AVRUPA BiRLiGi UYELIK SURECINDE
ESKI SOVYET ULKELERINDE GERCEKLESTIRILEN
IDARi REFORMLARIN
NEDENLERI VE SONUCLARI
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Tiirkiye’de 2000’li yillarda gerceklestirilen idari reformlarin Avrupa Birligi'ne
uyum amaciyla yapildigi belirtilerek, son genislemede yer alan eski Sovyet
iilkelerinde de benzer idari reformlarin gerceklestirildigi ileri siirillmektedir. idari
kapasite kavrami, Merkezi ve Dogu Dogu Avrupa lilkeleri olarak da adlandirilan
bu lilkelerin Birlige adaylik stirecinde islerlik kazanmustir. Birligin bu (ilkelerden
ne tiir reformlari, hangi nedenlerle talep ettiginin ve bu reformlarin sonuglarinin
belirlenmesi Tiirkiye’'deki idari reform tartismalari agisindan énemlidir. Makale,
eski Sovyet lilkelerine ydnelik olarak Birligin tutarll ve standart idari Kriterler
gelistiremedigini, weberyen cercevede yapilan idari reformlarin yeni kamu
isletmeciligi cergcevesinde yapilan reformlara gére daha basarili oldugunu ileri
stirmektedir.

Anahtar kelimeler: [dari Reform, Avrupa Birligi, Genisleme, Idari Kapasite,
Kamu Yonetimi.

Avrupa Birligi'ne (AB) adaylik siirecindeki iilkelerde tartigmaya
acilan birgok alan arasinda idari reformlar da yer almaktadir. AB, bir-
¢ok alanda aday tilkelere uymalari gereken yasal ve kurumsal modeller/
sablonlar sunmaktadir. Miiktesebatin aktarilmasi ve mevzuat uyumu-
nun saglanmasi, iiye olmak isteyen iilkeler i¢in birer iiyelik kosuludur.
AB ile aday iilkelerin yaptig1 miizakere, iki tarafin da miimkiin oldugu
kadar ¢ikarlarint korumaya ya da artirmaya calistiklar1 aligilagelmis
miizakere anlayisindan farklidir. Aday tlkelerin, AB miiktesebati-
n1 ulusal mevzuatlarina aktarmalar1 siyasi degil, idari bir kosuldur.
Miizakere edilen tek konu, belli bir alandaki AB miiktesebatinin aday-
lik siirecinin hangi doneminde ulusal mevzuata aktarilacagi ve uygu-
lamaya gecirilecegidir.

Miiktesebat uyumlastirilmast aday iilkelerin dncelikli ytikiimlii-
ligiidiir. Hatta, miizakere slirecinin bir aract olan onkosullar
(benchmarking) araciligiyla belli bir sektorel alanda miizakerelere
baglanmasi ya da kapatilmasi, aday filkelerin bu sektorlerin belli
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alanlarinda mevzuatlarin1 uyumlastirmalar1 ya da idari kapasitelerini
gelistirilmeleri ile dogrudan iligkilidir.! Miiktesebat ne kadar hizli
uyumlastirilir ve ne derece etkin uygulanirsa, aday iilkelerin Birlige
katiliminin o kadar erken gergeklesecegi Ongoriilmektedir. Birlige
tam iyelige aday her iilkenin, miizakere bagliklar1 arasinda yer alan
sektorel alanlardaki miiktesebata uyum ve idari kapasite eksiklikleri,
miizakereler baslamadan oOnce gergeklestirilen tarama siirecinde
belirlenmektedir.2

Katilim siirecinde ¢esitli sektorlerde yapilmasi gereken reformla-
r1n igerisinde, AB’nin etkisinin en zayif oldugu alan, merkezi idare re-
formlaridir. Aday {ilkelerin Birlige katilimi 6ncelikli olarak, ulasim,
glimriik birligi ve tarim gibi miizakere basliklarinda belirlenen miik-
tesebat uyumunun ve yeterli idari kapasitenin saglanmasina baghdir.
Tam {iyelik i¢in kamu ydnetimlerinin genel yapilanmasi ve isleyisiy-
le ilgili aday tilkelerin yerine getirmesi gereken kosullar, AB kurucu
antlasmalarinda ancak dolayl olarak bulunmaktadir.? Merkezi idare
reformu, aday iilkelerde sektorel olarak gergeklestirilen reformlarla ki-
yaslandiginda, yasal bir gereklilikten ¢cok, AB’nin i¢ politika alaninda-
ki etkisinin bir sonucudur.* AB’nin, aday iilkelerde merkezi idarenin
orgiitlenmesinin ve isleyisinin yeniden yapilanmasina tam tiyelik i¢in

neden bu kadar 6nem verdigi, biiyiik 6l¢lide “besinci genigleme” nin®
kendine 6zgii 6zelliklerinde bulunabilir.

AB’nin eski Sovyet lilkeleri olan Orta ve Dogu Avrupa iilkelerinden
adaylik stirecinde hangi gerekgelerle ne tiir idari degisiklikler talep et-
tiginin incelenmesi, benzer bir siirecten gegen Tiirkiye agisindan karsi-
lagtirma yapma olanagini saglayacaktir. Bu ¢alismanin ilk béliimiinde,
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AB’nin hangi hukuksal dayanakla, aday iilkelerden idari reform talep
ettigi tartisilmaktadir. Calismanin ikinci béliimiinde ise eski Sovyet
iilkelerinde idari reformlarin sorunlari ve sonuglari ele alinmaktadir.

BESINCI GENISLEME ONCESI iDARI SORUNLAR

Birlik, ilk genislemeden bu yana.® yeni {iye olan iilkelerden, iiye
iilkelerce kabul edilen ve uygulanan miiktesebatin tiimiinii kendi mev-
zuatlarina aktarmalarin1 ve uygulamalarini istemistir. Aday iilkelerin,
yalnizca resmi degil, gayri resmi kurallar1 da kabul etmeleri beklen-
mektedir. Hem yasal, hem de normatif uyumun talep edilmesi, AB’nin
“klasik genisleme metodu” olarak degerlendirilmektedir.” AB, besinci
geniglemeden daha onceki genislemelerde de, Birlige katilacak tilke-
lerin miiktesebat1 tiimiiyle kabul etmelerini istemistir. Ancak, besinci
geniglemeden once aday iilkelerden miiktesebati uygulayacak idari ka-
pasiteye sahip olduklarini kanitlamalar1 ya da idari sistemlerinde kokli
reformlar gergeklestirmeleri beklenmemistir.®

Besinci genislemeye kadar, aday iilkelerin idari sistemleri AB {iye-
ligi ile dogrudan ilgili bir konu olarak degerlendirilmemistir. Aday iil-
kelere, Topluluk miiktesebatinin aktarilmasi ve uygulanmastyla ilgili
getirilen kosullarin denetlenmesi ve degerlendirilmesi i¢in olusturu-
lan mekanizmalar ise, etkili bir sekilde uygulanamamistir. Ornegin,
Yunanistan’in adayligi ile ilgili Komisyon’un olumsuz goriisii, Konsey
tarafindan g6z ardi edilmistir.”

Yunanistan, Ispanya ve Portekiz!? ile yiiriitiilen miizakere siirecin-
de, bu iilkelerin kamu idarelerinin Avrupa miiktesebatini uygulama ka-
pasiteleri, 6nemli bir konu olarak ele alinmamistir. Fagsizmden liberal
demokratik bir siyasal sisteme gecen bu iilkelerin, idari sistemlerini
modernlestirmelerinin gerekliligi Topluluk kurumlar1 tarafindan vur-
gulanmakla birlikte, bu tiir bir yeniden yapilanmay1 zorunlu hale geti-
recek kosullar ileri siiriilmemistir. Bu lilkelerin katilim siireci, idari sis-
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temlerindeki zay1flik nedeniyle degil, siyasi nedenlerden dolay1 gorece
uzun siirmiistiir. Avusturya, Finlandiya ve Isve¢ genislemesinde ise,"
bu iilkelerin idari kapasiteleri yeterli olarak goriilmiistiir. Adaylarin
degerlendirilmesinde yeterli idari sektorel kapasitenin dikkate alina-
cagi belirtilmekle birlikte, katilim kriterleri idari kapasiteden daha ¢ok
cogulculuk, demokratik hiikiimet, serbest piyasa ekonomisi gibi konu-
larla sinirli kalmistir.!2 Sonug olarak, besinci genislemeye kadar idari
kapasite, katilimi giiglestirici bir engel olarak degerlendirilmemistir.!3

Bir goriise gore iktisadi ve idari agidan yetersizliklerine ragmen
tiyelige kabul edilen Portekiz, Ispanya ve Yunanistan ile Birlik organ-
larinin ve diger tiye iilkelerin yasadigi sorunlar, miiktesebati i¢ hukuk-
larina zamaninda aktarmakta ciddi sorunlar yagamislardi. Bu nedenle,
Birligin kurumsal gelisimi ve isleyisi sikintili bir siiregten gegmisti.!4
Orta ve Dogu Avrupa iilkelerinde, Portekiz, Ispanya ve Yunanistan’a
benzer bir sekilde “koétii yonetilen ve organize olamamis biirokrasi-
lerin” varlig1, Birlik organlarini bu konuda 6nlem almaya itti. Kamu
idaresinin, Orta ve Dogu Avrupa iilkelerinin Sovyet etkisi altinda bu-
lunduklar1 donemde halk1 baski altinda tutmak i¢in kullanilmasi, hem
Birlik organlar1 ve hem de liye tilkeler igin ciddi bir endise kaynagiydi.
“Bu tilkelerin idari sistemlerinin, fagist yonetim altindaki Yunanistan,
Ispanya ve Portekiz’inki ile karsilastirilmayacak kadar ciddi ve kap-
saml1 sorunlar1 oldugu”, AB yetkili organlarinca ilan edilen bir sapta-
ma oldu. Bu konuda “6nlem alinmamasi durumunda, Birligin gelece-
ginin tehlikeye girecegi” endisesi dile getiriliyordu.!?

