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ULUSAL KAMU YONETIMLERININ
AVRUPA BIRLIiGINE UYUMU

M. Akif OZER*
Ozet

Avrupa Birligi, hizla biiytiyen énemli bir siyasal, sosyal ve ekonomik birlik olarak,
heniiz iiye iilkelerin  kamu ydnetimlerinin uymasim gerektirecek stk kurallar
diizenleyememistir. Bu durumun gerekgesi olarak Birligin olduk¢a yeni bir olusum olmasi
soylenebilir. Ancak, heterojenligi ¢ok yiiksek olan béylesine bir birligin, uyum konusunda
oldukga zorluk ¢ekecek iiye iilkelerin kamu yonetimlerine yonelik getirecegi zorunluluklara
uyum orammin oldukc¢a diisiik olacagr da bilinmektedir. Bu ¢alismada yukarda belirtilen
gercekler cercevesinde Avrupa birligi-ulusal yoénetim iliskisi, Avrupa Birligi'ne kamu
yénetimlerinin uyumu, bu konudaki genel ilke ve siirecler, Avrupa Birligi ile iiyeler arasi
ve igisleri politikasi, Birligin kamu yonetimi projeksiyonu ve aday iilkelerin yonetim
kapasitelerinin gelistirilmesi kapsaminda yatay ve dikey yonetim kapasitesi konulari
incelenecektir.

Anahtar kelimeler: Avrupa Birligi, Ulusal Yonetimler, Kamu Yonetimi, Yonetim
Kapasitesi, Yatay ve Dikey Kapasite

Abstract
Title: Adaptation of National Public Administrations to EU

European Union (EU) as a politic, social and economic union that is growing up
rapidly could not organize rules which member countries must be followed. As a main
reason for this situation, It may be called that European Union is a new union. But, many
people agree with that this heterogeneous union will be in difficulty about adaptation
process of members public administration to European Union. In this study, in the context
of realities above, European Union National public administration relation, adaptation
process of national public administrations to EU, general principles and process about this
subject, cooperations ways of European Union with members, some samples about
adaptation process from Europe, European Union’s justice and interior policy, Union’s
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public administration projection, improving horizontal and vertical management capacity
of members will be analysed.

Key Words: European Union, National Administrations, Public Administration,
Management Capacity, Horizontal and Vertical Capacity

Giris

Tirkiye ile AB arasindaki iligkiler 1959 yilindan beri artan bir ivime ile devam
etmektedir. 1963 Ankara Antlasmasiyla ongdriilmiis olan giimrik birligine gecis 1995
yilinda gerceklesmis ve 1999 yilinin son giinlerinde de Tiirkiye’nin AB’ye tam {iiyelik i¢in
adaylig1 Birlik iilkelerince deklare edilmistir. Bu donemde Tiirkiye’nin tam iiyelige gecis
stireci iginde kurumsal uyumunu en ge¢ 2004 yilina kadar tamamlamasi gerektigi
belirtilmistir.

Tiirkiye’nin ¢ok arzulu bir sekilde girmek istedigi AB uluslar arasi iligkilerde,
Birinci ve Ikinci Diinya Savaslari sirasinda bir iki simirli deneme disinda, ilk uluslar iistii
orgiitlenme’  Grnegini olusturmaktadir. Uluslar iistii olmasi ve yetki alammin genisligi
AB’nin dogal olarak {iye devletlerin ulusal yo6netim oOrgiitlenmelerini dogrudan
etkilemesine yol agmaktadir. Tiim iiye ve aday iilkeler icin burada dnemli olan, ulusal
yonetimlerin bu uluslar iistii kurulusta kararlarin bigimlendirilmesi ve kararlarin alinmasi
stireclerine etkin olarak katilabilmesi i¢in gerekli bigimde donanimli olabilmesidir. Bunun
esgiidiim etkinligi ile ¢ok yakin bir iligkisi vardir. Bu baglamda AB ile iliskiler yoniinden
orgiitlenmenin, ¢ok boyutlu bir esgiidiim sorununun ¢oziimiiyle es anlama geldigi de
séylenebilirz.

AB’nin diger uluslar arasi orgiitlerden en onemli ayriligy, ilgi ve yetki alanmin
genigligidir. Gergekten Birligin yetki alani, su anda iginde bulundugu durum agisindan
kamusal yasamin tamamini degilse bile, ¢ok Onemli bir bolimiinii kusatmaktadir.
Gergekten bdyle bir Birligin zaman iginde toplumsal ya da kamusal yasamin tiimiinii
olmasa bile ¢ok biiyiik bir kesimini diizenlemeye ve yetki alanini buna kapsayacak bi¢cimde
genisletmeye egilimli olacagi anlasilmaktadir. Bu durumda yonetsel Orgiitlenme
bakimindan doguracagi sonuglar dnemlidir. Buna gore, AB ve ilgili yonetsel orgiitlenme,
belirtilen ¢ercevede global yodnetim nedeniyle kamusal Orgiit yapisinin ¢ok genis
kesimlerini kusatmak zorundadir. Yukarda da belirttigimiz gibi bu zorunluluk ydnetimde
esgiidiim sorununa biiyiik bir 5nem kazandirmaktadir®.

YUluslar iistiiliik 6z olarak, devlet erkinin bir béliimiiniin, o devletin de bir cok bagka devletle birlikte
ve esit kosullarda katildigi bir sisteme aktarilmasidir. Bu tiir bir yonetim sisteminde, kurucu
antlagmalara gore alinan kararlar, sistem icinde biitiin devletler i¢in uyulmasi zorunlu ve kararin
timiine gore farkli uygulama tiirleri gereken tasarruflar durumuna gelmektedir. Kimi yetkilerin
uluslar istii bir sisteme aktarilmasi, bir yandan hukuksal bir temellendirmeye gerek duyulmasi, &te
yandan da ulusal hukuk sisteminde kimi degisiklikler gerektirmesinin yani sira, ulusal yonetimi de
o6nemli Olgiide etkilemektedir.

2DPT; Tiirkiye ve Avrupa Entegrasyonu, Alt Calisma Grubu Raporu, Kitap 3, DPT, Ankara, 1995,
5.202-203.

®DPT; a.g.k., s.203.
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I. Avrupa Birligi-Ulusal Yonetim iliskisi

Ulusal yonetimler agisindan AB ile iliskilerin gelistirilmesi de ¢ok Onemlidir.
Ekonomik ve siyasal agidan AB ile olan iligkiler hem bolge i¢i gelismeleri
degistirebilmekte, hem de bdlge iilkelerinin tim i¢ ve dig politikalar1 iizerinde etkili
olabilmektedir. Eski sistemi terk ederek bati tarzi bir sistemi secen bolge iilkeleri i¢cin AB
bir model teskil etmenin yaninda, destek almacak 6nemli bir diinya giiciidiir®. Bu gergekler
1s18inda kagmilmaz olan AB-ulusal yOnetim iliskisi baslica iki dogrultuda
gerceklesmektedir:

*Ulusal yonetim-AB dogrultusu: Ulusal yonetim-AB dogrultusu temelde, Birlik
kararlarinin 6nce bi¢imlenme ve sonra da alinmasina katilma boyutudur. Bu boyut ulusal
yonetim katinda, uzlasi pozisyonlar1 belirlenmis; AB katinda ise, ayr1 (Komisyona yardime1
olan Komiteler, Komisyon COREPER ve Konsey) diizeylerdeki kararlarin bu pozisyonlara
olabildigince uygun olmasinin saglanmasi yoniinde somutlasmaktadir.

*AB-ulusal yonetim dogrultusu: AB-ulusal yonetim dogrultusu ise, Birlik
kararlarinin ulusal yonetim tarafindan uygulanmasidir. Bu uygulamada ulusal yonetim, AB
yonetiminin aldig1 kararlar1 uygularken, bir anlamda Birlik yonetiminin bir ajan1 ya da bir
alt birimi gibi davranmak durumundadir.

Ulusal yonetimlerini s6z konusu bu iligkiler kapsaminda AB ile uyumlastirmaya
calisan aday iilkeler, AB’ye tam {iiye olabilmek i¢cin Kopenhag ve Madrid kriterleri
cergevesinde kamu yonetimlerinde reform yapmak zorundadirlar. Devlet ydnetiminin
hemen her alan1 “acquis communautaire” dedigimiz Topluluk Miiktesebati’nin kapsami
altinda yer almaktadir ya da bu mevzuattan etkilenmektedir. Topluluk Miiktesebati’nin pek
¢ok alaninda, hedef ve reformlarin igerigi oldukca acik sekilde belirlenmistir. Aday
iilkelerin AB mevzuatini kendi ulusal yasalarina aktarmalar1 ve uygulamasini saglamalari
gerekmektedir. Uygulama siirecinde ve hizinda karsilasilan zorluk ve gecikmelerin kapasite
yetersizliginden kaynaklandigi diisiiniilmektedir. Yatay yonetisim ya da ulusal kamu
yonetimi sistemine iliskin standartlara Topluluk Miiktesebati icerisinde yer verilmemistir®.

AB’nin iki temel 6zelligi, Birlikle ilgili ulusal yonetim 6rgiitlenmesinde belirleyici
nitelik tagimaktadir. Bu iki temel 6zellikten birincisi AB’nin uluslar iistii niteligi, ikincisi
ise, kurucu Antlagmalara dayanarak diizenlemeyle yetkilendirildigi alanin genisligidir. Bu
alan, ulusal yonetimin kapsadigi alanin biitliniine degilse de ¢ok genis bir béliimiine karsilik
gelmektedir.AB ile ilgili yonetsel islemler ve uygulamalar s6z konusu oldugunda, ayr1 ayr1
diizeylerde ayrn islevlere sahip kuruluslar arasindaki iliskilerin diizenlenmesi yani diisey
esglidiimiin saglanmasi1 yaninda, bakanlik ve kuruluslarin kendi i¢indeki alt birimler
arasinda da gerekli esglidiimiin saglanmas1 6nem kazanmaktadir. Gercekten de bir hizmet
bakanliginin gorev alani igine giren Birlik mevzuati, genellikle o bakanligin birden ¢ok
birimini ilgilendirmektedir. Dolayisiyla gerek AB ile ilgili mevzuatin hazirlanmasi gerekse

4 Ali Faik Demir; “AB’nin Giiney Kafkasya Politikalar1”, “Diinden Bugiine” AB, Der. Beril
Dedeoglu, Boyut Yay., istanbul, 2003, s.5.

5 Pelin Kuzey, “Avrupa Kamu Yénetimi ilkeleri Sigma Raporlar, http:/www.maliye
.gov.tr/apk/md147, (20.03.2006), s.1.

947



M. Akif OZER

bu mevzuatin yiiriirliige sokulmasi ve uygulanmasi, o bakanlik i¢inde bir yatay esglidiim
gereksinmesini ortaya ¢ikarmaktadir®.

Tirkiye, AB’ye tam iiyelik yolunda her alanda AB miiktesebatina uyum
calismalar1 yapmaktadir. Kamu yonetimi alaninda yapilan c¢aligmalar ise daha ¢ok
yonetimin aksayan yonlerinin giderilmesi ve yasanan karmasanin giderilebilmesi i¢in yatay
esgiidiim mekanizmalarinin kurulmasina yoneliktir. Simdi de bu ¢aligmalar1 inceleyelim.

