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ONSOZ

Alkdeniz [IBF Dergisi’nin bu sayisinda, Tiirkiye’nin yarim asirdan beri
Uye olmaya calistigl, Avrupa Birligi'nin (AB) kamuoyumuzda az bilinen, az
tartisilan bir boyutunu ele aliyoruz: Kamu Yoénetimi. AKVAM’1n yurittigi
bir arastirma projesi de dahil olmak tizere, daha 6nceki yayinlarinda isledigi
Turkiye-AB iliskilerinin 6rgilitlenmesi konusundan farkli olarak bu kez
Avrupa Birligi ve kamu yonetimini Avrupa Birligi ile iliskilendiriyoruz. Bu
yolla, son yillarda durma noktasina gelen Tirkiye-AB iliskilerini de
kamuoyuna hatirlatmak istiyoruz. Birlesik bir devlet olmayi hedefleyen
Avrupa Birligi'ni kamu yonetimi acisindan degerlendirdigimizde su temel
konular ortaya ¢ikmaktadir: AB organlarinin yapusy, isleyisi bunlarin birbiriyle
iliskileri yant sira, genisleme veya butiinlesme siirecinin aday veya tye tlke
kamu yo6netimlerine etkileri.

Toplam 14 makaleden olusan Ozel Sayr’nin konulart, ulusiistii bir yapi
olan AB’de sistem tartismalari ile baslhyor. Topluluk organlarini Snemli
Olctide etkileyen Lizbon Antlagsmas’nin sonuglarini degerlendirdikten sonra,
degisen genisleme politikalari, dis iliskilerin 6rglitlenmesi ve mali kriz gibi
giincel konularda yonetsel tartismalarla devam etmektedir. Bir diger kategori
olan AB’ye uyum sirecinin Uye ve aday ulkelere etkileri, onlarin kamu
yonetimleri acisindan degerlendirilmektedir. Tirkiye baglaminda, kamu
yonetimi reformlarinin merkezi ve yerel yonetimler diizeyindeki sonuclari ile
birlikte, gé¢ ve cevre gibi ¢esitli politika alanlarina etkileri de tartisdmaktadir.
Uye iilkeler agisindan AB siirecinin idari boyuttaki sonuglart Polonya,
Almanya ve Slovenya 6rneklerinde islenmektedir. Derginin yayin dili olan
Tturkee, hlgilizce, Almanca ve Fransizca olmak tzere tim dort dilde de
makale kazandiran Ozel Sayt, béylece 6nemli basariya da imza atmustir.

AKVAM icin kurumsal ristiiniin 6nemli bir asamasint ifade eden
kurulusunun 10. yilinda bir 6zel say1 ¢tkarma firsati tantyan Akdeniz ITBF
Dergisi sorumlularina, basta Fakiilte Dekani ve Derginin sahibi Prof. Dr.
Murat KARAOZ’e tesekkiir ediyorum. Merkezimiz agisindan 6zel bir
6neme sahip bu yaymna katkilariyla, konu, dil ve Ornek ilke ¢esniligi
saglayarak dergiye 6zel bir nitelik kazandiran arastirmact ve yazarlara da
tesekkiiri borg bilirim. Diger tim sorumluluklart yant sira Merkezimizin bir
girisimi olan bu Ozel Sayrnin gerceklestirilmesi icin biyik bir 6zveriyle
sorumluluk ustlenen tim meslektaglarima, 6grencilerime ve c¢alisma
arkadaglarima tesekkiir ediyorum.

Doc. Dr. Erol ESEN
AKVAM Mudira
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PREFACE

In this issue of Akdeniz University Journal of the Faculty of
Economics and Administrative Sciences (JEAS) we deal with the neglected
and not-too-much-discussed dimension of the European Union (EU) in
which Turkey has been trying to join for half a century: Public
Administration. Apart from the other publications by AKVAM which focus
on the organization of relations between the EU and Turkey, now we relate
the European Union to public administration, including a related research
project. By doing so, we wish to remind the public opinion of recently
slowed-down relations between the EU and Turkey. When we take the
European Union that is making efforts to be a unified polity from the public
administration perspective, there raise some fundamental points as follows:
The structure and functioning of the EU’s political bodies and as well as the
impacts of enlargement and integration process on member or candidate
states.

This special issue, consisting of 14 articles, begins with the
discussions on the EU’s political system which can be regarded as a
trans/supra-national polity. After reviewing the results of the Lisbon Treaty
that has strong influences on the Union’s bodies, the discussions on the
administration continue with the issues such as changed enlargement
policies, the organization of foreign affairs and the recent financial crisis etc.
As  another  categorical issue, the effects of the EU’s
harmonization/adaptation process on member and candidate states are
reviewed from their public administration perspectives. Within Turkey’s
context, the results of public administration reforms at the center and local
levels as well as their effects on the environmental and immigration policy
areas are discussed. From the member states standpoint, the administrative
outputs of the EU accession process are taken into consideration in cases of
Poland, Germany and Slovenia. This special issue also manages to make an
important contribution to the relevant literature by collecting articles in four
different languages; Turkish, English, German and French.

For AKVAM which celebrates its 10. Anniversary, this publication
marks an important stage in showing its institutional capacity. I would like
to thank the journal’s authorities and the Dean Prof. Dr. Murat KARAOZ
who is the possessor of the journal for giving us to publish this special issue.
I would also thank the researchers and authors who have make their
precious contributions to our Center’s journal with various issues, languages
and case studies. Finally, special thanks go to my colleagues who have make
their efforts diligently in realizing this issue and to my students and co-
workers.