Orta ve Dogu Avrupa iilkelerinin “Bati tarzr” idare modeliyle ters
diistiigli saptamasindan hareketle, besinci genislemede bu konuya 6zel
onem verilmisti.!6 AB kurumlar1 idari konularla ilgili gesitli yasal ve
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12 Spanou, C., “European Integration in Administrative Terms: A Framework For Analysis and
The Greek Case”, Journal of European Public Policy, 5 (3), 1998, s. 469.

13 Verheijen, A. J. G., “Administrative Capacity Development: A Race Against Time?”, WRR
Working Document, 107, Scientific Council for Government Policy: Lahey, 2000, s.7,
http://www.wrr.nl/english/content.jsp?objectid=2892 (15.12.2007).

14 yglkel, age,s. .

15 Verheijen, a.g.e, s.9.

16 Fournier, J., “Administrative Reform in the Commission Opinions Concerning the Accession
of the Central and Eastern European Countries”, iginde SIGMA (ed.) Preparing Public
Administrations for the European Administrative Space, SIGMA Papers No. 23, CCNM/
SIGMA/PUMA (98) 39, 1998, s. 117.




siyasi araglar gelistirerek, AB’nin isleyisini ve evrimini engelleme po-
tansiyeli olan bu iilkelerin kamu idarelerinin Birlige katilmadan once
yeterli diizeye ulasmasi i¢in, mali ve teknik yardimda bulundular.
Ispanya ve Portekiz’in tam iiyelikten kisa bir siire sonra idari reform-
larin1 gergeklestirmelerine ragmen, Yunanistan’in idari reformlarini
1990’11 y1llara birakmasi da, Avrupa Komisyonunu énlem almaya itti.
Benzer bir gecikmenin besinci genislemede yasanmamasi igin idari
kapasite kriteri altinda Orta ve Dogu Avrupa iilkelerinden genel idari
reformlarini gergeklestirmeleri istendi.!”

ADAY ULKELERIN SAYISI VE iDARIi NiTELIiKLERI

Birlige iiye iilke sayisi besinci genislemede tigte iki oraninda artt.
Daha 6nceki genisleme donemlerinde, hi¢ bu kadar ¢ok iilke ayni anda
Birlige katilmamisti. Bulgaristan ve Romanya da dikkate alindiginda,
Sovyet sisteminden ¢ikan on iilkenin idari sistemlerinin gelenekleri-
nin, orgiitlenme tarzlarinin ve ¢calisma usul ve esaslarinin, Birlige iiye
iilkelerden 6nemli ol¢iide farklilagmasi, biitiinlesmenin oniindeki en
biiyiik engel olarak ilan edildi. Hi¢ kuskusuz bu tiir farkliliklar daha
onceki genislemelerde de s6z konusuydu. Ancak besinci genislemeye
dahil olan Malta ve Giiney Kibris Rum Yo6netimi digindaki diger sekiz
aday tilkenin uzun siire sosyalist demokratik rejimle yonetilmis olma-
lar1, daha once karsilagilmamis boyutta bir farklilikti. Orta ve Dogu
Avrupa iilkelerinin Sovyet doneminden devraldiklar: biirokratik yapi,
kiiltiir ve isleyisin, fasist rejimlerle yonetilmis Yunanistan, Portekiz ve
Ispanya da dahil olmak iizere, o ana kadar hicbir aday iilkede karsila-
silmayan sorunlar yaratabilecegi goriisli, Avrupa kurumlarinda hakim
oldu.!8

AB kurumlar1 fasist yonetsel sistemleri sorun etmemis, ama sosya-
list yonetsel sistemi geriye higbir parca kalmaksizin tasfiye edilmezse
kendi gelecegini tehdit etmeye yeter tehlike olarak degerlendirmistir.

Komisyon’un besinci genislemede idari kapasite konusundaki 6n-
celikli hedefi, AB miiktesebatin1 Orta ve Dogu Avrupa iilkelerine ak-
tarmak ve uygulamak kadar, bu iilkelerde “hukukun iistiinliigii ilkesine
uygun yonetilen bir kamu yonetimi anlayisi”ni yasama gecirmekti. Orta

17 Verheijen, a.g.e., s. 9.

18 Goldschmidt, P., Dorulova, M., Niculescu, T. ve A. Stemberger, Reference Guide for Horizontal
Integration, The Network of Institutes and Schools of Public Administration in Central and
Eastern Europe: Bratislava, 2005, s. 13.
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ve Dogu Avrupa iilkelerinin adaylik siirecinde, hukukun tstiinligt ile
beraber yasal kesinlik ve idari islem ve eylemlerin 6ngoriilebilirligi de
on plana ¢ikan konulardi. Komisyon, bu ilkeler ¢ercevesinde AB miik-
tesebatinin aday iilkelere aktarilarak uygulanmasini saglamaya calisti.

Orta ve Dogu Avrupa iilkelerinden, Weberci ilkelere gore isleyen
profesyonel bir kamu yonetimi sistemini kurmalari istendi.!® SIGMA’ya
gore, aday llkelerin kamu calisanlarinin AB standartlarinda perfor-
mans gostermeleri i¢in, AB idari ilkelerine ve usullerine uygun idari
mekanizmalarin kurulmasi bir zorunluluktu.20 Hukukun iistiinliigiiniin
yani sira, katihimcilik, agiklik, seffaflik, hesap verme sorumlulugu ve
etkinlik gibi diger Avrupa Idari Alani ilkelerinin, ancak profesyonel
ve tarafsiz bir sekilde g¢alisan bir idare ile uygulanabilecegi, AB or-
ganlarinin ortak gortsiiydii.2! AB Komisyonu, Orta ve Dogu Avrupa
iilkelerindeki kamu yonetiminin yeniden yapilandirilmasi ¢alismalar1
cercevesinde, Avrupa Idari Alani ilkeleri arasindan dzellikle hukukun
ustlinliigiinii 6n plana ¢ikardi.

AB bakisina gore, sovyetik idari gegmisi olan on iilkede tarafsiz
ve bagimsiz bir idari sistemin kurulmasini zorlastiran etmenlerin en
onemlisi, partilerin biirokrasi {izerindeki hakimiyetleriydi. Bu iilkele-
rin timiinde, Komiinist Partisi, her idari diizeydeki (il, ilge, belediye,
vb.) biirokrasiyi denetleyebiliyordu. Parti orgiitlerinin biirokrasi {lize-
rindeki bu hakimiyeti, halk tarafindan olagan bir durum olarak algi-
lanmaktaydi. Partiden onay almadan karar alamayan ve faaliyette bu-
lunmayan biirokratik yapilara, komiinizm sonrasinda se¢imle isbagina
gelmis hiikiimetler de yeteri kadar 6zerklik tanimamiglardi.22

Avrupa Komisyonu, daha onceki genislemelerde iktidar partisi ile
biirokrasinin islev ve yetkilerini ayirmak gibi bir sorunla en azindan
bu diizeyde karsilagmamist1.23 Ayrica, Birlik organlarinin, iktidardaki
partiye bagimli idari yapilari olan tilkelerin bakanliklar1 ve diger kamu
kurumlari ile miizakere yiiriitme deneyimi yoktu. Komisyon, Orta ve

19 Dimitrova, A. L., Governance by Enlargement? The case of the administrative capacity
requirement in the EU’s Eastern enlargement, Canterbury’deki Kent Universitesi’nde 6-8 Eyliil
2001°de diizenlenen Konferansta sunulan bildirinin ikinci versiyonu, 2005, s. 34, http://www.
essex.ac.uk/ECPR/events/jointsessions/paperarchive/turin/ws4/dimitrova.pdf (15.12.2007).
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SIGMA/PUMA (99) 44/REV 1, SIGMA: Paris, 1999, s. 6.
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22 Stark, D. ve L. Bruszt, Postsocialist pathways: Transforming Politics and Property in East
Central Europe, Cambridge University Pres: Cambridge, 1998, s. 15-16

23 Dimitrova, agm, s. 28.




Dogu Avrupa iilkelerinde siyaset ile yonetim islev ve yetkileri arasinda
acik bir ayrim getirilerek, idarenin depolitizasyonunun saglanmasini,
Birlige katilim i¢in bir zorunluluk olarak degerlendirdi.?*

Orta ve Dogu Avrupa iilkelerinin sovyetik idari sistemlerinde,
kamu personeli anlayis1 bulunmamaktaydi.25 Eski sistemde devlet or-
giitli icerisindeki her kurumun ayr1 bir personel rejimi vardi. Devlet
memurlarinin, bagka bir kamu kurumunda benzer bir kadroya gecis
olanaklar1 son derece kisitlydi.26 Kamu kurumlarina tahsis edilen
kadrolarda, hangi nitelikte personelin, hangi sartlarda ¢alistirilabilece-
ginin usul ve esaslar1 belirlenmemisti.