I1. Avrupa Birligi'ne Kamu Yénetimlerinin Uyumu

AB, hizla biiyliyen 6nemli bir siyasal, sosyal ve ekonomik Birlik olarak, heniiz tiye
iilkelerin kamu yonetimlerinin uymasini gerektirecek siki kurallar1 diizenleyememistir. Bu
durumun gerekgesi olarak AB’nin olduk¢a yeni bir olusum olmasi sdylenebilir. Ancak,
heterojenligi ¢ok yiiksek olan bdylesine bir Birligin, uyum konusunda olduk¢a zorluk
cekecek tiye iilkelerin kamu yonetimlerine yonelik getirecegi zorunluluklara uyum oraninin
oldukca diisiik olacagi da bilinmektedir. Dolayisiyla Birlik genel ilke ve kurallart
belirlemis, kamu yonetimlerinin uymast gereken oOncelikli alanlari belirlemis ve diger
diizenlemeleri ise zamana birakilmistir.

A) Genel ilke Ve Siirecler

AB’ye katilim perspektifinde iiye {ilkelerce yapilacak olan kamu ydnetimi
reformunda AB’nin belirledigi ilkelere uyulmasi ve Ongoriilen siireglerden gegilmesi
biliyiim 6nem tasimaktadir.

Her ne kadar AB’nin kamu yonetimlerini sekillendirecek ortak ilkeleri olmasa da,
zaman igerisinde, demokratik devletler arasinda iyi yonetisimin anahtar 6geleri hakkinda
genel bir goriis birligi olusmus ve hukukun istiinliigi ilkelerinden giivenilirligi, 6nceden
tahmin edilebilirligi, sorumluluk ve saydamlik ilkelerini ve ayrica teknik ve idari
yetenekleri, Orgiitsel kapasiteyi ve vatandaslarin katiliminin saglanmasimi kapsayan bu
Ogeler, AB tarafindan iiye {ilkelerin kamu yoOnetimlerinde bulunmasi gereken temel
Ozellikler haline getirilmistir.

Dogal olarak konuyu diizenleyen bir Topluluk Mevzuatinin olmamasi nedeniyle,
varilan bu goriis birligi, farkl yasal gelenek ve farkli yonetisim sistemlerine sahip AB iiye
devletleri tarafindan kabul géren kamu yonetimi ilkelerinin olusturulmasini saglamistir.
Zaman igerisinde, ulusal mahkemelerin yani sira Avrupa Topluluklar1 Adalet Divani’nin
yargi ictihat kararlar1 vasitasi ile bu ilkeler tanimlanmis ve rafine hale getirilmistir.

AB tiye devletleri tarafindan genel kabul géren kamu yonetimi ilkeleri “Avrupa
Yonetim Alant”n1 (AYA) olusturan kosullari ortaya koymustur. AYA, kamu yonetiminin
isleyisini saglayan ve kanunlarca tanimlanarak, g¢esitli usul ve sorumluluk mekanizmalari
aracilig1 ile uygulanan bir takim ortak standartlar dizisinden olusmaktadir.

AB iiyeligi i¢in bagvuruda bulunan iilkelerin kendi kamu ydnetimi sistemlerini
gelistirirken bu standartlar1 dikkate almalar1 gerekmektedir. AYA’nin  Topluluk
miiktesebatinin bir pargasi olmamasina karsin, yine de aday iilkelerde gergeklestirilen kamu
yonetimi reformlarina rehberlik etmesi gerekmektedir. AB iiyesi devletlerde bu standartlar,
anayasaca koyulan ilkelerle birlikte, idari usul yasasi, bilgi edinme hakki yasasi ve kamu

®DPT; a.g.k., 5.203.
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personel yasalart gibi bir dizi idari yasanin i¢ine gémiilmiis ya da bu yasalara islenmistir.
Kopenhag ve Madrid’deki Avrupa Konseyi toplantilarinda acgiklik kazandirilan kriterler
cergevesinde, belirli bir aday tlkenin, s6zii edilen kamu yonetimi ilkelerini ne olgiide
benimsedigi ve AYA standartlarina ne oranda uydugu, bu iilke idaresinin, Topluluk
Miiktesebatini etkin sekilde uygulamasina iliskin yonetim kapasitesi hakkinda 6nemli bir
ipucu vermektedir’.

AB iiyeliginin, iiye devletlerdeki her idari alanin Topluluk miiktesebatina uygun
olmasimi gerektirdigi konusunda herkes hemfikirdir. Ciinkii AB’ye iiye devletlerin ulusal
kamu yonetimi kurumlar1 Topluluk miiktesebatini yerine getirecek ve uygulayacaktir. Ayni
sekilde, aday iilkelerin kamu yonetimleri de genel iyi yonetisim ilkelerini benimsemek ve
AB igerisinde belirlenen idari standartlara uymak durumundadirlar.

AB tarafindan aday iilkelere, kamu yonetimi standartlarint Avrupa Yonetim Alani
ile uyumlastirmalarinin tavsiye edilmesi, kamu yonetimi kurumlarinin tim AB {iyesi
iilkelerde ayni sekilde kurulmasi gerektigi anlamina gelmemektedir. Burada 6nemli olan,
kurumsal diizenlemelerden bagimsiz olarak, ulusal kamu idarelerinin AB {iyesi devletler
tarafindan benimsenen standartlara uymalari ve belirlenen ilkeleri kabul etmeleridir®,

B) Avrupa Birligi ile Uyeler Arasi isbirligi Yollar

Aday iilkeler yonetim yapilarint AB’ye uydurmak, miiktesebatla biitiinlesmek ve
Avrupa Yonetim Alanina kendilerini kabul ettirebilmek icin, AB ile igbirligi yapmak ve
koordineli ¢aligmak zorundadirlar. Dolayisiyla aday iilkeler bu zorlu siirecte AB’nin
destegini alabilmek i¢in mevcut igbirligi mekanizmalarindan yararlanmaktadirlar.

Esasinda AB ile {iye iilke yonetimleri arasindaki iliski, iki dogrultuda
gerceklesmektedir. Bunlardan Topluluk tasarruflarinin 6nceden sekillenmesine, sonra da
gerceklesmesine katilma boyutu "Ulusal yonetim-Topluluk dogrultusu" olurken; Topluluk
tasarruflarimin tye iilke yonetimleri tarafindan uygulanmasi boyutu da "Topluluk-Ulusal
yonetim dogrultusu" olmaktadir®. Bu karsilikli yiikiimliiliikler doguran siireg, iiye iilkeler
kadar aday iilkeler i¢in de gecerli olmaktadir. AB, aday iilkeleri de isbirligi karsiliginda,
iiye iilkeler gibi benzer yiikiimliiliikler altina sokabilmektedir.

AB ile iiye tlilke yonetimleri arasindaki iliskiler bazan ¢ok, bazan da iki tarafli
iligkiler seklinde gerceklesmektedir. Aday iilkeler agisindan bilinmesi gereken bu iligkiler
bes grupta incelenmektedir™:

*Amag¢ ve politikalarin belirlenmesi agisindan iliskiler: AB’de amag ve
politikalarin  belirlenmesinde, tiye iilkeler ulusal yonetimlerinin Konsey’de temsil
edilmesinin yan1 sira, ulusal temsilcilerinden olusan diizenleme veya yiiriitme
komitelerinin, Komisyonun hazirlayacagi dnerilerde biiyiik rolii bulunmaktadir.

"Elif Kursunlu, “Avrupa Birligi Miiktesebatinin Uygulanmas1 Cercevesinde Idari Kapasite”, ABGS
Uzmanlik Tezi, Ankara, 2004, s.19.

¢ Ayn1 Kaynak, S.20.

°DPT; a.g.k.,s.2.

0g Ufuk Bilgin, “Avrupa Toplulugu’'nda ve Uye Ulkelerdeki Uyumlastirma Calismalari Isiginda
Tiirk Kamu Yénetiminin Avrupa Topluluguna Uyumu”, G.U. IIBF Der., C.8, S.1, 1992, 5.307-313.
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*Belirlenen amag ve politikalarin yiiriitiilmesi agisindan iliskiler: AB’de amag ve
politikalarin belirlenmesi, bunlarin uygulamaya gecirilmesiyle somutlagsmakta ve gergek
degerine ulagsmaktadir. AB’ye iiye iilkelerdeki farkli kural ve uygulamalar nedeniyle, Birlik
yonetiminin politika ve kararlarimin uygulanmasinda ulusal yontemlerle olan iliski ve
isbirliginin fazla oldugu séylenemez.

*Yonetsel faaliyetlerin yerine getirilmesi acisindan iligkiler: AB ydnetimi
kurumlartyla, bircok alanda igbirligi yapan iiye yonetimleri, yonetsel faaliyetlerin yerine
getirilmesi konusunda da hem merkezi, hem de yerel yonetimleriyle birlikte AB ile igbirligi
yoluna gitmislerdir. Bu isbirligi, oncelikle, Avrupa Tek Pazarinin olusturulmasi
dogrultusunda olmus ve merkezin oldugu kadar, yerel yonetimlerin katkilarindan da
yararlanilmstir.

*Birlik yonetiminde calisacak personelin yetistirilmesi konusunda isbirligi: Birlik
kurumlarinda g¢alisan personeli kurumlarina, siniflarina ve yaptiklari islerin niteligine gore
smiflara ayirmak miimkiindiir. Ancak, istihdam ediliste Birlik kurumalarina olan cografi
uzaklik ya da yakinlik 6nemli olmaktadir.

*Aragtirma ve gelistirme faaliyetleri konusunda igbirligi: Birlik Antlagsmalari
icerisinde, Ozellikle Roma Antlagsmasi’nin temelinde arastirma yatmaktadir. Ciinkii s6z
konusu Antlagmayla yapilan arastirma faaliyetleri baslangicta sinirli kalmis, ancak, 1970
yilindan sonra, niikleer enerji konusunda diinyadaki atilimlarla birlikte bu arastirmalarin da
arttigl gorillmiistiir. Baslangigta, yalnizca barisgil amagli niikleer enerji, komiir ve ¢eligin
kullanilmasina yonelik olarak yapilan Topluluk arastirma ¢alismalar1 giderek yayilmustir.
Bu yayilma, ilk olarak Toplulugun kendi aragtirma merkezlerini kurmasiyla baslamustir.

C) Avrupa Birligi'ne Uyum Konusunda Ornekler

AB’ye 1980’lerin basinda katilan ii¢ Akdeniz iilkesi (Yunanistan, Ispanya ve
Portekiz) tarih ve kiiltiir agisindan Tiirkiye’dekine benzerlik gosteren ve kendi iilkelerinde
genellikle hantal ve verimsiz olarak degerlendirilen yonetim bigimleriyle Birlige
katilmislardir®.

Topluluga iiye iilkeler igerisinde Yunanistan dnce bu alandaki Orgiitlenmeyi
saglamak iizere 1976 yilinda bir kanun ¢ikarmis ve Toplulukla goriismeler yapmak iizere
Koordinasyon Bakanligimi kurmustur. Bu Bakanlik igerisinde goriismeleri yapmak {izere
Merkez Komitesi, tiim hazirlik ve biirokrasi i¢in de bir genel miidiirliik olusturulmustur.
1979'da ¢ikarilan ikinci bir kanun ile de personelin kadrolasmasi (794 adet) ve egitimi
saglanmustir.

Ispanya c¢ikardigt 4 Kraliyet Kararnamesi ile bu alanda &rgiitlenmesini
tamamlamistir. Kurulan AT Isleri Devlet Bakanligi'nin drgiitlenmesi, bir genel sekreterlik,
iki genel miidiirliik ile bunlarin 6 yardimcisindan olugsmustur. En 6nemli girisimi ise, yerel
yonetimler ile sosyo ekonomik kuruluglarla olan haberlesme agini ¢ok iyi oturtabilmesi
olmustur.

Portekiz'deki érgiitlenme de Ispanya'ninkine benzer bir bicimde gergeklesmistir.

