayan, fakat Onemli reformlar icin katalizor goérevi yapmustir. Bu
reformlar arasinda kamu yonetiminin yeniden yapilandirilmasi, etnik
azinliklarin haklarinin korunmasi, ekonomide hukuk devleti ve saydamligin
gelistirilmesi sayilabilir (Vachudova, 2005: 20). Tiim ODAU igin, AB’ye
giris siireci, giris kosullarinin miizakere edilmesiyle sinirli kalmamistir. Bu
stire¢ ayrica AB’ye girisin pratik ve daha zor bir boyutuna giderek daha fazla
vurgu yapilmasini da icermektedir: miiktesebata uyum kabiliyeti. 70-80 bin
sayfalik AB kanunlarinin i¢ mevzuata uyumu, mali ve siyasi agidan c¢ok
maliyetli bir siire¢ olacakti ve ilgili iilkelerin idari yapilarinda ¢ok biiyiik
degisiklikler getirecekti (Papadimitrou ve Phinnemore, 2003: 2). 2004 ve
2007 genislemelerinde, daha onceki genislemelerden farkli olarak, mevcut
yonetsel sistemlerle ilgili degerlendirmeler yapilmis, aday iilkelerin yonetsel
yapilarinin topluluk miiktesebatin1 uygulayabilme kapasitesi Komisyon
tarafindan analiz edilmistir. Komisyon bu siirecte iilkelerin kamu yonetimi
reformlar1 kapsaminda ele almalar1 gereken oncelikli konular1 tespit etmis,
takvime baglamis ve Onlemler paketi seklinde ortaya koymustur (Okgu,
2005: 141). AB Komisyonu 2001 yilinda aday iilkeler i¢in hazirladig:
ilerleme raporlar1 ile birlikte yayinlanan strateji belgesinde, aday iilkelerin
yonetsel kapasitelerinin giiclendirilmesi ¢aligmalarini desteklemek amaciyla
2002 yilindan itibaren her aday iilke icin yine o iilke ile isbirligi icinde bir

belgelerinde Giris, Ilkeler, Oncelikler (kisa vadeli oncelikler ve uzun vadeli
oncelikler), Programlama, Kosulluluk ve Izleme baghklari yer alr. Katilim
ortakliklar1 aday tilkelerin gosterdigi ilerlemeye ve yeni durumlarin gelisimine bagl
olarak revize edebilir. Tirkiye Katilim Ortaklign belgesini 2001 yilinda
yaymlamistir. Bu belge en son 2007 yilinda revize edilmistir. Katilim Ortakliklari,
ilerleme raporlarinda ayr bir baslik olarak ele alinmaktadir (Bkz. Ek 1a ve 1b).

' Tiim aday iilkelerin ilerleme raporlarinda “Giris” bashg altindaki “Ons6z”
boliimiinde (genellikle 5. sayfada) su ifade gecmektedir: “Onceki raporlarda oldugu
gibi, “ilerleme” fiilen alinan kararlar, fiilen kabul edilen yasalar, fiilen onaylanan
uluslararas1 anlagmalar (uygulamaya da gereken Onem verilerek) ve fiilen
uygulamaya konan tedbirler bazinda 6lctilmektedir.”



Fatih DEMIR 138

“eylem plan1” hazirlanmasini 6ngdérmiig, bu yondeki cabalar1 mali acidan
desteklemek icin de kaynak ayirmistir. Komisyonun diizenli raporlar ilgili
iilkelerdeki idari reformlarin diizeyi hakkinda birtakim yorumlarda
bulunmaktadir. Ayrica yapisal ve uyum fonlarinin yonetimi icin idari
kapasite, etkin izleme, mali yonetim ve bolgesel diizeyde kontrol konularina
cok acik bir vurgu yapilmistir (Sadurski, 2004: 395) Avrupa Birligi ayrica
PHARE demokrasi programi ve Twinning'' gibi gerecleri, demokrasiyi
tesvik etmek icin yumusak mekanizmalar olarak kullanmaktadir (Dimitrova
ve Pridham, 2004: 97; Papadimitrou ve Phinnemore, 2003: 2).