Eski rejimde, kamu politikalar1 ve kamu kurumlari arasindaki es-
glidiimiin biirokrasi degil, siyasi parti tarafindan yiiriitiilmesi nede-
niyle, Orta ve Dogu Avrupa iilkelerindeki biirokratlar yalnizca ken-
di alanlariyla ilgili bilgi ve deneyim edinmislerdi. Idari yapinin genel
orgiitlenmesi ve isleyisi konusunda yeterli bilgileri yoktu. Ust diizey
kamu yoneticilerinin, ne sekilde atanacagi ve bos kadrolar1 kimin dol-
duracagi siyasi parti yetkilileri tarafindan belirleniyordu. Adaylik sii-
recine giren Orta ve Dogu Avrupa iilkelerinde, siyasi partiler biirokrasi
iizerindeki etkilerini siirdiirmekteydiler. Her ne kadar baz1 iist diizey
yoneticiler liyakat ilkesine gore atanmaya baslansa da, bu yoneticilerin
islevi yalnizca teknik ve rutin nitelikteki kurum faaliyetlerini yiirtit-
mekle sinirltydi. Bu yoneticiler, kamu politikasi olugturma, karar-alma
ve esgiidiimle ilgili siireglere etkin bir sekilde katilmaktan genellikle
dislanmislarda.

AB uzmanlar1 Orta ve Dogu Avrupa iilkelerinde, bir¢ok alanda fa-
aliyet yiiriiten devletlerin verimli bir sekilde ¢calismadigi ve bu nedenle
de ¢ok fazla kamu kaynag tiikettigi goriisiindeydi. Komisyon'un ha-
zirladig1 ilerleme raporlarinda, profesyonellikten uzak ¢alisan biirok-
raside yetersiz iicret alan kamu gorevlilerinin yolsuzluklara karisma
olasiliginin yiiksek oldugu vurgulandi. Seffafliktan uzak, birbirleriyle
celisen karmasik usullerle ¢alisan kamu kurumlarinda, yolsuzluklarin
yaygin oldugu saptamasi genel kabul gordii.

AB kurumlar1 yolsuzluklarin yani sira, bu iilkelerdeki kamu yo-
netiminin performans ve hizmet kalitesinin yetersizligini de kayg1 ve-

24 Cardona, a.g.e., s. 6.
25 SIGMA, a.g.e.,s. 8.
2 Ak, s. 85.
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rici gortiyordu.2’ Orta ve Dogu Avrupa tlkelerinin idareleri, karma-
sik usullerle ve gok yavas calisan hantal yapilar olarak tanimland1.28
Komisyon, Romanya’da ¢ok fazla bakanlik bulunmasi nedeniyle ba-
kanliklar aras1 esgiidiimiin saglanamadigi elestirisini, bu iilkeye ait ilk
ilerleme raporlarinda dile getirdi. Esgiidiim sorununun sik sik bakan-
liklar arasi yetki ve sorumluluk ¢akismalarina yol a¢tig1 vurgulandi.
Orta ve Dogu Avrupa iilkelerindeki idari yapilanma ve isleyisin serbest
piyasa ekonomisinin gerekliliklerine uygun olmamasi da, temel dina-
migi serbest piyasalarin biitiinlesmesine dayali olan AB i¢in bir diger
ciddi sorundu.??

Tiim bu sorunlar nedeniyle, Orta ve Dogu Avrupa iilkelerindeki
kamu yonetimi reformuyla ilgili ¢aligmalar yonetisimden daha ¢ok
Weberci ilkeler ¢ergevesinde sekillendi. Oncelikli hedeflerden bir tane-
si, belli bir kamu personeli rejimi yerlestirmekti. Profesyonel, tarafsiz,
seffaf ve denetime acik bir kamu personel rejiminin bu iilkelerde yer-
lesmesi i¢in idarecilerin egitilmesi, personelin gérev ve sorumluluklari
ile bunlara iligkin haklarini tanimlayan diizenlemelerin yapilmasi ve
kamu personeli yonetiminin ve yonetim standartlarinin gelistirilmesi
amactyla birgcok proje baglatilarak, mali ve teknik yardim saglandi.

ADAY ULKELERIN iDARELERINE YONELIK KAYGILAR

Besinci genislemede, aday iilkelerde merkezi idari reformlarinin
gerceklestirilmesinin AB’ye katilim i¢in bir dnkosul olarak ileri siiriil-
mesi, bu llkelerin yalnizca daha 6nceki siyasi rejimden devraldiklari
idari sistem ve geleneklerin, mevcut iiye iilkelerle olan uyumsuzlugun-
dan kaynaklanmamaktadir. Eski Sovyetik iilkelerden idari reform ta-
lep edilmesinde AB iiye iilkeleri arasindaki giiven bunaliminin, 6nemli
rolii bulunmaktadir.

Birligin sorunsuz isleyisi, farkli iiye tilkelerin idari kurumlarinin
performansina baghidir. Uye iilkelerin, birbirlerinin idari kurumlarina
gliven duymasi gerekir. Her ne kadar iiye iilkeler arasinda ortaya ¢ika-

27 Vilkel, a.g.e.,s. 10.

28 Jora, S., “International Organizations and Democratization Models: The Case of EU Accession
of Romania”, CDAMS Discussion Paper, 06/10E, Center for Legal Dynamics of Advanced
Market Studies, Kobe University: Japonya, 2006, s. 28, ww.cdams.kobe-u.ac.jp/archive/dp06-
10.pdf, (15.12.2007).

29 Kodake1, D. ve E. Yildirim, 4B Miiktesebatimin Uygulanmast Icin Gerekli “Idari Kapasite”
ve Tiirkiye nin Durumu, T.C. Bagbakanlik Avrupa Birligi Genel Sekreterligi Ulusal Program
Dairesi, Ankara, 2002, s. 8.




bilecek sorunlar1 gidermek icin ATAD gibi anlagmazlik ¢6ziim meka-
nizmalar1 varsa da, AB entegrasyonu esas olarak, {ye iilkelerin birbir-
lerinin idari sistemlerine duyduklar1 giivenin derecesine bagli olarak
ilerlemektedir.30 Birlik igerisindeki siyasi ve idari unsurlarin etkilesi-
mi, iist diizey bir “flizyon” ve artan “karsilikli hesaplanabilirlik ve or-
taklarin faaliyetlerine giiven” ile tantmlanmaktadir.3! Idari kapasiteler
arasindaki farklilagma, tiye tilkelerin birbirlerine olan karsilikl: giiveni
temelinde kurulan AB’nin isleyisine, ciddi bir tehdit olusturabilir.32
1992 Maastricht Anlagmasi sonrasinda, liye llkelerin bir kisminda
bazi i¢ pazar direktiflerinin uygulanmamasi, i¢ pazarin isleyisini tehli-
keye atmistir. Deli dana hastaliginin yaygin oldugu dénemde, Ingiltere
ile Fransa ve Avrupa Komisyonu arasinda ortaya ¢ikan kriz, yine ciddi
bir giiven bunalimi yaratmistir.33 Bu olaylar, liye iilkeler arasinda gii-
ven bunalimlarinin gelecekte de ortaya c¢ikabilecegini gostermektedir.

Besinci genislemede, Birligin temel islevi ve amagclar artik yalniz-
ca iktisadi biitiinlesmeyle sinirli kalmamistir. Romanya ve Bulgaristan
ile birlikte on iki tilkenin Birlige katilim siireci basladiginda, iiye iil-
keler arasindaki 6nemli tartismalardan biri, yirmi yedi lilkeden olusan
bir Birligin saglikli ve verimli isleyisinin nasil saglanacagi konusunda
yasanmistir. AB’nin gelecegini, yalnizca yetersiz idari kapasiteye sa-
hip tilkelerin iiyelige kabul edilmesi degil, Birligin kendi kurumsal is-
leyisini yenileyememesinin de tehlikeye atabilecegi vurgulanmigtir.34
Daha dnceki genislemelere kiyasla cok daha iddiali, bir¢ok alanda yeni
hedefleri olan AB’nin, aday {iilkelerdeki idari diizenlemelere “mevcut
iiye iilkelerle karsilastirilmayacak olgiide daha fazla miidahil” olma ge-
regi ortaya ¢ikmistir.3?

AB ve tye iilkeler, Orta ve Dogu Avrupa iilkelerinin idari kapa-
sitelerini giiclendirmelerinin Birlige katilim icin bir 6nkosul oldugu-

30 Spanou, a.g.m., s. 468.

31 Wessels, W., “Administrative Interaction”, iginde Wallace, W. (ed.), The Dynamics of European
Integration, Pinter: London, 1990, s. 238.

32 Verheijen, a.g.e., s. 8.

33 Dimitrova, age.s.27

34 O’Dwyer, C., “Reforming Regional Governance in East Central Europe: Europeanization
or Domestic Politics as Usual?”, East European Politics and Societies, (20) 2, 2006, s. 219-
253; Wessels, W., “Administrative Interaction”, icinde Wallace, W. (ed.), The Dynamics of
European Integration, Pinter: London, 1990, s. 223.

35 Cardona, F. P., The European Administrative Space: Assessing Approximation of Administrative
Principles and Practices among EU Member States, SIGMA, OECD: Paris, 2002, s. 4, http://
www.sigmaweb.org/dataoecd/33/46/35678337.pdf, (15.12.2007).
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nu agikca belirttiler. Orta ve Dogu Avrupa iilkelerinde radikal idari
degisikliklere gidilmemesi durumunda, Birligin isleyisinin ve hatta
geleceginin tehlike altina gireceginden kaygi duydular.3¢ Grabbe’nin
ifadesiyle, idari sistemle ilgili kosullar “aksama risklerinin en aza in-
dirilecegi yoniinde isteksiz tiye devletlere giivence vermek” amaciyla
olusturuldu.3’ Idari kapasite kosulu getirilerek, genislemenin AB sis-
temini olumsuz yonde degistirebilecek sonuglarindan miimkiin oldu-
gunca kaginilmaya calisild1.