“David Barchard, Giiclii Bir Ortakhga Dogru: Tiirkiye ve AB, (Cev. M. Yalgintas-O.Bilgin),
TESEV Yay, Ankara, 2005, s.53.
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Toplulugun ilk alt1 {iyesi ise, bu alandaki orgiitlenmesini Disigleri Bakanliklart aracilig ile
gerceklestirmis, koordinasyon faaliyetini de olusturulan bakanliklar arasi komiteler yolu ile
saglamaya calismuslardir'.

Bu {i¢ tilkenin yonetim sistemlerinde degisiklik yaparak aday {ilke statiisiinden iiye
iilke statiisiine ge¢cmeleri, bu yoldan giden diger iilkeleri de benzer yontemler uygulamaya
yoneltmistir. Kisa siirede AB miiktesebatinin uygulanmasi i¢in gerekli yonetim kapasitenin
olusturulmasi, aday iilkelerin giindemine oturmustur. Bu sekilde yo6netim kapasitenin
kazandig1 6nemin aday iilkelerin karakteristik 6zelliklerinin yani sira derinlesmenin ulagmis
oldugu asama ve bu gergevede belirlenen genisleme siirecinin genel ilkeleri, yontemi ve
Komisyonun kendi yetki alani ile giiclinii artirma istegiyle yakindan ilgili oldugu ortaya
cikmustir®,

Ancak bu siirecte AB’ye aday iilkeler arasinda MDA iilkelerin konumu biraz
degismektedir. Bu iilkelerde kamu yonetimi uzun yillar politikacilarin kontroliinde siyasi
bir baski araci olarak kullanilmistir. Yukarda kisaca degindigimiz Ispanya, Portekiz ve
Yunanistan’in idari sistemleri de AB iiyesi olmadan 6nce belli bir degisim ge¢irmek
zorunda kalmistir ama bu daha ¢ok iglevsel boyutta olmus ve modernlesmeye yol agmuistir.
Bu noktada Tiirkiye’nin sorunu bu iilkelerin gecirdigi doniistime daha yakindir.

Genisleme siirecindeki aday iilkelerin biiyiik bir ¢ogunlugunun ge¢mis kamu
yonetimi gelenegi ve aday tilkelerin sayisinin fazlaligi yonetim kapasitesinin artan énemini
aciklamak bakimindan ¢ok 6nemli bir husustur. Ancak bu siirecte AB’nin kendi iginde
yasadig1 doniisiim ve ortaya ¢ikan yeni 6nceliklerin 6nemi gz ardi edilmemelidir®.

II1. Avrupa Birligi’nin Adalet Ve icisleri Politikasi

AB’ye aday iilkelerin kamu yonetimlerini AB’ye ve AYA’ya uyumlastirma
stirecinde, AB’nin klasik adalet ve igisleri politikasinin bilinmesi gerekmektedir. Ciinki
AB, belirledigi klasik politikalarini, aday tilkelerle ilgili yaymladig: tiim belge ve raporlara
yansitmakta ve aday iilkelerden bu politikalara uygun adimlar atmalarini istemektedir.

AB’nin adalet ve igisleri politikasi, Maastricht Antlagsmasi ile kesinlik kazanmuistir.
Bu politikaya yonelik ilk somut adimlar ise, ortak vize ve gd¢men politikast ¢ercevesinde,
kisilerin serbest dolagimindaki i¢ sinirlarin kaldirilmas: ile ilgili olarak atilmaya
calistlmistir. Bu ¢ergevede, biitiin AB iiye devletleri kapsamayan Schengen vizesi kabul
edilmistir. Bunu saglayan Schengen Antlasmasini g¢alismamizin oOnceki bdoliimlerinde
incelemistik.

[k adim1 Almanya, Fransa ve Beneliiks iilkeleri tarafindan atilan ve 1990 yilinda
Schengen Antlasmast ile sonuglanan bu sisteme Ingiltere ve Irlanda disinda biitiin diger AB
tilkeleri katilmislardir. Uye devletlerin disinda Norveg ve Izlanda da Schengen Antlasmasi
hiikiimlerine bagli kalma niyetlerini beyan etmislerdir. Schengen alanm iginde bireyler i¢in
hareket Ozgiirliigliniin, kamu diizeni bozulmadan gergeklesmesini saglamak amaciyla,
vizeler, iltica hakki, dis sinirlardaki kontroller ve polis-giimriik makamlar: arasinda isbirligi

2ppPT; agk., s.3.
¥ Elif Kursunlu, a.g k., s.16.
14 Aym Kaynak, s.19.
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konularinda pek ¢ok ortak kural olusturulmusgtur. Bunlarin tiimiine Schengen miiktesebati
adi1 verilmektedir.

Schengen sistemiyle AB’nin i¢ alaninda serbest dolasimin olanaklar1 saglanmis ve
mevcut engeller kaldirilmistir. Disariya karst da ortak vize uygulamasi yoluyla sinir
denetimi gii¢lendirilmistir. Buna karsilik cezai konularda polis ve adli igbirligini saglayict
diizenlemeler yapilmis ve gerekli kurumlar olusturulmustur. Bu baglamda Europol (Avrupa
Polis Giicli) Maastricht ile birlikte AB ¢ergevesinde faaliyete gegirilmistir. Ancak burada
vurgulanmasi gereken, sugla ilgili konularda sorumlu makamlar ve polis arasinda dogrudan
dogruya veya kurulan Avrupa Polis Giicii araciligiyla isbirligi, hitkiimetler arasi bir konu
olmaya devam etmektedir. Isbirligi alanina giren konular1 arasinda, terdrizm, drgiitlii suglar,
kisilere ve ¢ocuklara karsi islenen suglar, uyusturucu madde ve silah ticareti ve uluslararasi
sahtecilik ve yolsuzluk suglar1 bulunmaktadir™.

IV. Avrupa Birligi’nin Kamu Yonetimi Projeksiyonu

Daha once de belirttigimiz gibi kamu yonetimi konusunda g¢ok acik bir AB
miiktesebati bulunmamaktadir. Dolayisiyla AB, kamu yonetimi konusunda herhangi bir
model ya da yap1 éngérmemektedir. Uye devletler, kendi devlet gelenekleri, siyasi,
ekonomik, sosyal ve kiiltirel 6zellikleri c¢ercevesinde farkli kamu yonetimi sistemleri
benimsemiglerdir. Ancak her ne kadar {iye devletlerin idari sistemlerine dogrudan miidahale
edilemese de, bazi dolayli yollarla iiyeligin devletlerin idari yapilarini sekillendirdigi ve
etkiledigi goriilmektedir'. Ciinkii AB’nin benimsedigi temel ilkelerden iiye iilkelerin de
6diin vermemesi gerekmektedir.

Roma Antlagsmasi olarak bilinen Avrupa Ekonomik Toplulugunu Kuran
Antlagmanin 5’inci maddesi, “liye devletler, isbu Antlagsmadan kaynaklanan veya Topluluk
kurumlarmin kararlarindan dogan yiikiimliiliiklerin yerine getirilmesini saglamak iizere
gerekli biitiin genel veya 6zel tedbirleri alirlar ve Toplulugun goérevini yerine getirmesini
kolaylastirirlar”  hitkmiini icermektedir. Bu yiizden iiye devletlerin yonetim yapilar
tizerinde AB’nin 6nemli etkisi bulunmaktadir.

Bugiinkii uygulamada her hangi bir iiye devletin yonetim sisteminin, bu devletin
AB’nin karar alma mekanizmalarina katilabilmesi ile AB tiiziiklerini, direktiflerini ve
kararlarin1 zamaninda uygulamasini saglayabilmesi gerektigine inanilmaktadir. Ayrica, liye
devletlerin yonetim sistemleri AB tarafindan saglanan Ortak Tarim Politikasi, Avrupa
Bolgesel Kalkinma Fonu ve Avrupa Sosyal Fonu gibi mali kaynaklar ile diger AB
politikalart ve programlarini etkili bir bi¢imde uygulayabilecek yapida ve kapasitede
olmalidir.

AB’nin yapisina ve kapasitesine uyamayan liye iilkeler icin Roma Antlagmanin
169’uncu maddesinde agik bir diizenleme yapilmistir. Bu madde; “Komisyon, iiye
devletlerden birinin isbu Antlagsma geregince lizerine diisen yiikiimliiliikklerden birini yerine
getirmedigi kanisina varirsa, bu devlete kendi goriiglerini sunma imkani tanidiktan sonra,
bu konuda gerekgeli goriisiinii bildirir. Tlgili devlet, Komisyonun belirledigi siire i¢inde bu
goriise uygun hareket etmezse Komisyon, Adalet Divanina basvurabilir” hilkmiini

®Enis Coskun, Biitiinlesme Siirecinde AB ve Tiirkiye, Cem Yayinevi, Istanbul, 2001, s.111-112.
18 Elif Kursunlu, a.g k., 5.20.

952



icermektedir. Yani bu maddeye dayanarak AB, iiye devletler i¢in ydnetim sistemlerinin
uygunlugunu incelemek ve aksi haller i¢in Adalet Divanina basvurmak imkanima sahiptir®’.

Bu imkan AB’nin benzer degerlendirmeyi aday iilkeler kamu yonetimleri i¢in de
yapmasina ortam hazirlamaktadir. Ancak bugiinkii uygulamada AB, aday iilkeler i¢cin kamu
yonetimini uyumundan daha 6nemli gordiigii Kopenhag kriterlerini yerine getirme sartini
oncelikle izlemekte, bu sartlar yerine getirildikten sonra yonetsel uyum sorununu ele
almaktadir.

AB’nin aday flkeler kamu yonetimleri icin belirledikleri yonetsel uyum
kriterlerinde temel kistaslari, yatay ve dikey yonetim kapasitesinin AB standartlarinda olup
olmadigidir.

Simdi de ana hatlariyla bu yonetim kapasitesi kistaslarini inceleyelim.

A) Yatay Yonetim Kapasitesi

AB biiyiik bir titizlikle yatay yonetim kapasitesi konusunda yogunlasarak, Tek
Pazarin igleyigsinde genislemeye bagli olarak bir aksama yasanmamasi i¢in yogun ¢aba
harcamaktadir. Bu dogrultuda aday iilkelerin profesyonel kamu personeli sistemi, hesap
verebilirlik sistemi, kamu hizmetleri sistemi gibi unsurlardan olusan yatay ydnetim
kapasitelerinin, belli bir seviyede olmasi i¢in ugragmaktadir. AB bu cabasinda yatay
yonetim  kapasitesinin, kamu yOnetiminin genel isleyisinden bagimsiz olarak
gelistirilemeyeceginin farkindadir. Genel yonetim sistemi etkili islemedigi zaman, belli
sektorlerdeki yonetim kapasitesi istenen seviyede olsa bile, bunun devami gelmeyecek ve
genel yapidaki verimsizlik diger sektorlere de yansiyacaktir.

AB nezdinde yatay yonetim kapasitesinin dnemi, genisleme sonrasinda Avrupa
politika siireglerinin etkili olarak igleyebilmelerinin saglanmasinin gerekliginden ve {iye
devletlerin kurumsal sistemlerinin seviyesinin birbirine yakin olmasinin bunun temel sarti
olarak goriilmesinden kaynaklanmaktadir. Uye devletlerin ydnetim sistemleri arasindaki
farkliliklarin fazla olmasi, AB’nin bir siyasal, yonetsel sistem olarak isleyisi agisindan
o6nemli bir tehdit olugturmaktadir. Ciinkii bu sistem tiye iilkelerin birbirlerinin kurumlarina
olan karsiliklt giiven {izerine kurulmustur.