Miiktesebat AB ile iiye olmayan {ilkeler arasindaki tiim
miizakerelerin temelini olusturur. Katilim miizakereleri s6z konusu
oldugunda, miiktesebat neredeyse “efsanevi” bir statii kazanir. Icerigi
miizakereye tabi degildir. Ornegin ODAU, Avrupalilagmalarmin igerigini
belirleme imkanmna sahip degillerdi, ancak bu siirecin  hizim
belirleyebilirlerdi. ODAU miiktesebatin olusturulmasinda ¢ok az etkiye
sahip olmusglardir, ancak miiktesebat, ODAU’nin Avrupalilagsmasinin ana
cercevesini olusturmustur (Papadimitrou ve Phinnemore, 2003: 7-15).
Miizakere siireci, biiyiik Ol¢lide aday iilkelerin AB’yi hem miiktesebati
gerektigi sekilde ulusal hukuka aktardiklari, hem de bunu tamamen
uygulayacak uygun idari yapilar ve diizenlemelere sahip olduklarn
konusunda ikna etmeye ¢alismalarindan olusan bir siiregtir (Nugent, 2004:
53).

ODAU'nde adaylik siirecinde, Avrupa’nin demokrasi standartlarinin
elde edilip giiclendirilecegi umudu ile genel toplumsal modernizasyon
faktorlerinin “disaridan gelecegi” endisesinin bir bilesimi hakim olmustur.
Yeni iiye iilkelerde kamu yonetiminin zay1f, kaynak sikintist ¢eken, verimsiz
ve yolsuzluk egiliminde bir kurum oldugu ve hepsiden ote, siyasallagmis
oldugu kabul edilmekteydi. Memurlar siradan vatandaglara kars: kibirli bir
tutum takinmakta, parti politikacilarina kars1 asir1 bir saygt gostermekteydi;
hiikiimet yapilar1 siyasi partilerin eline ge¢misti (kadrolasma iist
diizeydeydi), parlamentolar ise demagoji ve milletvekili dokunulmazliginin
arkasina sigman parlamenterlerle doluydu. Boyle bir ortamda girilen AB
iyeligi siirecinin AB’nin otoriter ve totaliter egilimlere kars1 ekstra koruma

1'2000-2006 arasinda AB’nin Orta ve Dogu Avrupa’daki aday iilkelere yaptig:
yardimlarin yiirtitiildiigi araclarin en biiyiigii olan PHARE programi aracilifiyla
aday iilkelere AB’ye iiyelik oncesinde genel yardimlarda bulunmaktadir. Programin
baglica amaci aday iilkelere 1993’°te kabul edilen ve ekonomik ve siyasi kosullar
getiren Kopenhag kriterlerine uyarak AB’ye girmeye hazirlanmalarinda yardimci
olmaktir. Twinning uygulamasi ise, iiye iilkelerden memurlarin ODAUne gitmesine,
buralarda s6z konusu iilkelerin AB’ye yasal olarak uyumu siirecini hizlandirmak ve
AB miiktesebatin1 iistlenme ve uygulamaya dair kurumsal kapasiteleri gelistirme
amaciyla caligmalar yapmasina olanak tanimistir.
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saglayacagi, yolsuzluga karst miicadelede yardimci olacagi ve kamu
yonetimi ve adalet sisteminin kalitesini gelistirecegi; kisaca, AB’ye
girilmesinin demokrasiyi, insan haklarinin korunmasini ve hukuk devletini
giiclendirecegi umulmaktayd:r (Sadurski, 2004:371-373). Aday iilkeler
mevzuatlarim  ¢ok siki bir takvim i¢cinde AB  miiktesebatina
uyumlastiracaklarsa, idari reform aday iilkeler icin ¢ok dnemliydi; bu siirec,
AB iginde ODAU’nin idari kapasiteleri hakkindaki korkularim bertaraf
etmeleri ve iiye olduklarinda miiktesebat1 iistlenebileceklerine AB’yi ikna
etmeleri acgisindan da kritik dneme sahipti (Papadimitrou ve Phinnemore,
2003: 2).

Aslinda hemen her idari seviyede AB ile etkilesimin artmasi, ayrica
AB yardim fonlarinin tam olarak kullanilmasi ve hizli sekilde alinmasinin
onemi, ODAU’nin idarelerini, iceride yeniden yapilanma ve daha kapsamli
kurumlar arasi isbirligini tesvik etme yoniinde ciddi baski altinda tutmustur
(Papadimitrou ve Phinnemore, 2003:5-6). Diger taraftan reform siireci,
ODAU’nin siyasi seckinlerin arasinda, AB’nin ileri siirdiigii kosullara
gereginden fazla onem atfedildigi seklinde bir diisiince olusmasina yol
acmistir. Bu diisince Cek Igisleri Bakani’nin sozlerinde ifadesini
bulmaktadir: “Kamu yonetimini sadece AB istedigi icin reforma tabi
tuttuysak, bu ¢ok zayif bir is olmus demektir ve demokratiklesmenin ifade
ettigi seyi basaramamus, oncelik olarak diisiinmemiz gereken bir konuda
basarisizliga ugramis oluruz.”"?