Besinci genisleme icin idari nitelikte kriterlerin olusturulmasi-
n1 tetikleyen bir baska unsur da, 1992 Maastricht siirecinden sonra
AB’nin yalnizca ekonomik degil, siyasi anlamda da hedefler gelistir-
mesiydi. 1990’11 yillarda, AB giiclii liberal ve demokratik kimligi olan
politik bir aktor olarak kendini uluslararasi alanda kabul ettirmeye
calismaktaydi.3® Birlige katilacak olan Orta ve Dogu Avrupa tilkele-
rinde demokrasinin konsolidasyonu ve topluluk miiktesebatinin uyar-
lanmast ve uygulanmasinda yasanabilecek sorunlar, Birligin bu yeni
islevini zora sokabilir ya da geciktirebilirdi. Uluslararasi diizlemdeki
iddiasin1 giiclendirmek ve giivenirliligini artirmak i¢cin AB, idari konu-
larda kosul ilkesini getirdi. Boylece, Komisyon, Orta ve Dogu Avrupa

iilkelerinin idari yapilarinin doniisiimiine daha kolay etkide bulunma
ve yonlendirme yetkisini elde etti.

IDARI REFORMLARIN SORUNLARI VE SONUCLARI

Eski Sovyetik iilkelere idari reformlarin gergeklestirilmesini iiyelik
i¢in bir kosul olarak koyan AB, idari reformlarin hazirlanmasina destek
vererek, bu reformlarin igeriginin belirlenmesinde etkili olmustur.3®
Kosul ilkesi, AB de dahil olmak {izere uluslararasi kuruluslarca, ulus
devletlerin politikalarinda istenilen degisiklikleri saglamak amacyla,
giderek artan bir sekilde kullanmaktadir.

Uluslararasi kuruluslar, belirledikleri kosullarin ilgili iilke tarafin-
dan hangi yasal araglar1 ve kurumsal yapilar1 kullanarak yerine getiri-
lecegine genellikle dogrudan miidahale etmezken, AB, diger uluslara-
ras1 kuruluslardan farkli olarak, 6nerdigi politikalarin ulus devletlerin

36 Kochenov, age.,s. 7.

37 Grabbe, H., “How Does Europeanization Affect CEE Governance? Conditionality, Diffusion
and Diversity”, Journal of European Public Policy, (8) 6, Aralik, 2001, s. 1025.

38 vilkel, age.,s..

39 Lippert B., Umbach, G. ve W. Wolfgang, “Europeanisation of CEE Executives: EU Membership
as a Shaping Power”, Journal of European Public Policy, (8) 6, 2001, s. 1003.




i¢ siyasal siireglerinde nasil uygulandigin1 yakindan izlemekte ve yon-
lendirmektedir. Dolayisiyla AB, miiktesebatin aktarilmasi ve uygulan-
mastyla ilgili konular1 iilkelerin egemenlik alani olarak degerlendir-
memektedir. AB’nin kosul ilkesi, liyelik i¢in bagvuran tlilkelerin yasal,
idari ve iktisadi alanlarinin tiimiinii Birligin denetimine agacaklarini
ve Birligin talepleri dogrultusunda sekillendirmeye razi olacaklarini
varsaymaktadir. AB, aday iilkelerin kamu yonetimi sistemlerinin, di-
ger uluslararasi orgiitlerin ¢cok 6tesine gegen bir uyarlama baskisi altin-
da tutmaktadir.40

Orta ve Dogu Avrupa Ulkelerinde idari Reformlar

Orta ve Dogu Avrupa lilkelerinin adaylik siirecinde, AB organla-
r1, yayinladiklar1 raporlar ve yaptiklari agiklamalarla, bu iilkelerdeki
kamu politikalar1 ve merkezi idarenin yapilanmasiyla ilgili tartigmalar1
baslattilar ve yonlendirdiler. Uluslararasi orgiitlerin de Orta ve Dogu
Avrupa tilkelerinden benzer idari reformlar talep etmesi, AB’nin baski1
gliclinil arttird1. Yalnizca AB’den degil, diger uluslararasi orgiitlerden
de merkezi idarenin yeniden yapilanmasi yoniinde gelen talepler, re-
formlara mesruiyet kazandirilmasina yardimer oldu.*!

Ote yandan Orta ve Dogu Avrupa iilkelerinin kamuoyunda, Sovyet
etkisi altinda olunan dénemde kurulan idari yapilar ile liberal siyasi
ve iktisadi bir rejimin siirdiiriilmeyecegi goriisii yayginlik kazanmaisti.
Bu iilkelerin ¢ogu, AB ile yogun iliskilere baslamadan once, idari sis-
temlerinde temel degisiklikler ger¢eklestirmeye calismislardi. Orta ve
Dogu Avrupa’daki hiikiimetlerin kendi iradeleriyle baslattiklar1 bu ida-
ri yeniden yapilanma ¢aligmalari, AB ile katilim miizakerelerine bas-
lamadan once bu iilkelerdeki biirokrasinin degisime karsi olusabilecek
direncini biyiik 6l¢iide zayiflatmisti. Adaylik siireci basladiginda, bu
iilkelerin idari yapilari, kamuoyu baskis1 ve baslatilan idari reformlar
nedeniyle, AB etkisine biiyiik olgiide agik haldeydi.*?> AB ile miiza-
kerelere baslamadan idari reform ¢aligmalar1 baglatilan bu iilkelerde,
Birlige tiye tilkelerdeki idari model ve yapilar 6rnek alindi. Bazi1 aday
iilkeler AB’ye iiye olmay1, Sovyet etkisi altindaki donemden sonra ba-
gimsiz devletler olarak varliklarini siirdiirebilmelerinin tek yolu olarak
gordiiler.*3

40 Kochenov, a.g.e., s. 8.

41 Grabbe, a.g.m., s. 1021.
42 O’Dwyer, a.g.m., s. 223.
43 Grabbe, a.g.m., s. 1014,
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Eski Sovyet iilkelerinin AB’ye katilmaya verdigi siyasi oncelik, AB
kurumlarinin aday iilkeler iizerinde o ana kadar goriilmemis diizeyde
iktidar kullanabilmesinin yolunu agti. Aday tilkeler ile varolan iktidar
asimetrisi, AB organlarinin aday iilkelerin idareleri izerindeki etkisini
arttirdi. Aday iilkeler lizerinde merkezi idare yapilarinda radikal degi-
siklikler gergeklestirmeleri yoniindeki AB baskisi, miizakere siirecinde
giderek artti. AB’nin aday iilkelerin idari sistemlerine miidahalede bu-
lunmalarina dayanak saglayacak herhangi bir yasal diizenleme olma-
masina karsin, katilim dncesi siirecte, Birlik organlari, aday iilkelerin
icislerine rahatca karistilar. Hatta aday iilkeler tarafindan kendilerine
verilen yetkileri, kimi zaman astilar.** AB kurumlari, miiktesebatin
Otesine uzanan siyasi ve idari kosullar dayatabildiler.4

Aday iilke hiikiimetlerinin bir an 6nce AB tiyesi olmaya duyduklari
istek sonucunda, bu tlkelerin idari sistemleri hizl1 bir reform siirecine
girdi. AB {iiyesi olmanin cazibesi, Birlige, Orta ve Dogu Avrupa iil-
kelerindeki siyasi gelismeleri yonlendirme ve sekillendirmede 6nemli
glic sagladi. AB’nin kaldiric1 giicti (European leverage) ya da kaldirag
etkisi (leverage effect) ad1 da verilen bu olgu, 6zellikle katilim siirecin-
den diglanabilecegi ima edilen iilkelerde daha da yogun ortaya ¢ikti.
Ornegin, Cek Cumbhuriyeti, Polonya ve Slovakya’nin AB bélge politi-
kalarina geg ve yetersiz bir bigcimde uyum saglamasi, AB’nin bu iilke-
ler tizerindeki baskisini artirdi.46

Heritier, AB miiktesebatinin aday iilkelere daha etkin bir sekilde
aktarilmasi ve uygulanmasinin, AB’nin politika 6nerileri ile aday iil-
kenin idari kurumlarinin beklentileri arasindaki uyuma bagli oldugunu
ileri siirmektedir.4” Eger AB’nin getirdigi idari yapilanma kosullar1 ile
aday tilkenin ilgili kamu idaresinin istekleri ve beklentileri ortiisliyor-
sa, idari reformlarin basariyla gerceklestirilmesi ve uygulanmasi olasi-
lig1 artmaktadir. Aksi halde, AB kosullarini yerine getirmek amaciyla
yapilan idari reformlarin istikrarli bir sekilde siirdiiriilmesi olasilig1
azalmaktadir.*® AB kosullari ile aday iilkedeki idari reform beklen-

44 Kochenov, a.g.e.,s.8.

45 Brusis, M., “The Instrumental Use of European Union Conditionality: Regionalization in the

P Czech Republic and Slovakia”, East European Politics and Societies, (19) 2, 2005, s. 293.
A.k.