AB biinyesinde boylesine 6nemli olan yatay yonetim kapasitesinin iiyelik kosulu
haline gelmesi olduk¢a uzun zaman almistir. AB miiktesebatinin uygulanmasi igin gerekli
yonetim kapasitenin bir iiyelik kosulu olmasi ilk kez 1995 yili Aralik ayinda gergeklesen
Madrid Zirvesi Sonug¢ Bildirgesinde dile getirilmistir. Fakat Madrid Zirvesinde de konu
detayli bir bigimde ele alinmamis ve iistii kapali bir bicimde deginilmistir. Daha sonra bu
sartin kapsami, Kopenhag kriterleri olarak bilinen iiyelik kosullarmin gelistirilen yeni
araglarla tekrar tantmlanmasiyla genisletilmistir.

Bu baglamda yatay yonetim kapasitenin 6nemine vurgu daha acgik bir bi¢cimde ilk
kez “MDA Ulkelerinin Birligin Tek Pazarina Entegrasyon Hazirliklari i¢in Beyaz Kitap”
olarak anilan c¢alismada yapilmistir. Beyaz Kitap oOzellikle dikey yoOnetim kapasite
konusunda kapsamli agiklamalar igerirken, AB sistemine entegre olabilmek igin gerekli
yatay yoOnetim kapasitesine genel olarak deginmistir. Bu ¢ercevede Beyaz Kitap, ortak

17 Aym Kaynak, s.21.
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iilkelerin yonetim sistemlerini ve toplumlarini, uyumlasan mevzuatin uygulanabilmesi ve
islerlik kazanmasi i¢in gerekli sartlara uyarlamalar1 gerektiginin altini ¢izmistir.

AB miiktesebatinin uygulanmasi i¢in gerekli yonetim kapasitesi, her ne kadar
iiyelik Oncesi siirecte ve miizakerelerde temel sorun alani olarak goriilmese de, AB’nin daha
onceki genisleme siireclerinde de aday iilke degerlendirilmelerinin bir pargas: olmustur.
Aday iilkelerin ydnetim kapasiteleri ya yeterli bulunmus (Avusturya, Finlandiya ve Isveg)
ya da katilimin niinde dnemli bir engel olarak gériilmemistir (Yunanistan, Ispanya ve
Portekiz). Ancak genel ve yatay yonetim kapasitesinin degerlendirilmesi daha ¢ok bu
genigleme siirecine 6zgii yeni bir gelismedir. Yonetim kapasitenin artan Onemi, aday
iilkelerin yonetim sistemlerine duyulan genel bir giivensizligin yaninda iyelik sartlarmin
genisletilmesinden kaynaklanmaktadir™®,

Yatay yonetim kapasitesi (profesyonel kamu personeli ve hizmetleri, gelismis bir
hesap verebilirlik sistemi, net idari yapilar, yeterli yatay yonetim islevleri Vv.b)
Komisyonun 1997 yilinda yayimladigr aday iilkeler hakkindaki goriislerinde ve daha
sonraki ilerleme raporlarinda da genel olarak degerlendirilmistir.

S6z konusu ilerleme raporlari incelendiginde, yatay yonetim kapasitesi konusunda
dolayli ifadelerin yer aldigi gozlenmektedir. Buna ragmen, AB’nin kamu yonetimi
acisindan aday ilkelerden ne bekledigi konusunda en 6nemli kaynak yine bu ilerleme
raporlaridir. Bu raporlarin ilgili boliimlerine baktigimizda, kamu yonetiminin yeterliligi
konusunda su ortak hususlar éne ¢ikmaktadir™:

» Tarafsiz ve profesyonel bir kamu y6netimini gelistirilmesi,

= Kamu personeli egitim sisteminin gelistirilmesi,

= Yeterli politika olusturma ve esgiidiim kapasitesi,

= Etkili bir hesap verebilirlik sistemi,

= f¢ ve dis mali kontrol sistemine 6zel bir 6nem atfedilmesi,

= AB islerinin yonetimi i¢in olusturulan yap1 ve prosediirlerin boyutu
= Kamu ydnetimi reform stratejisinin olup olmadiginin belirlenmesi.

Ancak 1999 yili ve sonrasinda yayimlanan ilerleme raporlari incelendiginde, yatay
yonetim kapasitesi konusundaki degerlendirmelerin dncekilere goére daha kapsamli oldugu
gozlenmektedir.

1999 ilerleme Raporlarinda yatay yonetim kapasitesi degerlendirmeleri i¢in yeni
bir yontem kullanilmistir. SIGMA (Support for Improvement in Governance and
Management-Yonetisim ve Yonetimi Gelistirmek i¢in Destek) tarafindan gelistirilen bu
yeni degerlendirme yontemi SIGMA Ana hatlar1 olarak bilinmektedir. SIGMA programi
hem Komisyonun MDA iilkelerinin kamu y6netimi sistemlerinin kapasitesinin artirtlmasini
desteklemekte kullandig1 en 6nemli aragtir, hem de aday iilkeleri bu konuda bilgilendiren
en 6nemli teknik yardimdir. Dolayisiyla, 1999 yilinda ilgili aday iilkelere (Tiirkiye buna

18 Aym Kaynak, s.20.
19 Aym Kaynak, s.22.
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dahil. Tlk ilerleme raporumuz 1998 yilinda yaymlanmustr) sunulan ilerleme raporlari,
SIGMA tarafindan hazirlanan bu yeni sistemin kullanildigi ve AB siyasal, yonetsel
sisteminin gerektirdigi yatay yonetim kapasitesinin temel standartlarinin belirlendigi 6nemli
bir adimdir®.

Aday iilkelerin yatay yonetim kapasitelerini gelistirmek i¢in kullanilan en énemli
arag olan SIGMA, AB ve OECD’nin (Ekonomik Isbirligi ve Kalkinma Teskilat1) ortak
bir girisimi olarak 1992 yilinda OECD’nin Kamu Yonetimi Direktorliigiine bagh olarak
kurulmustur. Biiyiik bir kismi AB mali programlar tarafindan finanse edilen bu girisim,
13%" eski Sovyet blogu iilkesinin kamu yonetimi alanindaki reformlarmi desteklemek
amaciyla baglatilmigtir.

Literatiirde SIGMA’nin temel amaglari su sekilde belirtilmektedir;

* Programdan yararlanan iilkelerin yonetim verimliligini artirmak ve kamu
sektoriinde caligan personelin demokratik degerler, etik ve hukukun {stiinliigiine bagli
kalmalarin1 desteklemek amacryla olusturmaya calistiklar: iyi yonetisim ¢abalarina yardim
saglamak,

= AB ile biitlinlesme planlar1 ve uluslar arasilasma c¢ergevesindeki sorunlari
asabilmek i¢in merkezi yonetimde yerel kapasitenin olusturulmasina yardim saglamak,

= Kamu yonetimi reformu konusunda AB ve diger destek programlar1 baglamindaki
girisimleri desteklemek ve s6z konusu destekler arasinda esgiidiimiin saglanmasina katkida
bulunmak.

Bu amaglarla olusturulan SIGMA, bes teknik alanda da faaliyet gostermektedir:
Bunlar; kamu yonetimi gelistirme stratejileri, politika yapma, esgiidiim ve diizenleme,
biitgeleme ve kaynak tahsisati, kamu hizmetleri yonetimi ile denetim ve mali kontrolden
olugmaktadir. Bu ¢ercevede SIGMA s6z konusu iilkelerin kamu yonetimlerinin ve yonetsel
yapilanmalarinin yatay boyutuyla ilgilenerek, bu baglamda yardim ve danigmanlik
saglamaktadir®.

SIGMA programi kapsaminda, programin olusturuldugu 1999 yilindan beri AB
iiye iilkeler kamu yonetimleri ve aday iilkelerin kamu yonetimleri ile ilgili ¢esitli ¢aligsmalar
yapilmaktadir. 1999 yili Ekim ayinda “AB Uyeligi i¢in Kontrol ve Y&netim Sistemleri Ana
hatlar1” ad1 altinda bir ¢alisma yapan SIGMA, kamu ydnetiminin alt1 dnemli alaninda ana
hatlar1 ortaya koymustur. Bu alanlar; kamu hizmetleri, dis denetim, mali kontrol, kamu
harcamalar1 yonetim sistemi, politika yapma ve esgiidim araglar1 ile kamu alimlari
yOnetim sistemleridir. Ana hatlar, bu alanlarin her birinde AB iiyesi devletlerdeki iyi
uygulama standartlarin1 yansitmaktadir.

SIGMA tarafindan alt1 ayr1 alanda gelistirilen bu ana hatlar, iyi uygulamalarin hem
resmi (yasal dayanak, kurumsal ¢erceve) hem de dinamik (uygulamadaki performans,
gelecekte performansi artirmak igin gerekli kapasite) boyutunu kapsamaktadir. AB tiiziik ve
direktiflerinin oldugu mali kontrol ve kamu alimlari gibi alanlarda, s6z konusu AB

20 Aym Kaynak, s.27.

2L By iilkeler; Arnavutluk, Bosna-Hersek, Bulgaristan, Cek Cumhuriyeti, Estonya, Makedonya,
Macaristan, Litvanya, Letonya, Polonya, Slovakya ve Slovenya’dir.

2 glif Kursunlu, a.g k., s.27.
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mevzuatint da igeren bu ana hatlar, merkezi yonetim ve kontrol sistemlerinin
degerlendirilmesinde temel olusturan bir ¢aligma aracidir. Ana hatlar ve onlara bagl olarak
yapilan diger ¢aligmalarin amact Avrupa Komisyonunun genisleme siirecindeki
calismalarina destek olmak ve aday {iilkelere yon gostermektir. Bu yilizden s6z konusu alt1
alanda minimum standartlar olan ana hatlar belirlenirken AB’ye danisilmakla kalinmamis
ve aday iilkeler de siirece dahil edilmistir®.

SIGMA, 1999 wyili Kasim ayinda yayimladigi “Avrupa Kamu YOnetimi
Prensipleri” adli ¢alismasinda ise aday iilkelerin kamu yonetimi sistemlerini AB iiyesi
devletlerin sistemleriyle uyumlu hale getirebilmeleri igin gerekli temel ilkeleri belirlemeye
calismustir. Uyelik kosullar1 olan Kopenhag kriterlerinin karsilanabilmesi igin aday
tilkelerin kamu yonetimlerini yeniden yapilandirmalar1 gerektiginin altini ¢izen bu ¢aligma,
AB mevzuatinin i¢ hukuka aktariminda 6nemli sorunlar yasanmadigini ama mevzuatin
uygulanmasinda ve etkili hale getirilmesinde yonetim kapasitesi eksikliginden dolay1
gecikmeler oldugunu gostermektedir.

Yukarida belirtildigi gibi AB, iiye devletlerin kamu yonetimi sistemleri ve yonetim
yapilar1 konusunda yetkili degildir. Bu ylizden AB’ye katilim siirecinde kamu ydnetimi
reformunun hedefleri ve hangi dogrultuda ilerleyecegi net degildir. Ancak SIGMA
raporlarinda da vurgulandigi gibi zaman igerisinde iyi yonetisimin temel bilesenlerinin ne
oldugu konusunda bir goriis birligi olusmustur. Bu bilesenler hukukun stiinligi
prensibinin dayandig: giivenilirlik, 6ngoriilebilirlik, hesap verebilirlik, agiklik ve etkililigin
yani sira teknik ve yoOnetimsel ehliyet, kurumsal kapasite ve vatandaslarin katilimini
icermektedir. Bu ¢ergevede, her ne kadar kamu yonetimi konusunda AB miiktesebati
olmasa da, bu goriis birligi baglaminda farkli yasal gelenekleri ve yonetim sistemleri olan
AB tyesi devletler tarafindan paylasilan kamu yonetimi ilkeleri olusmustur. Bu ilkeler,
once ulusal mahkemelerin, sonrada Adalet Divaninin dayandig1 hukuki temel ¢ergevesinde
belirlenmis ve zaman igerisinde yeniden tanimlanmustir.