Buna ek olarak miiktesebata uyum, sancili ekonomik reformlar ve
toplumsal huzursuzluk getirmistir. AB’ye uyum siireci bazilari i¢in firsatlar
acarken, diger taraftan baskalarinin yerlesik cikarlarina ve koklesmis
zihniyetlerine meydan okuma anlamina gelmistir. Dolayisiyla “Avrupa’ya
Doniis”, yeni “kazananlar” ve “kaybedenler” gruplari olusturmustur. Siyasi
sdylem de “modernlesmeciler” ve “gelenekciler” arasinda sekillenmistir'®
(Papadimitrou ve Phinnemore, 2003:7).

Kurumsal diizeyde genisleme miizakerelerinin yol actifi
degisiklikler oldukca cesitlilik arz eden bir tablonun ortaya ¢ikmasina neden
olmustur (Grabbe, 2001:199). Ozellikle idari reformlar baglaminda
ODAU'nde degisim tek bir 6rnek izlememis, ¢ok cesitli yollar takip etmistir.
Birlik diizeyinde tek bir reform regetesinin olmamasi, AB iiyesi iilkeleri
icinde idari gelenekler ve uygulamalar konusunda biiyiikk bir mozaigin
varligim agiklar. Bununla beraber, aday iilkeler i¢in spesifik idari modeller

> Vaclav Grulich, kamu yénetiminde reformla ilgili parlamento tartismalaridan, 19
Mayis 1999.

1 “Modernlesmeciler”, maliyeti ne olursa olsun AB ile biitinlesmeyi savunurlar;
“gelenekgiler” ise Avrupa hakkinda giderek daha siipheci bir yaklasim
benimsemektedir.
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onerilmese bile, aday iilkelerin kamu y6netimleri lizerinde bilyiik bir baski
olusturmustur (Papadimitrou ve Phinnemore, 2003: 15).

Sonuc¢

Calismada elde edilen en onemli bulgu, ODAU’nin AB iiyesi
olurken miizakerelerin tiim konularda AB’nin belli hususlari empoze etmesi
seklinde degil, karsilikli pazarliklar seklinde gectigidir. Tiirkiye nin iiyelik
miizakerelerinde ise hi¢bir konuda aday iilkenin sartlar ileri siiremeyecegi,
ancak AB’nin sartlarina tam uyum saglamak zorunda oldugu ileri siiriilmekte
ve bu durum 2004 ve 2007 genislemelerindeki tutumla bir tezat
olusturmaktadir.

Gerek tlyelik siirecinin getirdigi zorunluluklara uymak, gerekse
AB’ye iiye olduktan sonra kendi ulusal ¢ikarlarimi korumak icin ODAU AB
siyasa yapim siirecine yapacaklari katkinin yonetilmesi icin tasarlanmis
yapilar, prosediirler ve siirecleri uygulamaya koymuglardir (Kassim,
2003:105). ODAU hiikiimetlerinin halen AB direktiflerine uymaya biiyiik
caba harcadiklar1 sdylenebilir; ancak yeni iiye iilkelerin kurumsal uyum
kapasitesi ve kurumsal cerceveleri, zihniyetlerinden ve bu iilkelerin AB
kosullarina uyabilme kapasitelerinden dolayr sorunludur. Bunun sonucu
olarak ODAU’nin gegirdigi demokratiklesme ve AB’ye uyum siirecini
inceleyen caligmalarin 6nemli bir boliimii kamu yonetimi reformlarina
odaklanmaktadir. AB gibi uluslar iistii bir yapiya eklemlenmek i¢in idari
kapasitenin onemli oldugu aciktir; ODAU’nin tarihlerinden ve kurumsal
yapilarindan dolay1 her alanda hemen AB miiktesebatina uyum saglamalari
miimkiin olmamistir; en azindan vatandas odakli, katilimci ve ¢ok diizeyli
bir yonetisim olusturma acisindan yapilmasi gereken cok is vardir. Buna
ragmen ODAU belirlenen takvim cercevesinde AB iiyesi olarak Birlige
kabul edilmislerdir. Gelecekteki genislemelerde bu gibi esnekliklerin olup
olmayacagi sorusunun cevabini bundan sonraki miizakere siiregleri
verecektir.
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