47 Héritier, A., “The Accommodation of Diversity in European Policy Making and Its Outcomes:
Regulatory Policy as a Patchwork”, Journal of European Public Policy, (3) 2, 1996, 149-167.

48 Dimitrova, a.g.e.,s. 16.




tilerinin uyusmamasit durumunda, AB’ye uyum i¢in gergeklestirilen
reformlar uzun erimli olmamaktadir.

Aday tilkelerin AB’ye katilim1 gerekli idari kriterlerin ve bu kriter-
lerle ilgili degerlendirme 6lgiilerinin (SIGMA rehberi) belirlenmesin-
den sonra, Orta ve Dogu Avrupa lilkelerinde idari reform c¢alismalar1
hiz kazand1.4% On sene igerisinde, tiim aday iilkeler, tiye iilkelerin kamu
yonetimlerini 6rnek alarak, profesyonel, seffaf, depolitize, tarafsiz ve
etkin bir idare kurulmasini amaglayan kamu yonetimi yasalari ¢ikardi-
lar ve uyguladilar.30

Komisyon, Orta ve Dogu Avrupa iilkelerinde gergeklestirilen re-
formlar1 degerlendirirken, SIGMA’nin yeni kamu isletmeciligi ve yo-
netisim cercevesinde belirledigi Avrupa Idari Alani ilkelerinin 6zel-
likle iktisadi kriterle iligkili olan etkinlik ve etkililik gibi unsurlarini
cok fazla dikkate almadi. “Orta ve Dogu Avrupa i¢in asilmas1 gere-
ken temel zorluk”, Drechsler’in de vurguladigi gibi, “olumlu bir dev-
let kavraminin restorasyonu ya da yeniden yaratilmasiydi.! Liberal
demokratik siyasal kiiltiirli heniiz 6ziimsememis bu iilkelerde, etkinlik
ve etkililik gibi yeni kamu isletmeciligi kavramlarinin 6nplana ¢ikaril-
masinin, idarenin demokratik degil, iktisadi ve teknokratik olgiitlerle
karar almasini tesvik edebileceginden kaygi duyuluyordu. Boyle bir
karar-alma siirecine dogru yonelimin, Orta ve Dogu Avrupa iilkelerin-
de, halkin biirokrasiye kars1 zaten diisiik olan giivenini daha da zedele-
yebilecegi endisesi dile getirildi.>?

Idari kriter kosulu ¢ercevesinde AB tarafindan istenen degisiklik-
ler, aday iilkelerde gercekten de hizla yerine getirildi. Cek Cumhuriyeti
ve Slovenya harig, tiim Orta ve Dogu Avrupa iilkelerinde kamu yo6-
netimi ile ilgili yasalar katilim 6ncesinde uygulamaya girdi.>? Cek
Cumhuriyeti’nde yasanan mali sorunlardan dolay1 2002’de kabul edi-
len kamu yonetimi reformuyla ilgili kanun, ancak 2005 yilinda yiiriir-
liige girebildi. Polonya’da ise idari reform niteliginde bir yasa Dogu

4 Diinya Bankasi, “EU-8 Administrative Capacity in the New Member States: The Limits
of Innovation”, 36930-GLB Numarali Rapor, 2006, s.4, siteresources.worldbank.org/
INTSLOVAKIA/Resources/EU8 AdminCapacity.doc (15.12.2007).

50 vilkel, a.g.e.,s. 10.

3! Drechsler, W., “Public Administration in Central and Eastern Europe: Considerations from
the ‘State Science’ Approach’”, iginde Burlamaqui, L., Castro, A.C. ve H.-J. Chang (ed.),
Institutions and the Role of the State, Edward Elgar, Cheltenham/Northampton, 2000, s. 267.

52 Randma-Liiv, T. ve B. Connaughton, “Public Administration as a Field of Study: Divergence
or Convergence in the Light of ‘Europeanization’?”, TRAMES, (9) 4, 2005, s. 351.

53 Dimitrova, a.ge.,s.23.
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Blok’unun yikilmasindan 6nce, 1982 yilinda yiiriirliige girmisti.>*
Macaristan gibi bazi aday iilkelerde idari reform konusunda varilan
siyasi uzlasma, reformlarin hizla gergeklestirilmesini sagladi. Ancak,
Letonya ve Romanya’da oldugu gibi, idari reform konusunda AB ko-
sullari ile i¢ siyasi tercihlerin farklilastigi iilkelerde, reformlar daha ya-
vas gergeklestirildi.”?

Orta ve Dogu Avrupa iilkelerinde idari reformlarin gergeklestiril-
me siiresi, ililke i¢erisindeki uzlasmanin derecesi kadar, AB’nin bu iil-
keleri etkileme giiciine bagh olarak da degisti.’® Letonya’da yeni idari
kural ve normlar, toplumsal kesimler arasinda uzlasma saglanmadan,
biiyiik 6l¢iide AB’nin zorlamasiyla gergeklestirildi. AB ile miizakere
stirecinde idare reform konusunda toplumsal kesimler arasinda uzlas-
ma olmamasi nedeniyle, reformlar oldukga geg yuriirlige girdi.>’

Reformlarin Sonuclari

AB’ye 2004 ve 2007 yillarinda katilan on Orta ve Dogu Avrupa iil-
kesinde gergeklestirilen idari reformlarin sonuglariyla ilgili yeterli ca-
lisma bulunmamaktadir.>8 Bu iilkelerin tiimiinde, biirokrasinin gegmis-
te Komiinist Partisi’nce bir baski araci olarak kullanilmasi nedeniyle,
kamu yonetimine mesruluk kazandirilmasinda zorluklar yagsanmistir.>®
Orta ve Dogu Avrupa tlkelerindeki idari reformlar, yukaridan asagiya
dogru yapilandirildigi igin, reformlarin etkileri kisa donemde yalnizca
orgiitsel yapilarda gozlemlendi.®® Orta ve Dogu Avrupa iilkeleri, AB ile
iiyelik miizakerelerini tamamladiklarinda, temel sektorel alanlardaki
reformlar heniiz sonuglanmamisti. Kamu yonetiminde yolsuzluklar de-
vam ediyordu ve idarenin politizasyonu sorunu ¢oziilememisti.6! idari
reformlarin baslamasindan on yil sonra yapilan arastirmalar, AB’ye
iiye olan eski Sovyetik {ilkelerin idari sistemlerinde ciddi aksaklikla-
rin oldugunu ortaya ¢ikardi. Yalnizca Birlige katilan Baltik devletleri-

54 vilkel, age.,s. 11.

55 Dimitrova, age.s.31.

56 vilkel, age.,s. 11.

57 Dimitrova, age.s.31.

58 Diinya Bankasi, a.g.e., s. 5.

% Dimitrova, a.g.e.,s.28.

60 Jora, S., “International Organizations and Democratization Models: The Case of EU Accession
of Romania”, CDAMS Discussion Paper, 06/10E, Center for Legal Dynamics of Advanced
Market Studies, Kobe University: Japonya, 2006, s.31, ww.cdams.kobe-u.ac.jp/archive/dp06-
10.pdf (15.12.2007).
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nin idari yapilar1 ve ¢alisma usulleri, biiyiik 6lgiide AB ortalamasina
yakinlagmist1.62

Idari reformlarda 6ngbriilen sonuglara ulasilamamasinda, Orta ve
Dogu Avrupa iilkelerinin Sovyet etkisi altinda yapilanan kamu yone-
timlerinin Orgiitlenme ve caligma usullerini bir an 6nce degistirebi-
lecekleri varsayiminin sorgulanmadan kabul edilmesi de etkili oldu.
Sovyet etkisine girmeden Once, Prusya, Avusturya-Macaristan ve
Fransiz idari sistemlerinin Orta ve Dogu Avrupa iilkelerinde hakim
olmasi, bu iilkelerin kita Avrupasi idare hukuku gelenegine dayanan
Avrupa Idari Alani ilkelerini kolaylikla benimseyerek, genel idari do-
niisiimii bagarabilecekleri yoniindeki iyimserligi artirmigti.3

Ancak, AB organlarinin idari reformlarla ilgili iyimser beklentileri
cogu kez gergeklesmedi. Orta ve Dogu Avrupa iilkelerinin bir gogunda,
“kamu yonetiminin” ne oldugu 1990’11 yillarin baslarinda bilinmemek-
teydi. Estonca, Macarca ve Rusca gibi dillerde kamu yonetiminin kar-
sihig1 bulunmamaktaydi.* Cekoslovak hukuk geleneginde, Avusturya
Macaristan monarsik geleneginden esinlenen bir devlet yonetimi ve
yerinden yonetim anlayisi bulunmasina ragmen “kamu yonetimi” kav-
rami, ne Cek Cumbhuriyeti ne de Slovakya’da kullanilmaktaydi.5 Bu
iilkelerde kamu yonetimi anlayisinin yerlestirilmesi, cogu kez AB or-
ganlarinin yonlendirmesi ile gergeklestirildi.®¢ Cek ve Slovak hiikii-
metleri, AB’nin idari kosullarin1 kendi gereksinimlerine uyarlayarak
ve daha dar anlamda yorumlayarak mevzuatlarini degistirdiler.¢7

Aday iilkelerdeki siyasetcilerin, Sovyet Ooncesi donemde oldugu
gibi biirokratik mekanizmalar1 denetim altinda tutmayi stirdiirmeleri
ve iyi yetismis kamu gorevlisi istihdam edilmesinde yasanan sorunlar,
Orta ve Dogu Avrupa iilkelerinde idari reformlarin gergeklestirilmesi-
ni ve uygulanmasini zorlastirdi.®8 Her ne kadar tiim aday tilkeler idari
reform girisiminde bulunduysa da, Avrupa idari Alan1 idealini gergek-
lestirecek diizeyde derin bir doniisiim, Orta ve Dogu Avrupa iilkele-
rinde bagarilamadi. Katilim 6ncesinde Komisyon tarafindan 6ngdriilen
amagclarin, ancak bir kismina ulasilabildi.