AB’ye iiye devletler tarafindan paylasilan s6z konusu bu kamu ydnetimi ilkeleri
“Avrupa Yonetim Alan1” (AYA) olarak anilan yapiyr olusturmustur. AYA, kamu
yonetiminde yasalar c¢ercevesinde belirlenen, prosediirler ve hesap verebilirlik
mekanizmalariyla uygulanan bir takim ortak standartlar icermekte ve bu gergevede, iiye
devletlerin yonetim sistemlerini ve yapilarin1 birbirine yakinlagtirmaktadir. Bunun
arkasinda yatan temel faktorler; sirketlerin ve bireylerin ekonomik baskilar, {iye
devletlerde kamu personeli arasindaki diizenli ve siirekli iletisim ve de en Onemlisi de
Adalet Divani ictihatlaridir.

AB f{iyeliginin temel kosullarindan biri olan miiktesebatin uygulanmasi kamu
yonetimini yakindan ilgilendirdiginden, AB’ye aday tilkeler de kendi kamu yonetimi
sistemlerini gelistirirken s6z konusu standartlart dikkate almak zorundadirlar. Sonug olarak,
bir aday iilkenin bu kamu yoénetimi ilkelerine ve AYA standartlarina uyum orani, s6z
konusu aday iilke kamu yonetiminin AB miiktesebatin1 uygulayabilme kapasitesinin bir
isareti olarak goriilmektedir®,

8 Aym Kaynak, s.28.
24 Aym Kaynak, s.32.
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B) Dikey Yonetim Kapasitesi

AB miktesebatinin uygulanmasi {iyelik kosullarmin en &nemli ayagini
olusturmaktadir. Daha 6nce de belirtildigi gibi bu kosul, 1993 Kopenhag Zirvesinde “AB
miiktesebatini Gistlenebilme yetenegi” kapsaminda giindeme gelmis, ancak 6zellikle Madrid
Zirvesiyle birlikte hem AB miiktesebatin1 i¢ hukuka aktarma hem de etkili bir bicimde

uygulama olarak yeniden tanimlanmustir.

Uygulamanin 6n plana ¢ikmasi beraberinde yonetim kapasitesi konusunu giindeme
getirmistir. Yukarida yatay yonetim kapasitesi kapsaminda belirtildigi gibi AB i¢in en
onemli konu miiktesebatin etkili bir bicimde uygulanmasi ve i¢ pazarin isleyisinin
aksamamasidir. Bu yilizden de AB, yatay yonetim kapasitesinden ¢ok dikey yani sektorel
yonetim kapasitenin O6nemini vurgulamis ve miiktesebatin aday ilkeler tarafindan
uygulanabilmesi igin gerekli yonetim kapasitesinin gelistirilmesine biiyiik dnem vermistir.

Dikey yoOnetim kapasitesi kisaca, miiktesebat basliklar1 c¢ergevesinde, ilgili
mevzuatin uygulanmasi i¢in gerekli yOnetim kapasitesi olarak tanimlanmaktadir.
Miiktesebat basliklarina gore belirlenen dikey yonetim kapasitesi, ilgili miiktesebat basligi
cercevesinde AB mevzuatinin uygulanabilmesi i¢in gerekli yonetim kapasitesidir ve
kurumsal yapilanmadan personelin egitimine kadar ¢ok ¢esitli konular1 icermektedir.

Ozellikle 1997 Liiksemburg Zirvesinde bazi aday iilkelerle (Cek Cumhuriyeti,
Macaristan, Polonya, Slovenya, Estonya ve Kibris) miizakerelere baglama kararinin
alinmasi, dikey (sektorel) yonetim kapasitesine olan ilgiyi artirmig ve “AB mevzuatinin i¢
hukuka aktariminin 6nemli ama kendi icinde yetersiz oldugu ve miiktesebatin
uygulanmasinin saglanmasi gerektigi” belirtilmistir. 1999 Helsinki Zirvesinde geri kalan
aday iilkelerle (Letonya, Litvanya, Slovakya, Bulgaristan, Romanya ve Malta)
miizakerelerin  agilmast kararinin alinmasi,  miiktesebatin uygulanmasi igin gerekli
yonetim kapasitesine yapilan vurguyu keskinlestirmis ve sonug bildirgesinde “miizakere
stirecinin ilerlemesi AB miiktesebatinin i¢ hukuka aktarimi ve uygulanip etkili hale
getirilmesinde yasanacak gelismelere paralel olacaktir” ifadesi yer almustir.

Ancak miiktesebatin uygulanmasi ve etkin hale getirilmesinin 6nemi konusundaki
en belirgin ifade 2000 Feira Zirvesinde kullamlmis ve “miizakerelerde kaydedilecek
ilerleme, karsilagilan sorunlara ¢6ziim bulmanin yami sira, aday iilkelerin miiktesebati i¢
hukuka aktarimina ve &zellikle etkili bir bigimde uygulayip icra etmelerine baghdir”
denmistir.

AB aday iilkelerin miiktesebatt uygulayabilme kapasiteleri konusunda zaman
iginde bilgi sahibi olmustur. Ozellikle bu siirecte “karmasiklik” prensibi ¢ercevesinde, aday
iilkeleri izleme ve degerlendirme araglar ile evreleri artirilmig, boylece AB, aday iilkelerin
durumu hakkinda daha net bilgi sahibi olmustur. Bu bilgiler 1s18inda, iiyelik kosullar
detaylandirilarak  aday iilkelerin  bilgilendirilmesi ve eksikliklerin  giderilmesi
amaglanmistir. Ancak bu detaylandirma, yeni kosullarin eklendigi tek tarafli bir siireg
olarak isledigi igin, AB’ye gore bir aday iilkenin iiyelik kosullarin1 ne zaman karsilamig
olacagi konusunda belirsizlikler ortaya c¢ikmistir. Buna bagli olarak aday iilkeler,
kendilerinin tiyelige hazir olup olmadiklar1 konusunda yapilan degerlendirmelerde AB’nin
haksiz ve keyfi bir tutum igerisinde oldugu hissine kapilmaya baslamiglardir.
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Diger taraftan AB Zirve sonug bildirgeleri, KOB ve ilerleme raporlar
incelendiginde AB’nin sadece iiyelik kosullarini detaylandirip kapsamuini genigletmedigi,
ayni zamanda bu kosullarin iiyelik Oncesinde gerceklestirilmesi gerektiginin de
vurgulandig goriilmektedir. Hatta 2000 Feira Zirvesinde belirtildigi iizere miizakerelerin
sonuclandirilmasi, aday iilkelerin uygulama konusunda belli bir standardi tutturmalarina
endekslenmigtir. Ancak bu standartlarin net olarak tamimlanmamasi, (s6z konusu
standartlar, uygulama iizerine oldugu icin net olarak belirlenmesi ¢ok zordur) AB’nin
miizakere siirecindeki giiciinii artirmaktadir. Bu yiizden, yonetim kapasitesi konusunda
benimsenen yaklagim, her ne kadar genisleme siirecinde izlenen genel yonteme paralel olsa
da, s6z konusu alan miktesebatin uygulanmasi gibi somut veriler ¢ergevesinde
degerlendirilmesi zor bir konuyu igerdigi i¢in, aday tlkeleri kisa siirede gergeklestirmeleri
miimkiin olmayan ve pek ¢ok agidan tartigsmali bir durumla kars1 karsiya birakmustir.

Avrupa Komisyonu tarafindan hazirlanan ve resmi bir niteligi olmayan
“Miiktesebatin Uygulanmas1 I¢in Gereken Ana Idari Yapilar” adli bilgi amagh caligma
belgesi incelendiginde, AB’nin yonetim kapasitesi konusunda aday {ilkelerden
beklentilerinin pek ¢ok iiye devlet tarafindan karsilanip karsilanmadiginin da belirsiz
oldugu goriilmektedir. Ornegin mevcut uygulamada Ingiltere’deki diizenleyici otorite ile
Yunanistan’daki diizenleyici otoritenin kurumsal yapilart ve isleyisleri birbirinden g¢ok
farkli olabilmektedir. Bu yiizden, yonetim kapasitesi konusunda 6nemli olan girdiler degil
ciktilardir; yani yonetim kapasitesinin yeterliligi kurum ve personelin varligindan ¢ok, bu
yapilarin ne tiir politikalar drettigi ve miiktesebatt uygulama konusundaki basarisiyla
ilgilidir. Zaten AB’de bu sekilde ¢iktilar ile ilgilenmektedir.

AB, gerek iliye devletler gerekse adaylarin kamu yonetimlerinin, yukarda
belirtildigi gibi AB standartlarinda ¢iktilar {iretmek, politikalar yiritmek ve ilgili
miiktesebat1 bagar1 ile uygulayabilmek igin ¢esitli kriterler belirlemistir. Bunlar kisaca su
sekilde belirtilmektedir:

. Baska bir kurumun ya da otoritenin iznine bagli olmadan, bagimsiz karar
alabilecek yetki ve giice sahip olmak,

] Cok karmasik ve swra dist olmayan diizenlemeleri ve standartlari
uygulamak,

. Pazarin durumunun siirekli izlenmesi ve degerlendirilmesi yoluyla etken
kilinmak,

. Acik, saydam ve hazirlikli olmak,

. Diger kurumlarla esgiidiim i¢inde olmak ve ilgili taraflarin goriisiinii
almak,

" Sorumlu olmak ve yasal tarama siirecine tabi olmak.

flgili literatirde, AB’nin yukarda sayilan kriterleri, iye ve aday devletlerin
saglayabilmesi igin kullandigi “para&personel (money & men) ¢oziimii’niin® yeterli

%By yaklagima gore miiktesebatin etkili bir bigimde uygulanmasinin temel yolu yeterli sayida
kalifiye personel ile gerekli kaynaklarin saglanmasidir. Bu iki unsur, her ne kadar etkili bir yonetim
kapasitesinin temel 6geleri olsa da uzun vadede etkili uygulamanin saglanmasi i¢in yeterli degildir.
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olmadigi belirtilmektedir. AB biinyesinde biitiinlesmenin ve buna bagli olarak miiktesebatin
etkili bir bicimde uygulanmasmin arkasinda yatan en Onemli unsurlardan birisi, iiye
devletlerin birbirlerinin kurumlarina duydugu karsilikli giivendir. Bu yiizden aday iilkelerin
yOnetim kapasitesi baglaminda onem vermesi gereken temel konu, miiktesebatin, belirli
performans kriterlerine tabi, karar alma 6zgiirliigii olan ve yeterli yetki ve sorumluluga
sahip kurumlar tarafindan uygulanacagi konusunda AB’ye giivenilir taahhiitlerde
bulunulmasidir.

Bu kapsamda; AB ile iliskilerde miiktesebatin uygulanmasi i¢in gerekli yonetim
kapasitesinin olup olmadiginin, sadece kurum, personel ya da kaynaklarin varligina gore
belirlenemedigi sdylenebilir. Tiim bu unsurlarin niteliksel 6zellikleri ve bu unsurlari bir
araya getiren kurumsal yap1 ¢ok dnemlidir. Miiktesebatin etkili bir bigimde uygulanmasi
icin gerekli kapasitenin olusturulmasinda temel sorun ¢ok fazla kaynak saglanmast
degil, kurumsal yapinin hedeflerini net bir bi¢cimde ortaya koyacak ve daha sonra bu
hedeflerini gerceklestirilmesini saglayacak araglara, giice ve istege sahip olunmasidir.