2 Diinya Bankas1, a.g.e., s. 5.
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4 Randma-Liiv ve Connaughton, a.g.m.,s.352.
9 Brusis, a.g.m.,s. 311.
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Orta ve Dogu Avrupa’da idari gelisme baslangi¢c asamasindadir ve diizenli

bir sekilde devam etmemektedir. Her ne kadar modern idarenin temel ilke-

leri yerlestirildiyse de, bunlar genellikle istikrarli sistematik degisimi sagla-

yacak kurumsal ve idari destekle izlenmemistir. Dogru uluslararasi pratigi

saglamak igin oldukea yol alinmasi gerekmektedir.®®

Cek Cumhuriyeti, Slovakya ve Slovenya gibi iilkelerde kamu yone-
timindeki degisiklikler son derece kisithi ve yetersiz kald1.70

Orta ve Dogu Avrupa iilkeleri, mevzuatlarini AB miiktesebatina
uyarlamakta belli bir dl¢lide basarili olsalar da, yapisal fonlar1 etkin
olarak planlamakta ve kullanmakta, ciddi sorunlarla karsilastilar. Bu
iilkelerden bazilarinin yasadigi biit¢e sikintilar1 nedeniyle kamu yone-
timlerinin performansini diislirdii. Bu iilkeler, AB’nin karmasik karar
alma mekanizmalarini anlamakta ve bu mekanizmalara etkin bir sekil-
de katilmakta zorluk yasadilar.”!

AB, Slovakya ve Romanya gibi {ilkelerin hiikiimetlerine, idari ka-
pasitelerini artirmak amaciyla bir an dnce yeterli girisimde bulunma-
malart durumunda, tyeliklerinin gecikebilecegi yoniinde uyarilarda
bulundu. AB’nin olas1 yaptirimlarindan kaginmak i¢in, idari reformlar
bu iilkelerde yeterince planlanmadan aceleyle hazirlanarak yiiriirliige
kondu. AB’nin katilimin agamalarina yonelik olarak hazirladigi zaman
cizelgesinin baskisi altinda yiiriirliige konan yasalar, saglikli bir idari
reformun gergeklestirilmesini engelledi.’

Devlet memurlarint hakimiyetleri altinda tutmaya alisan siyaset-
ciler, biirokratlari, karar-alma ve uygulama siirecinde vazgecilmez bir
ortak olarak kabullenmek istemediler. Yasa olusturma siirecinde tist
diizeyde siyasi takdir kullanmay1 strdirdiiler.”? Siyasetgiler biirok-
ratlar lizerindeki hakimiyetlerini slirdiiriirken, biirokratlar da yasama
ve yargt organi karsisindaki ayricalikli konumlarindan vazgegmek
istemediler.”* Sovyet sonrasi donemde, bu nedenlerle kamu yonetimine
siyasi miidahaleler devam etti.”s

Polonya gibi tilkelerde yapilan reformlar kimi zaman daha 6nce ya-
pilan diizenlemelerin gerisinde kaldi. Ornegin Polonya’da 1982 tarihli
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kamu yonetimi yasasini gelistirmeyi amaglayan 1996 idari reformu, me-
murlar1 “iyi” ve “kotii” olarak ayirarak, iktidarin biirokrasi iizerindeki
siyasi takdir yetkisini artirdi. Polonya’da, 1997°de iktidara gelen hiikii-
met, 1996°da ylrirliige giren kamu personeli yasasinin uygulamasini
durdurdu. 2001 yilinda yasada yapilan yeni bir degisiklikle, 6zellikle
siyasal kadrolarin biirokratlar tizerindeki etkisi daha da artt1.7¢ Litvanya
ve Letonya gibi lilkelerde de iktidara gelen hiikiimetler, kendi segtik-
leri kamu personeliyle calismak i¢in yasal diizenlemeler yaptilar. Idari
reform sonrasi siyasi ve idari kariyer arasindaki farklar Litvanya’da o
kadar belirsiz hale geldi ki, kamu yonetimi kanunu yiiriirliige girdikten
ii¢ y1l sonra bir kez daha degistirildi. Bu iilkelerdeki reform siirecini
inceleyen bir calismada, Orta ve Dogu Avrupa iilkelerindeki idari re-
formlarin st diizey siyasi takdirle tanimlanan bir kamu yonetimi tarzi
yaratma olasiliginin yiiksek oldugu sonucuna varildi.”’

Gergeklestirilen kamu yonetimi reformlarinin oniindeki bir diger
engel ise, kamu yonetiminin yetenekli personel bulmakta zorlanmasi
ve Ozel sektorle rekabet edememesiydi. Sovyet sonrasi donemde, bu
iilkelerde hizla gelisen 6zel sektdr, yetenekli genglere kamu sektdriine
gore daha parlak bir kariyer ve daha ytliksek maas sunuyordu. Kamu
yonetiminin 6zel sektdre karsi ¢ekiciligini yeterince artiramadigindan
genel istihdama katilan nitelikli gengler 6zel sektorii tercih etti. Ote
yandan devlet memurlarinin bir kism1 da daha iyi kosullar sunan 6zel
sektore gecti. Devlet memurlugunun ¢ekiciligini artirmak igin, bazi
Orta ve Dogu Avrupa iilkeleri kamu yonetimi yasalarinda degisiklik
yaparak, memurlara hizli kariyer ilerlemesi olanagi sundular ya da
daha avantajli 6zliik haklar getirdiler.”®

Orta ve Dogu Avrupa iilkelerinin ¢ogunda iist diizey memurlar,
0zel kamu yonetimi enstitiileri ve okullarinca egitildi. Bu yondeki ilk
girisimlerden biri, Polonya’da, Fransiz Ulusal Yonetim Okulu (ENA)
modeli 6rnek alinarak, 1990 yilinda kurulan ulusal kamu yonetimi
okuludur. PHARE programinin fonlamasiyla, 1999 yilinda Litvanya’da
kamu yonetimi enstitiisii kuruldu. Birbirinden farkl: statiilerde kurulan
ve farkli egitim programlar1 uygulayan bu enstitiilerde verilen egitimin
yetersizligi, kisa bir siirede ortaya ¢ikti. Kamu yonetimi enstitiileri ¢ok
kisitlt bir 6gretim kadrosuna sahipti. A¢ilan egitim programlarina alt

76 vilkel, age.,s. 12.
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diizeyde sinirli sayida devlet memuru katilirken, agirlikli olarak {ist
diizey memurlarin katilmasi, bu iilkelerin personel sistemi igerisindeki
hiyerarsik ayirimi daha da artirdi.

Kamu yonetimi egitim programlari ¢ogunlukla hiikiimet politika-
st olarak degil, kamu yonetimine yakin alanlarda ¢alisan akademis-
yenlerin bireysel gayretleri ile gergeklesmisti. Orta ve Dogu Avrupa
iilkelerindeki Weberci bir kamu yonetimi anlayisinin ve bu gercevede
egitim veren okul ve enstitiilerin yetersizligi, bu iilkelerin, hem biirok-
rasilerini hem de akademisyenlerini dis etkilere daha agik hale getir-
di. Bu iilkelerde, kamu yonetimi egitim programlarinin gelistirilmesi
ve sunulmasi i¢in yalnizca AB organlar1 ve AB iiyesi iilkeler degil,
Amerika Birlesik Devletleri (ABD) gibi baska {ilkeler de seferber ol-
dular. Hatta ABD, kamu yonetimi programlarinin gelistirilmesinde
AB’den daha etkili oldu. 1ngiltere, Danimarka ve Isveg de, bu iilkelerin
kamu yonetimi egitimi programlarinin diizenlenmesinde proje ortagi
olarak ya da yardim programlarini finanse ederek olduke¢a etkin bir
islev tistlendiler.”®

Sonug olarak, aday iilkelerde idari reformlar, Sovyet idaresi ile
Avrupa Idari Alanr'nin norm ve standartlarinin garip bir birlesimini
ortaya ¢ikardi. Orta ve Dogu Avrupa iilkelerinin biirokratlar1 “normlar,
etkinlik ve istikrar agilarindan optimal olanin altinda kaldilar”.80 Bazi
aday {iilkelerdeki idari reformlar AB tarafindan diger aday iilkelere, en
iyi ya da en basarili uygulamalar olarak 6rnek gosterilmesine ragmen,
bunlar yeterli diizeyde benimsenmedi. Sonug olarak, aday iilkelerin
idari kapasiteleri AB’nin dngordiigii diizeyde artirilamadi.

ilerlemenin Ol¢iilmesi Sorunu

AB Komisyonu, 6ngoriilen siireci izleyebilmek i¢in idari kapasite
kavramini 6lgecek teknik ve yontemler belirlemeye ¢alismistt. Kosul
ilkesi, Birlige aday iilkelerin tarafsiz, dnyargilardan uzak ve nesnel
bir sekilde degerlendirmesi amacini tagiyordu. Komisyon, aday {il-
kelerin sagladiklar1 ilerlemeyi performans gdstergeleri belirleyerek

79 Randma-Liiv ve Connaughton, a.g.m., s. 352.
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olgmeyi planladi.8! SIGMA tarafindan igerigi ve gergevesi belirlenen
ve PHARE gibi mali araglarla desteklenen idari reformlarin nasil iz-
lenecegi, Olgiilecegi ve degerlendirilecegi katilim siirecinde dnemli bir
sorun olarak kaldi. Antlagsmalarda belirlenen idari kapasite kavraminin
daha once de tartigildigi gibi son derece belirsiz olmasi, Komisyon’un
oniindeki en 6nemli engeldi.

Idari kriterler arasinda, en muglak olarak belirlenen ve gercek-
lestirilmesi en zor olan kriter, “miiktesebati uygulama kapasitesinin
gelistirilmesidir$2 Birlik, aday tilkelerden kamu kurumlarinin miikte-
sebati uygulayabilecek diizeyde oldugunu kanitlamalarini istemektedir.
Birlige gore, ancak bu kapasiteye sahip kamu kurumlar1 gerceklestiri-
len reformlari etkin olarak uygulayabilecektir. Bu kosula, Komisyon’un
1998 yilindan sonra yayinladigi ilerleme raporlarinda daha fazla nem
verilmistir. Genisleme siirecinin “dogrulama ya da kanitlama” olarak
adlandirilabilecek bu ozelligi, daha onceki genislemelerde yoktur.83 Bu
nedenle, AB tiyeligi ile ilgili idari kriter tartigmasi uzun siire miiktese-
bat1 uygulamak icin gerekli sektorel ve teknik idari kapasite konularty-
la sinirli kalmistir.

[k ilerleme raporlarinda, Komisyon, 6zellikle idari konulardaki
ilerlemeyi degerlendirmekte zorluk ¢ekti. Bunun en 6nemli nedeni,
AB’nin genel idari konularda yetkisinin bulunmamasi ve antlagmada
kullanilan “idari kapasite” kavraminin belirsizligiydi. AB’ nin, iiye il-
kelerin idari yapilar1 ve usulleriyle ilgili herhangi bir yetkisi olmamasi
da, idari kapasiteyi dlgmek icin agik bir sekilde belirlenmis kistasla-
rin belirlenmesini engelledi.8* AB Komisyonu’nun, aday iilkelere belli
bir idari kurumsal model onerme yetkisi bulunmuyordu.85 Uye iilkeler
arasinda da kamu yonetimi alaninda uygulanabilir genel bir AB mode-
linin olmamasi, aday {ilkelerin ilerlemesinin 6l¢iilmesi sorununu daha
da ¢oziilmez bir hale getirdi.8¢

Adaylarin katilm kosullarimi belirleyen Kopenhag kriterlerinin
son derece genel ve belirsiz oldugu, AB organlari tarafindan da kabul
edildi. 1992 yilinda olusturulan bu kriterlerle ilgili ayrintilarin belir-

81 Kochenov, a.g.e., s. 8.
82 Dimitrova, a.ge.,s.23.
83 Verheijen, a.g.e., s. 8.
84 Brusis, a.g.m., s. 299.
85 Grabbe, a.g.m., s. 1018.
86 Cardona, a.g.e., s. 2.
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lenmesinin gerekliligi, bu on aday {iilke Birlige katilincaya kadar sii-
rekli olarak vurgulandi.37 Ancak, aday iilkelerin karsilamasi gereken
standartlar ve gerekli idari yapilar higbir zaman i¢in tam olarak belir-
lenemedi. Antlagsmalarda gegen “etkin uygulama” ya da “yaptirimda
bulunma” kavramlar1 da, tipki “idari kapasite” kavrami gibi acik¢a
tanimlanamadi ve 6lgiilemedi.®® Komisyon, aday tilkelerde siklikla
“kapasitenin artirilmasr” ya da “egitimin gelistirmesi” gereksinimine
vurgu yapti. Ancak, bu gereksinimlerin nasil yerine getirilmesi gerek-
tigini ayrintilandiramadi. Adaylardan idari alanda “ulusal stratejileri-
ni” hazirlamalar1 istenmesine ragmen, bu stratejinin neleri igermesi ya
da hangi 6zelliklere sahip olmasi gerektigi agiklik kazanamad:.8?

Aday iilkelerin idari kapasitelerini belirlemek igin referans ala-
caklar1 belli bir AB modeli bulunmamasi kadar, iiye tilkelerin farkli
idari modellerinin ayni kistaslarla degerlendirilebilecegi bir yontemin
de gelistirilememesi, idari kapasite kosulunun yerine getirilip getiril-
mediginin denetlenmesini giiclestirdi. AB iilkelerinin ortak bir 6zel-
ligi olarak sunulan ve bu ¢ercevede Orta ve Dogu Avrupa iilkelerin-
den idari kapasite kriteri olarak yerine getirilmeleri istenen, siyaset-
yonetim ayrimi gibi alanlarda bile, belli bir AB modeli bulunmamak-
taydi. Halen, bircok AB iilkesinde idare ile hiikiimet arasinda kesin
bir ayrima gidilmemektedir. Portekiz’de 1995 secimlerinde iktidari
kazanan Sosyalist Parti, ¢esitli bakanliklara ve kamu kurumlarina
yaklasik 6,000 siyasi atama yapmistir.90

Madrid kriteri olan idari kapasitenin nasil tanimlanmasi, lgiilmesi
ve degerlendirilmesi gerektigi konusunda hala ortak bir goriis bulun-
mamaktadir.

Ilerleme raporlarinda, idari kriterler yalnizca siyasi kriterler ve
“diger yiikiimliiliikler” boliimiinde ele alinmaktadir.%! Idari konularda
ilerlemeyi 6lgmek igin agik bir dl¢iim araci belirleyemeyen Komisyon,
Orta ve Dogu Avrupa iilkeleri aday iilke statiisii kazandiktan sonra,
hangi idari konularda, ne kadar siirede, nasil bir idari degisiklik bek-
ledigini somut bir sekilde ortaya koyamamistir. 1998°de ilk katilim or-
taklig1 belgesi yayinlanincaya kadar, AB, Orta ve Dogu Avrupa lilke-
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lerinin hangi konulardaki idari degisiklikleri oncelikli olarak yapma-
lar1 gerektigini belirleyememistir.92 idari kapasitenin genelde sektérel
bazda ele alinmasi ve agik ve Olgiilebilir kriterlerin olmamasi, aday
iilkelerin idari kapasitelerini ne dlgiide gelistirdiklerinin Komisyon ta-
rafindan izlenmesini ve degerlendirilmesini zorlagtirmaktadir. Her ne
kadar AB norm ve standartlarinda idari ve yargi yapilarinin olugturul-
masi, tam Uyelik i¢in zorunlu kosul ise de, Economist Dergisi’'nin de
vurguladig gibi, AB’nin “idarenin kalitesini 6lgmek i¢in hi¢bir meka-
nizmasr” bulunmamaktadir.”?

1999°dan sonra yayinlanan ilerleme raporlarinda, SIGMA rehbe-
rinde belirlenen ve iiye iilkelerin ortak idari 6zelliklerini belirleme id-
diasini tastyan kistaslar, aday tilkelerin idari kapasitelerini degerlendir-
mek amactyla, Komisyon tarafindan hi¢bir zaman i¢in sistemli olarak
kullanilmamustir.? Ne AB organlari, ne de iiye devletler kendi arala-
rinda SIGMA rehberinde belirlenen kistaslar tistiinde bir uzlagmaya
varabildiler.”> AB organlar1 ve yetkilileri arasinda bu tiir anlagsmazlik-
lar ilk kez yasanmiyordu. Komisyon yetkilileri arasinda, “demokratik
konsolidasyonun igerigi konusunda anlagsmazliklar nedeniyle farkli
degerlendirmeler yapildi.9

Avrupa Idari Alanini tanimlayan ve SIGMA tarafindan belirle-
nen ilkelere, aday iilkelerin idari kapasitelerini degerlendirilmek ama-
ctyla kaleme alinan ilerleme raporlarinda agik¢a yer verilmemesinin
diger bir nedeni de, AB’nin bu iilkelerde yeni kamu isletmeciligin-
den Once geleneksel Weberci kamu yonetimi anlayisini yerlestirmeyi
tercih etmesinden kaynaklanmaktadir. Fournier’nin de belirttigi gibi,
SIGMA’nin belirledigi ilkeler, biiyiik 6l¢iide yeni kamu isletmecili-
ginin de benimsedigi “iyi yonetisim” (good governance) kavrami
ile ortiismektedir.”7 SIGMA ilkeleri, iyi yonetisim anlayisina ben-
zer bir sekilde aciklik, seffaflik, sorumluluk, hesap verebilirlik, gii-
venilirlik ve tutarlilik gibi ilke ve degerleri 6n plana ¢ikarmaktadir.
Komisyon, AB’nin i¢ isleyisinde yeni kamu isletmeciliginin ilkelerini
iceren Avrupa Idari Alanin1 yayginlastirmaya ¢alistigi donemde, Orta

92 Grabbe, a.g.m., s. 1025.

93 Ekonomist Dergisi’nden aktaran Dimitrova, a.g.e., s. 24.
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ve Dogu Avrupa iilkelerinin idari yeniden yapilanmalarinda siyaset-
yonetim ayrimi, ise alma ve terfi siirecinde liyakat, devlet memurla-
rinin hak ve yiikiimliiliiklerinin agik¢a tanimlanmas gibi geleneksel
kamu yonetiminin Weberci ilkelerini 6n plana ¢ikarmistir.