Bu ¢ercevede, miiktesebat1 etkili bir bigcimde uygulayabilme kapasitesi hem yasal
ve kurumsal ¢erceveyi hem de mali, fiziki ve beseri kaynaklari igermektedir. Uygulanmasi
en kolay Topluluk kuralinin bile etkili kilinmasi basit bir siire¢ degildir ve uygulama
tedbirlerinin niteligi iiye devletlerin takdirine birakilmistir. Bu yiizden AB genelinde farkli
uygulama yontemleri gozlenmektedir ve {iye devletler kendi yonetim yapilar1 ve
kaynaklar1 dogrultusunda kurumsal gergeveyi belirlemektedir.

AB ayrica kamu yoOnetimi uygulamalar ile ilgili tedbirler, piyasa ve piyasa
aktorlerinin davraniglarindaki degisikliklere uyum gosterebilmesine de dikkat etmektedir.
Bu yiizden aday iilkeler, miiktesebatt uygulamak i¢in gerekli yonetim yapilarini
olustururken, yapilarin mevcut ihtiyaclara cevap vermenin Gtesinde degisime nasil uyum
saglayacagini ve bu degisimden sorumlu otoritenin eylem veya eylemsizliklerinden nasil
sorumlu tutulacag iizerinde durmalidir®.

V. Aday Ulkelerin Yénetim Kapasitelerinin Gelistirilmesi

Yukarida da belirtildigi gibi, aday d{ilkelerle yapilan miizakerelerde, ulusal
mevzuatin AB mevzuati ile uyumlastirilmast ve mevzuatin uygulanmasi igin gerekli
yonetsel ve adli yapmnin olusturulmas: birbirinden ayrilamayacak iki siire¢ olarak
degerlendirilmektedir. Miizakere bagliklarinin gegici olarak tamamlanmig sayilmasi ise s6z
konusu aday iilkenin taahhiitleri ¢ergevesinde miimkiin olmugtur ve Komisyon aday
iilkelerin taahhiitlerini yerine getirip getirmediklerini yakindan izlemektedir.

Adli ve yonetim kapasitesi konusundaki Komisyon degerlendirmeleri ilk olarak
1997 yilinda aday iilkeler hakkinda hazirlanan goriisler ¢ercevesinde baslamistir. Daha
sonra tiim ilerleme raporlarinda her iilkenin bu konuda kaydettigi gelismeler incelenmistir.
Komisyon buna ek olarak, miizakereler sirasinda aday iilkelerin taahhiit ettikleri ilgili
alanlardaki uygulamalarini sistematik olarak kontrol etmekte ve aday iilkeler iyelik
asamasina geldiklerinde, belli bir yonetsel ve adli kapasiteye ulagmis olmalarina biiyiik
onem vermektedir.

2 Elif Kursunlu, a.g k., s.34-37.
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Aday iilkelerin kurumsal yapilanma ve buna bagli yatinmlar konusundaki
cabalar;,1990’larin  basindan beri Topluluk yardimlar1 altinda uygulanan Phare
programinin®’ en temel ayaklarindan birisidir ve bugiine kadar Phare programindan verilen
yardimlarin iigte ikisi yonetim kapasitesini giiclendirmek i¢in kullamlmistir. Ozellikle 1997
yilindan sonra, Giindem 2000 raporu cergevesinde yeniden yapilandirilan AB mali
yardimlari, Phare basta olmak iizere, aday iilkelerin talepleri dogrultusunda olmaktan
cikarilmig ve katilim oncelikleri dogrultusunda programlanmaya baslanmistir. Bu yiizden
kurumsal yapilanmanin Phare programi kapsamindaki yardimlarin biiyiik bir kismini
olusturmasinin  nedeni hem aday iilkelerin bu alandaki zayifligi hem de Phare
programinin katilim 6ncelikleri dogrultusunda yeniden yapilandirilmis olmasidir.

Kurumsal yapilanmanin gii¢lendirilmesine iliskin olarak Avrupa Komisyonu
tarafindan saglanan teknik yardimlar esas itibariyla genelde iki hafta ile sinirh kalan kisa
vadeli TAIEX (Technical Assistance Information Exchange-Teknik Destek ve Bilgi
Degisim Ofisi) programlart ile, TAIEX programlarinin kurumsal yapilanma c¢alismalari
bakimindan siirece yeterli olamadig1 durumlarda daha uzun siireleri kapsayabilen eslestirme
(twinning) programlarindan olusmaktadir.

Eslestirme programlari, kurumsal yapilanmanin giiclendirilmesine iligkin olarak
AB tarafindan saglanan en énemli teknik yardimdur. {1k kez Giindem 2000°de dile getirilen,
genis kapsamli yonetsel reformlar disinda kalan, sinirlari belli somut hedefler
dogrultusunda kullanilmas: gereken eslestirme mekanizmasi, Avrupa Komisyonu
tarafindan May1s 1998 tarihinde baglatilmistir. 1998-2000 yillart arasinda tarim, gevre, mali
politikalar ile adalet ve igisleri gibi KOB’da 6ncelikli sektorler olarak belirlenen alanlarda
uygulanan eslestirme programlari, daha sonra miiktesebatin tiim alanlarim kapsamaya
baglamistir.

Eslestirme, tiye devletlerin kamu kurum ve Kkuruluslarinda ¢alisgan uzmanlarin
danisman olarak (katilim 6ncesi danigman), aday iilkelerde uzun siireli (en az on iki ay),
kisa siireli eslestirmede (twinning light-en fazla sekiz ay olarak) gorevlendirilmesi ve aday
iilkedeki ilgili bakanlikta/kamu kurumunda, miiktesebatin uygulanmasina yonelik
kurumsal yapilanmaya iliskin bir proje lizerinde ¢alismasi mantigina dayanmaktadir. 2001
yilinda Kibris ve Malta, 2002 yilinda ise Tirkiye kendilerine sunulan mali yardimlar
cercevesinde eslestirme mekanizmasindan yararlanmaya baslamistir. 1998 yilinda

ZAB genisleme siirecindeki iilkeler igin fonlar olusturmustur. Phare Programi Soguk Savas
sonrasinda MDA iilkelerinin ekonomik ve siyasi yapilanmalart i¢in olusturulmustur. Katilim dncesi
strateji kapsaminda aday iilkelerin AB’ye uyumunu kolaylastirict etki yapmasi diisiiniilen Program
zamanla gelistirilmistir. Ayrica, tarimin ve kirsal kesimin gelistirilmesine yonelik olarak SAPARD,
ulasim ve ¢evre alt yapilara i¢in ise ISPA ddenekleri bulunmaktadir. 2000-2006 dénemi igin Phare
Programi ¢ergevesinde aday iilkelerin kurumsal yapilanmalar1 amaciyla 11 milyar Euro finansman
destegi saglanmistir. Bu program kapsaminda; aday {ilkelerin kamu yonetimlerinin ve kurumlarinin
AB i¢ yapisina uygun hale getirilmesi, AB yasama diizeninin igsellestirilerek gegis siirecinin
kisaltilmas1 ve ekonomik ve sosyal biitiinlesmenin hizlandirilmas: amaglanmustir (Canbolat,
2002:272).
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yayimlanan “Eglestirme Kitapgig1” incelendiginde, Komisyonun daha Once Phare
kapsamindaki projelerde karsilagilan; projenin amacimin muglak olmasi, izleme ve
degerlendirme siireglerinde yasanan problemler ve kisa donemli danismanlik hizmetlerinin
hem pahali olmasi hem de verimsiz sonu¢ vermesi gibi hatalarin tekrarlanmasinin 6niine
gecmeye calistigl gozlenmektedir.

TAIEX Ofisi ise AB’nin aday filkelerin yonetsel kapasitelerini gelistirme
konusundaki ¢abalarim1 desteklemek amaciyla gelistirdigi kisa siireli bir teknik destek
mekanizmasidir. Avrupa Komisyonunun Genisleme Genel Miidiirliigiine baghh TAIEX,
“Merkezi ve Dogu Avrupa Ulkelerinin Birligin I¢ Pazar ile Biitiinlesmelerine
Hazirlanmalar1” hakkindaki Beyaz Kitabin taslagimin 1995 yilinda yayimlanmasini
miiteakip, MDA iilkelerine mevzuat uyumlastirmada teknik destek saglamak amaciyla
Ocak 1996°da kurulmustur. O tarihten itibaren, TAIEX hizmetlerinden yararlanan tlkelerin
listesi AB iiyeligine aday 13 iilkeyi de kapsayacak sekilde geniglemistir. TAIEX,
Komisyonun ¢ok {ilkeli bir Phare programi tarafindan desteklenmektedir ve TAIEX’in
sundugu hizmetler halihazirda Phare ve ilgili diger yardim programlari tarafindan
sunulmakta olan hizmetleri tamamlayici niteliktedir. Bu baglamda TAIEX, miiktesebatin
uyumlastirilmasi/uygulanmasi ve yiiriitiilmesi ve bunlar icin gereken yonetsel altyapi
konusunda kisa vadeli teknik destek saglayan tek kaynaktir.

Olagan destek programlari, uzun vadeli projeleri kapsama egilimindeyken, TAIEX
liye lilkelerden uzmanlik temin etmek suretiyle kisa vadede ortaya ¢ikan problemlerin
¢ozlilmesi lizerinde yogunlasmaktadir. Bu yiizden TAIEX aday iilkelere talep merkezli,
talebe uygun ve esnek hizmet sunmaktadir. Temel hedefi hizmetlerden faydalanan iilkelerin
ihtiyaglarina hizli ve verimli bir sekilde cevap vermek ve AB miiktesebatiyla iligkili tiim
alanlarda diizgiin bir teknik bilgi akigini temin etmektir. TAIEX Ofisinin faaliyetleri
arasinda c¢ok tlkeli seminerler basta olmak {izere uzman destegi, ¢calisma toplantilar1 ve
inceleme gezileri yer almaktadir.

Tim bunlardan da anlasilacagi gibi AB, liye ve aday iilkelerin miiktesebata
uyumuna biiyiik dnem vermektedir. Her ne kadar yonetsel ve adli kapasite iiyelik i¢in ¢ok
biiyiik bir 6neme sahip olsa ve Komisyon iiyelik agsamasina gelindiginde aday iilkelerin
yeterli seviyede yonetsel ve adli kapasiteyi olusturmus olmalar1 gerektigini belirtse de,
yonetsel yapinin olusturulmasi ve yonetim kapasitesinin yatay anlamda gii¢lendirilmesi
uzun soluklu bir siirectir ve iiyelik sonrasinda da devam edecektir. Bu gercegi dikkate alan
Komisyon, yukarda bahsettigimiz yapisal fonlar cercevesinde finanse edilemeyecek
caligmalar i¢in gegici faaliyetler basligi altinda 380 milyon Euro’ya ulasan ek bir kaynagin
kullanilabilir hale getirilmesini 6nermistir.

Bu ¢er¢evede aday iilkeler igin hazirlanan eylem planlari, AB ve aday tlkelerin
ortak hedefleri olan genislemenin, 6ngoriilen zaman diliminde gerg¢eklesmesi igin dnemli
bir arag¢ olmustur. AB iiyeligi igin yeterli adli ve yonetim kapasitesinin olusturulmasi genis
kapsamli ve caba gerektiren bir ¢aliyma olmakla birlikte Topluluk kapsamina giren her
alanda detayli hazirlik yapilmasini gerektirmektedir. Bundan dolayr AB Komisyonu eylem
planlarinin hazirlanmasina kapsamli bir perspektifle yaklagmistir.

AB Komisyonu her aday lilke ile birlikte s6z konusu iilkenin iiyelik yaklagimini,
aday tilkenin kurumsal yapilanmanin desteklenmesi konusundaki niyetini ve her alanda
yeterli yonetim kapasitesine ulagilmasi i¢in atilmasi gereken somut adimlari ayrintili olarak
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incelemistir. Bu siire¢ agagidaki oncelikler ¢ergevesinde eylem planlarinin olusturulmasi ile
sonuclanmistir. S6z konusu eylem planlarinin 6nceliklerini su sekilde dzetleyebiliriz:

= Miizakereler sirasinda verilmig taahhiitler;

= Her aday iilkenin Komisyonla birlikte belirledigi uygulanmasi 6ngoriilen
tedbirler,

» Aday iilkenin gosterdigi ¢abalar i¢in Topluluktan alacag yiiriirlikte olan ya
da planlanmis mali yardim ve 250 milyon Euro tutarindaki Phare programi altindaki
kurumsal yapilanma i¢in ayrilmis 6zel biitgeden alinacak ek mali yardim;

* {lerleme raporlari ve miizakerelerin olagan izlemelerine ek olarak aday iilkelerin
gosterdigi gelismeleri takip etmek igin emsal tarama da dahil olmak iizere ek araglarin
gelistirilmesi.

Her aday iilke i¢in yukarda belirtilen Oncelikleri tasiyan eylem planlar
hazirlanarak uygulamaya konmustur. Bu planlar baglaminda her iilkenin yonetsel ve adli
kapasitesinin gelistirilmesi konusunda kaydettigi gelismelerin detayli bir degerlendirmesi,
ilerleme Raporlarinda yapilmig ve Komisyon iiye olacak {ilkelere gerekli tavsiyelerde
bulunmustur.

Tim belirtilen bu hususlardan anlasildig1 gibi, aday iilkelerin AB miiktesebatini
uygulayabilmeleri icin gerekli yonetsel kapasitelerini olusturmalarina biiyiikk Snem
verilmistir. AB aday ilkelerin bu alandaki c¢alismalarina yon verebilmek ve onlari
desteklemek igin gesitli araglar gelistirmistir. Yukarida ayrintili olarak incelenen bu araglar,
zaman i¢inde belli tecriibeler gergevesinde belirlenebilmistir ve gerek aday tilkeler gerekse
AB ihtiyaglarin belirlenmesi ve asilmasi igin gerekli mekanizmalarin olusturulmasinda
onemli sorunlarla karsilagilmistir®®.

Bu sorunlarla karsilagma oranina gore ilgili aday iilkelerin yonetsel kapasitelerini
gelistirme siiregleri basarili olmustur. Sorunlari hemen algilayip ¢ozen iilkeler, yonetsel
uyum konusunda daha hizli davranmislar, kendi yonetim sistemlerinde AB’nin gerekli
gordiigi degisiklikleri ve diizenlemeleri yapmislar ve AB’ye tam iiye olma yolunda diger
aday iilkelerin Oniine ge¢mislerdir. Tiirkiye’nin bu yolda yavas davrandigt aciktir. Ancak
miizakere siirecinin ilerleyen agsamalari, AB tarafindan Tiirk kamu ydnetimi {izerinde gok
daha radikal bir sekilde durulacagini ve koklii reformlarin uygulanmasinin istenecegini
gostermektedir. Herkesin Kopenhag siyasi kriterlerine odaklagsmasi, kamu yoOnetimi
alaninda miiktesebatin uyumlastirilmas:t hususunu ikinci plana itmistir. Ancak zamani
geldiginde bu husus Tiirkiye’yi AB’ye tam iiyelik yolunda oldukc¢a zorlayacaktir.

Sonuc¢

1980°1i yillardan itibaren diinyadaki ekonomik ve politik egilimlere ve bu
cercevede gelisen yapisal degisikliklere paralel olarak, Tiirk ekonomisinde de yapisal
reformlara gidilmis ve dis diinya ile iligkilerde stratejik uyarlamalar yapilmas: geregi
duyulmustur. 1980 yiliyla baslayan ve ekonomimizi, adim adim, serbest piyasa
ekonomisiyle disa agilmaya doniik hale getiren ekonomi politikalari, ekonomide devlet
miidahalesinin en aza indirilmesi, 6zel girisime dayanan bir piyasa ekonomisi olusturulmasi

B Elif Kursunlu, a.g k., s.38-43.
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ve rekabet yoluyla 6zel girisimin tesviki seklindeki temel unsurlara dayanmaktadir. Bu
programin uzun vadeli hedefleri; ekonominin her yoniiyle liberallesmesi, fiyat, faiz ve
doviz kurlarinin tespitinde piyasa giiclerine dayanilmasi ve serbest piyasa ilkelerinin tesisi,
ekonomik faaliyetlerde kamu miidahalesinin azaltilmasi, ekonomik faaliyetlerde 6zel
sektoriin onciiliigii ve yabanci yatirmmlari tesviki seklinde 6zetlenebilir®.

Ekonomideki bu gelismeler ve diinyadaki degisimle entegre olabilme cabalari,
Tiirkiye’de diger sektdrlere ve kurumlara cok cabuk yansimustir. Oncelikle bu siirec AB ile
olan iligkileri dogrudan ve olumlu bir sekilde etkilemis ve Tiirkiye kadar AB’nin de
iiyeligimize sicak bakmasina yol agmustir.

Bu iyimser hava o6zellikle Tirk kamu yonetiminde AB reformlar1 yapilmasi
stirecini baglatmistir. Ancak kamu yonetimimizin AB miiktesebatina uyumu konusunda
gerceklestirilen ve gergeklestirilmesi planlanan yasal diizenlemeler, s6z konusu bu siirecin
uzun soluklu olmasina yol agmaktadir. 1950’lerden itibaren inigli ¢ikigli, bazan yavas bazan
hizli olan bu siireg, 6zellikle Helsinki Zirvesinden sonra hem daha netlesmis hem de Tiirk
kamu oyunda “yolun sonunun goériildiigli” seklinde yorumlarin yapilmasina yol agmuistir.

Helsinki Zirvesi sonrasinda Tiirkiye-AB iligkilerinde baglarda Tiirkiye nin mevcut
ekonomik ve siyasi durumunun katilma miizakerelerinin baglamasima elverisli olmadigi,
ancak taraflar arasindaki isbirliginin yiiriirlilkte bulunan Ortaklik Antlasmasi ¢ergevesinde
gelistirilerek siirdiiriilmesi gerektigini ifade edilmis; bunlara ek olarak, AB’nin s6z konusu
donemde yeni katilma miizakerelerine baglamasinin uygun olmadigi vurgulanmustir.

Bununla birlikte bu dénemde, Tiirkiye’nin tam iyelige ehil oldugunun ortaya
konulmasi, iligkilerin “ikinci bahar1” olmasi bakimindan 6nemlidir. Boylelikle siyasi
diyalog yeniden baglamis, teknik komiteler toplanmis ve 1996 yili basinda Gilimriik
Birligi’ne dayanan son doneme girilmistir. Ortaklik Konseyi’nin 1/95 sayili Karari ile
hayata gecirilen GB, gelecege doniik perspektifi ve kapsadigi politika alanlar1 (rekabet
kurallari, devlet yardimlar1 v.b.) itibariyle, temel giimriik birligi tanimindan daha ileri
diizeyde bir entegrasyon ongdrmekte olup, Tiirkiye’nin AB’ye tam iiyelige hazirlanmasinda
onemli bir agsamay tegkil etmektedir®.

Tiirkiye-AB iliskilerinde 6zellikle kamu yonetiminin AB’ye ydnetsel uyumunun
saglanmasi siirecinde hazirlanan Katilim Ortakligi Belgeleri, katilma oncesi stratejisinin
temel uygulama aracit olarak, ekonomik ve siyasi Kopenhag kriterlerine uyum igin
yapilmasi gerekenler ile, AB miiktesebatina uyum yiikiimliiliikklerini i¢ermis ve bunlar
arasindan tyelik igin gerekli kisa, orta ve uzun vadeli Oncelikleri gostermistir. Bu
onceliklerin yerine getirilebilmesi i¢in AB tarafindan saglanacak mali yardim da katilim
ortakliginin 6nemli bir parcasimi teskil etmistir. AB Komisyonu, KOB’lar1 Tiirkiye ile
birlikte hazirlamiglar, daha sonra da s6z konusu metni, AB Konseyi onay1 alindiktan sonra
uygulamaya koymuslardir.

KOB’lar1 i¢ hukukta onemli kilan husus ise, bunlarin Tiirkiye tarafindan
hazirlanacak Ulusal Program ile tamamlanmis olmalaridir. S6z konusu metinler,

®DPT; Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plani, Tiirkiye-AB Iliskileri Ozel ihtisas Komisyonu Raporu,
DPT Yay., Ankara 2005, s.14.

®TBMM, Gegmisten Giiniimiize Tiirkiye-AB Iliskileri Tiirkiye-AB Karma Parlamento Komisyonu
Yay., Ankara 2000, s.9.
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Tiirkiye'nin, Kopenhag kriterleri ve toplam 31 boliimden olusan Topluluk miiktesebatini
hangi siirede ve ne Ol¢iide yerine getirebilecegini ayrintili bir sekilde ortaya koyan bir tiir
taahhiitname niteligindedir. Uyum i¢in gerekli beseri ve mali kaynaklar, Tiirkiye'nin uyum
konusundaki o6ncelikleri ve bu Onceliklerin yerine getirilmesi icin diizenlenmis bir
takvimin, hazirlanan ulusal program kapsaminda olmasi da Ulusal Programi dnemli kilan
diger bir faktordiir®

Uyelik goriismelerine gecilmeden dnce tamamlanmasi gereken bir diger husus da,
aday tilkenin mevcut hukuki ve teknik yapisinin incelendigi ve Birlik miiktesebatini
iistlenebilme kapasitesinin de saptanmaya calisildigi “tarama siireci”dir. Daha &nce
ayrmtisint gérdiigiimiiz bu siire¢ ¢ergevesinde, hangi konudaki Birlik mevzuatinin, ne kadar
stire iginde uygulamaya konulabilecegi, bir gecis siirecine ihtiya¢ duyulup duyulmayacagi
ve miiktesebatin i¢ hukuka aktariminin tamamlanmasi ardindan etkili sekilde uygulanip
uygulanamayacagi gibi konularda goriis alis verisinde bulunulacak ve bu suretle katilma
goriismelerinde yasanabilecek sorunlar 6nceden tespit edilmeye calisilacaktir.

Bu noktada, uyum siireci i¢cinde 31 boliim ve binlerce sayfadan olusan “Birlik
miiktesebati”nin {istlenilmesi konusuna dikkat ¢ekmek yerinde olacaktir. Mevzuat uyumu,
Birlik kurallarina paralel i¢ hukuk diizenlemelerinin yapilmasindan ¢ok &te bir anlam ifade
etmektedir. Aktarllan Birlik kurallarinin  uygulanmasi da biiyilk Oneme sahip
bulunmaktadir. Bu durum, gerekli kurumsal alt yapinin tesis edilmesini de beraberinde
getirmektedir. Bunun igin Kopenhag siyasi ve ekonomik kriterlerinin hayata gegirilmesi ile
es zamanli olarak, Birlik miiktesebatinin Tiirk hukukuna aktarilmasi tizerinde gerektigi gibi
durulmasi gerekmektedir®,

Tiirkiye bu konuda oncelikle hukuki alt yapinin teskili amaciyla uyum paketleri
¢ikarmistir. Bu galismalar son yillarda hizlanmis ve TBMM’ce ¢ikartilan yasalarla
somutlagmaya baglamistir. Demokratiklesmeyi ve AB iiyeligini samimiyetle isteyenler igin,
yasalastiritlan uyum paketlerinin oldukga yeterli bir yasal ortami gerceklestirdigi
degerlendirmeleri yapilmaktadir®,

Tiirkiye kamu yonetiminin AB miiktesebatina hukuki uyumunun saglanabilmesi
icin farkli tarihlerde 9 adet uyum paketi ¢ikarmis ve s6z konusu bu siireci yonetmesi i¢in
de daha 6nce de ayrintili bir sekilde belirttigimiz gibi AB Genel Sekreterligi ve AB Uyum
Komisyonu olusturulmustur. Tiirkiye, tiyelik miizakerelerinin baglama tarihini alabilmek
icin uyum c¢aligmalarina hiz vermis; ancak, bu tempo beklenenin ve istenenin gerisinde
kalmig gibi gorliniirken, TBMM’nin araliksiz siiren ¢alisma maratonu ile, kisa donemli
giindemde yer alan Kopenhag Siyasi Kriterleri’ne uyum yasalarinin biiyiik bir bolimii
Agustos 2002°de kabul edilmistir. Ardindan, ¢esitli tarihlerde 8 reform paketi daha
Meclisten gegmistir. Simdi, bu yasalarin uygulamalara yansitilmast c¢alismalari
stirdiirtilmektedir.