Komisyon’un ayn1 zaman diliminde, iiye ve aday iilkelere farkli
yonetim anlayislarint 6nermesi, Birlik diizeyinde idari yakinlasmanin
hedeflenmedigi yoniindeki kuskular1 artmistir.%8

Adaylarin yeterince tanimlamamis idari standartlara uymalari-
nin istenmesi bu iilkelerde gergeklestirilen idari reformlar1 da zora
sokmustur.”® Komisyon, idari kapasite kavramini son derece serbest
bir yorumla kullanmigtir.!90 Aday {ilkelerin sagladigi ilerlemenin
nasil olgiilecegi konusunda Komisyon’'un SIGMA Rehberi disin-
da kullandig1 olgiitler ise, hi¢bir zaman i¢in kamuoyuna biitiiniiyle
aciklanmamistir.'91 Her ne kadar aday iilkeler, CAF gibi gorece yeni
yontemlerin uygulanmasinda bazi iiye lilkelerden daha iyi sonuglar al-
miglarsa da, aday iilkelerin uygulama kapasitesi higbir zaman saglikli
ve istikrarh bir sekilde degerlendirilememistir.192

Idari kapasite de dahil olmak iizere, belirlenen kosullar1 yerine ge-
tirmeyi Ol¢ecek kistaslarin tartismaya yer vermeyecek sekilde belir-
lenmemesi, Komisyon’a genis bir hareket alan1 kazandirds. Idari kapa-
site degerlendirme Ol¢iitlerinin belirsizligi nedeniyle, Komisyon aday
iilkelerdeki ilerlemeyle ilgili cok farkli yorum, degerlendirme ve 6ne-
rilerde bulundu.!03 ilerleme raporlarinda, baz1 Orta ve Dogu Avrupa
iilkelerinin idari kapasitenin yetersiz oldugu ya da giiglendirilmesi ge-
rektigi vurgulanmasina ragmen sorunlarin ne oldugu ve ne yapilmasi
gerektigi acik olarak belirtilmedi. Sonug olarak, aday iilkelerin idari
kapasitelerinin 6l¢iilmesi, biiyilik dl¢iide Komisyon uzmanlarinin 6znel
yorumlarina bagh kald:.104

Komisyon’a 6nemli iktidar veren bu asimetrik yapi nedeniyle,
Komisyon, aday iilkelerin idari konularda kaydettikleri ilerlemeyi sabit
ve nesnel Olgiitlerle degerlendirmekten kagindi. Komisyon, kesin yo-
rumlarda bulunmayarak aday iilkelerdeki idari reformlar1 daha kolay

98 Dimitrova, a.g.e., s. 23.

9 Jora, a.ge.s. 31

100 Goldschmidt, vd., a.g.e., s. 25.
101 Grabbe, a.g.m., s. 1026.

102 Diinya Bankasi, a.g.e., s. 13.
103 Dimitrova, a.g.e., s. 13.

104 Goldschmidt, vd., a.g.e., s. 25.




yonlendirme olanagi elde etti. Komisyon, bir ilerleme raporunda ida-
ri kriterleri biiyiik ol¢iide yerine getirdigini ilan ettigi bazi tlkeleri,
daha sonraki raporlarinda idari reformlarda yavaslama oldugu igin
elestirdi. Bu yontemle, Komisyon yalnizca aday tlkelerdeki reformla-
rin i¢eriginin belirlenmesi ve uygulanmasiyla ilgili etkisini artirmakla
kalmadi, ayn1 zamanda bu iilkelerdeki yasal ve siyasi gelismeleri de
yonlendirdi.105

Aday iilkelerin idari kapasiteleriyle ilgili acik kural ve standartla-
rin bulunmamasi aday iilkelerdeki i¢ siyasi tartismalara olumsuz bir
bicimde yansidi. AB’ye uyum i¢in nelerin yapilmasi gerektigi konusu
farkl: aktorlerce, farkli sekillerde yorumlandi. AB’nin kamu yonetimi
reformuna yaklagimi agik olmadigi igin, hiikiimetler dncelikli reform
yapilmasi gereken alanlar1 tanimlayamadilar.9¢ Aday iilkelerin hangi
idari gereklilikleri yerine getirdiklerinde, miizakere siirecinde ilerleme
kaydedeceklerinin agikca belirtilmemesi, AB’nin kosul ilkesinin uygu-
lanmasini zora soktu. Kosul ilkesini kullanan Uluslararasi Para Fonu
(IMF) gibi kuruluslarla karsilagtirildiginda, iilkelerin hangi sartlari
yerine getirdiginde, ne tiir kazanimlar elde edilecegi belirsiz kald1.!07
Kosullarin yerine getirilip getirilmedigini 6l¢me kriterlerinin gelisti-
rilmemesi, siyasi degerlendirmelerin yapildigi kuskusunu dogurdu.!08
Bu kuskular AB’nin adaylara yaptig1 6nerilerdeki tutarsizliklarin or-
taya ¢ikmasiyla dogrulanmis oldu.!® Ornegin kanun hiikmiinde ka-
rarnameler araciligiyla yasama faaliyetleri yliriitiildigii i¢in Romanya
elestirilirken, Slovakya oviildii.

SONUC

AB tiyesi iilkeler, Sovyet sonrasi Orta ve Dogu Avrupa iilkelerinin
Birlige tiye olmak icin yaptiklari bagvuruyu daha dnceki genislemeler-
de kullanilan yontem ve araclarla degerlendirmelerinin yeterli olma-
yacag1 diisiincesiyle, Kopenhag Zirvesi'nden baslayarak yeni 6nlemler
almaya basladilar.!10
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Bu iilkelerin, (1) liberal demokratik siyasal rejime, (2) serbest piya-
saya dayali bir ekonomiye ve (3) Weberci ilkelere gore isleyen bir kamu
yonetimine yabanci olmalari, AB’yi bu iilkelerin katilim1 i¢in yeni bir
hukuksal ¢ergeve gelistirmeye iten en 6nemli nedenlerdi. Bu iilkelerde
hukukun istiinligii ilkesi ¢ercevesinde orgiitlenmis ve calisan bir bii-
rokrasinin olusturulamamasi durumunda, ilk iki Kopenhag kriteri olan
demokrasinin ve serbest piyasa ekonomisinin saglikli bir bigimde isle-
mesi miimkiin degildi. Bu tlkeler, biirokrasileri yeterli idari kapasiteye
ulasmadan AB’ye iiye olurlarsa, Birligin geleceginin tehlikeye girece-
ginden endise edildi. Béylece, Avrupa Konseyi daha dnceki genisleme-
lerde var olmayan, idari kapasite ad1 verilen yeni bir kosul getirdi.

Bu iilkelerde kamu yonetimi reformuyla ilgili ¢aligmalar yonetigim-
den daha ¢ok, Weberci ilkeler ¢ercevesinde sekillendi. Profesyonel, ta-
rafsiz, seffaf ve denetime acgik bir kamu personel rejiminin bu iilkelerde
yerlesmesi i¢in, idarecilerin egitilmesi, personelin gorev ve sorumlu-
luklari ile bunlara iliskin haklar1 tanimlayan diizenlemelerin yapilmasi
gibi birgok proje baslatilarak, bunlar AB tarafindan fonlandi. Avrupa
Komisyonu, katilim ortaklig1 belgeleri, ilerleme ve strateji raporlar1 ve
benzeri araglar1 kullanarak aday tlkelerdeki reformlari izledi, deger-
lendirdi ve yonlendirdi.

Eski Sovyet iilkeleri ile yiiriitilen miizakere siirecinin baslangi-
cindan bitimine kadar, hi¢ durmaksizin, idari kapasite kavraminin so-
mut ve isler hale getirilmesinin gerekliligi vurguland:. idari kapasiteyi
degerlendirmek amaciyla hazirlanan SIGMA kilavuzu, Komisyon'un
hazirladig: higbir ilerleme raporunda sistematik olarak kullanilmadi.
Idari kapasite kriteri icin siirekli yeni kistaslar belirlendi, belirlenen
kistaslar da adaylik siirecinde siklikla degistirildi. Idari kapasitenin ne
zaman yeterli olarak goriilecegi ve Komisyon’un degerlendirmelerini
hangi kistaslara gore yapildigi, tiim miizakere siireci boyunca belirsiz-
ligini korudu.

Aday iilkeler, idari kapasiteyle ilgili olarak ne zaman, neyi yap-
malar1 gerektigi konusunda siirekli tereddiitler yasarken, kistaslarin
tartismaya yer vermeyecek sekilde belirlenmemesi Komisyon’a genis
bir hareket alan1 kazandird1. Idari kapasite ile ilgili degerlendirme &l-
clitlerinin belirsizligi nedeniyle, Komisyon aday iilkelerin kaydettigi
ilerlemelerle ilgili ¢ok farkli ve bazen birbiriyle ¢elisen yorum, deger-
lendirme ve 6nerilerde bulundu.




Idari kriter, sozde serbest piyasanin ve bu zeminin siyasal ¢ergevesi
olan s6zde demokratik liberal rejimin siireklilik kazanmasi i¢in olmaz-
sa olmaz adimlar1 igeren dnlemler sepetinin adidir. AB’nin iktisadi —
siyasi modelindeki biiylik bosluklar, bunlardan ¢ok daha somut olan
idari modelde a¢iga ¢ikmis durumdadir.
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