Yukarda belirtilen uyum paketleri hep yasal diizenlemeleri igerirken, 3 Ekim 2004
tarihinde, donemin hiikiimeti radikal bir kararla TBMM’den Anayasa degisikligini
gecirmistir. AB’ye uyum siirecinde ¢ok onemli olan bu adim ile, AB tarafindan stirekli bu

3! AB Haber, “AB-Tiirkiye iligkileri”, www.abhaber.com, (10.02.2006).
2 TBMM, a.g.k., 5.12.
33Yal(;1n Akdogan, Kirk Yillik Diis, AB’nin Siyasal Gelecegi ve Tiirkiye, Alfa, Istanbul, 2004, 5.67.
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konuda yapilan elestiriler de bertaraf edilmistir. AB, 1998 yilindan beri Tirkiye ile ilgili
yayinladigr bir ¢cok belge ve raporda siirekli olarak 6liim cezasinin kaldirilmasi tespitinde
bulunmustur. Hatta bu konuda &yle ileri gitmistir ki, basta insani agilardan yaklasilan bu
konu, zamanla Tirkiye’yi kdseye sikistirma araci olarak kullanilmaya baglanmistir. Bu
donemde yapilan Anayasa degisikligi ile 6liim cezasi, Anayasa'dan tamamen ¢ikarilmig ve
usuliine gore yirirliige konulmus temel hak ve ozgiirliiklere iligkin milletlerarasi
antlagmalar ile kanunlarin ayni konuda farkli hiikiimler icermesi nedeniyle ¢ikabilecek
uyusmazliklarda milletlerarasi antlagsma hiikiimlerinin esas alinacag:i hiikkmii getirilmistir.
Anayasa degisikligiyle Devlet Giivenlik Mahkemeleri (DGM) kaldirilmis, Sayistay’a
Silahli Kuvvetler elindeki devlet mallarini TBMM adima denetleyebilme hakk: verilmistir®.

Simdiye kadar yapilan tiim agiklamalar, tespit ve degerlendirmeler 1s18inda Tiirk
kamu yonetiminin AB’ye uyumu i¢in Oncelikli yapilmasi gerekenleri su sekilde
siralayabiliriz:

*AB ile ilgili kamusal gorevlerin belli bir diizen iginde siirdiiriilmesi i¢in; bir
bagbakan yardimcisinin yonetiminde, merkezi diizeyde gorev yapacak AB Esgiidiim Birimi
olusturulmalidir. Uye iilkelerde egemen olan genel egilime bakildiginda, en yaygin
orgiitlenme modelinin, Avrupa Topluluklartyla gorevlendirilmis devlet sekreteri (bir tiir
devlet bakani) oldugu goriilmektedir.

*Merkezi esglidimle ilgili goérevleri yiirlitecek bu birimin orgiitsel konumu son
derece onemlidir. Bunun yeri yonetim sisteminde olabildigi kadar en iist diizeyde ve hizmet
bakanliklart igindeki geleneksel birimlerin istiinde olmalidir. Bunun igin en uygun
goriinen, konunun bir bagbakan yardimcisinin sorumluluguna birakilmasidir. Merkezi
esgidiim birimi bir sekretarya olarak oOrgiitlenmeli ve iginde hukuk, terciime ve teknik
miizakere biirolart olusturulmalidir. Bu baglamda, ilgili kurumlardan ve bu arada basta
Disisleri Bakanligi olmak iizere gesitli bakanliklardan gorevlendirilecek sinirlt sayidaki
uzmanin da bu sekretarya i¢inde yer almasi saglanmalidir.

*Esgiidiim sorunu yalnizca ulusal baglamda diigiiniilmemelidir. Bu cergevede
Briiksel’deki kamu ve 6zel sektor etkinliklerinin esgiidiimiiniin saglanmasinin da 6nemli
oldugunu belirtmek gerekir.

*Bakanliklarin ve kuruluslarin hepsinde bir 6érnek AB birimleri kurulmasindan
kaginilmali; kurulacak birimler, o bakanlik ya da kurulusun 6zellikleri dikkate alinarak
orgiitlenilmelidir. Bu noktada sozii edilen birimlerin {istlenecekleri yatay esgiidiim
gorevlerinde etkililigi saglayabilmek agisindan, bunlarin bilgi akigmni kolayca izleyip
denetleyebilecek bir konumda yapilandirilmasina 6nem verilmelidir. Ayni bigimde
bakanlik ve kuruluslarda kurulan ve kurulacak olan AB birimlerinin, merkezi esgiidiimle
yetkilendirilen bu birim ile dogrudan iliski igcinde ve onun ydnlendiriciligi altinda
bulunmasi saglanmalidir.

*Personel sorunu, AB birimlerinde en 6nemli sorunlarindan birisidir. Bu konuda
bir tiir kariyer diizeninin kurulmus olmasi ilk bakista yeterli gibi goriiniiyorsa da; bu durum
olduk¢a dagmik olan personel sistemi agisindan ¢ok kolay savunulabilir bir ¢6zim

% Remzi Ozmen, AB Siirecinde Uyum Yasalari, Seckin Yay., Ankara 2004, s.5-7.
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olmaktan uzaktir. Bunun ¢6ziimii genel olarak personel sisteminin kendi biitiinliigl i¢inde
aranmalidir. Ancak oOzellikle AB uzman sayisinin artirilmast ve kurumlarin nitelikli
personel agisindan giiglendirilmesinde yarar bulunmaktadir. Diger yandan AB uzmanlarina
Birlik iginde staj yapma olanaklari saglanmalidir.

*QOrgiin ve yaygin egitim sistemi iginde heniiz yeterli diizeyde ve sayida AB
konularinda uzman yetistirilememektedir. Dolayistyla kamu personelini egiten kuruluslarin
bu dogrultuda program yoniinden desteklenmesi ve bunlarin daha da gelistirilmesi
saglanmalidir. Ayn1 baglamda, AB birimlerinde gérevli personelin hizmet i¢i egitimime de
onem verilerek, bunlarin igiincii bir dili ileri diizeyde dgrenmeleri 6zendirilmelidir. Bu
arada Ispanyolca ve Italyanca gibi az bilinen Birlik dillerine de ayr1 bir 6nemle yaklasilmas1
yerinde olacaktir.

*Nitelikli personel sorunu yalnizca AB ile ilgili birimlerin sorunu degildir. insan
gicli kaynaginin niteliklerinin genel olarak yikseltilmesi, Birlige entegrasyonda
Tiirkiye’nin agmas1 gereken engellerden biridir®.

Tirkiye ve AB igin ileriye doniik olarak atilabilecek adimlardan birisi de, Birlige
bagvuran eski iilkelerin drnegini izlenerek, belirli bir program olusturmak ve bu program
cergevesinde AB uzmanlarinin Tirkiye’deki bakanliklarda calismaya baslamalarini
saglamaktir. Boylelikle sorunlarin ve ¢oziimlerinin saptanmasinda tecriibeli bir kesimden
yardim alinacaktir. AB’nin aym anda 13 aday tilkeye bu tiir bir yardim vermek zorunda
kalmasi ve Tirkiye’nin bunlar arasindan agik farkla en biiyiik tilke konumunda olmasi, AB
icin bir engel olabilir. Ancak Tirkiye agisindan, bakanliklarda bu sekilde yabanct
uzmanlardan yararlanmak oldukga alisilmis bir durumdur. Uluslararasi kuruluslardan
uzman ekipler, uzun siiredir gesitli bakanliklarda Tiirk biirokratlarla birlikte calismislardir®.
Tiirkiye bu sekilde hem AB’nin destegini alacak, hem de gerek miiktesebatin uyumu
gerekse aday iiyelik prosediirlerinin tamamlanmasi agisindan ¢ok tecriibeli olan uzmanlarin
katkistyla, tam tiyelik yolunda karsilasacagi bir¢ok sorunu ¢dzecektir.

% DPT; Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plani, a.g.k. s.210.
% David Barchard, a.g.k., 5.52.

966



KAYNAKCA

AKDOGAN, Yalgm. Kirk Yilhik Diis, AB’nin Siyasal Gelecegi ve Tiirkiye, Alfa,
Istanbul, 2004.

BARCHARD, David. Giigli Bir Ortakhga Dogru: Tiirkiye ve AB,
(Cev.M.YALCINTAS-O.BILGIN), TESEV Yay, Ankara, 2005.

BILGIN, K.Ufuk. “Avrupa Toplulugu’nda ve Uye Ulkelerdeki Uyumlastlrn}a Calismalari
Isiginda Tirk Kamu Yo6netiminin Avrupa Topluluguna Uyumu”, G.U, IIBF Der.,
C.8,S.1,1992.

COSKUN, Enis. Biitiinlesme Siirecinde AB ve Tiirkiye, Cem Yayinevi, Istanbul, 2001.

DEMIR, Ali Faik. “AB’nin Giiney Kafkasya Politikalar1”, Diinden Bugiine AB, Der. Beril
Dedeoglu, Boyut Yay., istanbul, 2003.

DPT. Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plani, Tiirkiye-AB iliskileri Ozel Ihtisas Komisyonu
Raporu, DPT Yay., Ankara 2005.

DPT. Tiirkiye ve Avrupa Entegrasyonu, Alt Calisma Grubu Raporu, Kitap 3, DPT, Ankara,
1995.

KURSUNLU, Elif. “Avrupa Birligi Miiktesebatinin Uygulanmas1 Cercevesinde Idari
Kapasite”, ABGS Uzmanlik Tezi, Ankara, 2004.

KUZEY, Pelin. Avrupa Kamu Yénetimi ilkeleri Sigma Raporlari, http://www.maliye
.gov.tr/apk/md147, (20.03.2006).

OZMEN, Remzi. AB Siirecinde Uyum Yasalari, Seckin Yay., Ankara 2004. TBMM,
Gegmisten Gilinimiize Tirkiye-AB Iligkileri Tirkiye-AB Karma Parlamento
Komisyonu Yay., Ankara 2000.

http://europa.eu.int, Avrupa Birligi Ana Web Sitesi.

http://europarl.eu.int, Avrupa Parlamentosu.

http://ue.eu.int, Avrupa Birligi Konseyi.

http://europa.eu.int/en/agencies.html, Komisyon'un Diger Kurum ve Ajanslari.

http://eur-op.eu.int, EUR-OP: AB'nin Yayin Biirosu.

http://eudor.eu.int, EUDOR- Avrupa Dokiiman Temin Servisi.

http://www.deltur.cec.eu.int, Avrupa Komisyonu Tiirkiye Temsilciligi.

http://www.abhaber.com, AB Haber Portal1.

967



M. Akif OZER

http://www.deltur.cec.eu.int/politik.html, AB Politikalar.
http://www.deltur.cec.eu.int/ab-mevzuat.html, AB Resmi Yayinlari.
http://www.deltur.cec.eu.int/ab-kurum.html, AB Kurumlari.

http://www.arcaajans.com/arca.asp?yer=haber&sec_id=8107.

968