Erol ESEN, Associate Prof. Dr.
Ditrector of AKVAM
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EDITORLER’DEN YIRMIBESINCI SAYIYA

Akdeniz Universitesi [IBF Dergisi 25. Sayisint “Avrupa Biitiinlesmesi
ve Kamu Yonetimi” iist basligt ile 6zel bir saytya ayirmus bulunuyor. Ozel
sayilar; belli bir konu tzerinde etrafli ve ayrintili bilgi sunma imkan1 saglayan
Onemli ¢aligmalardir ki bu say1 ile birlikte okur Avrupa Bitligi ile somutlanan
Avrupa Bitlinlesmesi’ne siyasal, iktisadi, kurumsal perspektiflerden bakma
firsatina sahip olacaktir. Editér Kurulu olarak, 25. sayiya katki yapan
yazarlara, yazilarin koordinasyonunu saglayan Yayin Kurulu’na, makaleleri
degerlendiren hakemlere, grafik-baski islerini gerceklestiren  Siyasal
Kitabevi'ne, basim-yayin giderlerini karsilayan ve 6zel saymnin ¢tkmasinda
oncilik eden Akdeniz Universitesi Avrupa Birligi Arastirma ve Uygulama
Merkezine (AKVAM) ve nihayetinde Akdeniz Universitesine tesekkiir
ederiz.

Editor Kurulu
Dog. Dr. Erol ESEN — Prof. Dr. Selim CAGATAY
Ars. G6r. Ismail Cem KARADUT
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ULUS-OTESI BiR SiYASAL ORGUTLENME:
FEDERALIZM VE KONFEDERALIZM ARASINDA
AVRUPA BIiRLIGI

A TRANSNATIONAL POLITY: THE EUROPEAN UNION IN
BETWEEN FEDERATION AND CONFEDERATION

-CANBABAM AILI KARADUT 'un AZIZ HATIRASINA. ..

Ars. Gor. Ismail Cem KARADUT!

OZET

Topluluk asamasindan guntimuze Avrupa Bitligi (AB), iktisadi ve siyasal
birlik tasarilart ve buna yoénelik somut girisim ve etkinlikleriyle, 20. Ytizyilin
ikinci yarisina damgasini vurmus 6nemli bir ulus-6tesi kurumdur. Bu 6nemli
kurumun siyasal yapist ve isleyisinin tanimlanmast da, 6ncelikle siyaset bilimi
yazinun ilgilendirmektedir. Bu baglamda, ilgili yazinda 6ne ¢ikan iki ana ulus-
Otesi siyasal yapitlanma s6z konusudur: Konfederasyon ve Federasyon.
Calisma AB’yi bu iki ana kategori ekseninde degerlendirme ve onun ulus-
st siyasal yapisina dair bir tan1 koymaya yoneliktir.

Anahtar Kelimeler: Federasyon, Konfederasyon, Avrupa Biitiinlesmesi, Avrupa
Birligi.

ABSTRACT

From the Community phase to the Union today, the European Union,
with its plans for an economic and political unification and concrete
attempts and efforts towards it, is a significant transnational polity which
marked the second half of the Twentieth Century. To describe the political
edifice and functioning of this important polity is primarily bound up with
the political science literature. Within this context, two definitions of
transnational political entities are prominent in the relevant literature:
Confederation and Federation. This study is intended to teview the EU on
the axis of these two main categories and to make a diagnosis about its
transnational political structure.

Key Words: Federation, Confederation, the Eurgpean Integration, the European
Union.

1 Akdeniz Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii



Ulus-Otesi Bir Siyasal Orgiitlenme: Federalizm ve Konfederalizm Arasinda
Avrupa Birligi

GIRIS

Bilim ve teknolojide biylk atilimlar, siyasal ve sosyal hayatta 6nemli
degisim ve devrimler gérmus insanlik tarihinin biyiik bir kismu savaslarla
gecmistir. “Siyasi Tarih” tarih adli eserinin ikinci cildinde Oral Sander, bu
olguyu sayisal verilerle aciklamistir: MO. 5000°’den 21. Yiizyi’a degin gecen
7000 yilik sirede, insanlar her ylzyiin 87 yilini savasarak, geriye kalan
13’tni bars ile gecirmistir (Sander, 2003:594). S6z konusu olumsuzlugun
belki de en agir ve siddetli hissedildigi yer ise, iki tane butiinctl savast, 1. ve
II. Diinya Savagt’nt icerisinden ¢tkaran Avrupa Kitasr’dir.

Doénemin Fransiz Disisleri Bakant Robert Schuman tarafindan hazirlanan
ve onun ismiyle amlan Bildirge de (Schuman Bildirgess), 1950 yilimin 9
Mayis’inda yukarida bahsedilen olgusal verinin ve durumun yikict etki ve
sonuglarint Avrupa’dan silmek amactyla kaleme alinmis ve okunmustur.
Daha 6zelinde bildirinin altini ¢izdigi nokta, yalnizca Avrupa degil, dinyanin
timiine zarar veren Almanya ve Fransa arasindaki savagin “yalnizca
dustincesini akillardan ¢ikarmak degil, onu maddi olarak da imkansiz
kidmak”tir. Savasinsa en 6nemli maddi sebebi ve girdileri kémiir ve geliktir
(Pinder, 2001:1-3). Oncesinde Avrupa Ekonomik Toplulugu (AET) ve
Avrupa Toplulugu (AT) olmakla birlikte, bugtinkl Avrupa Birliginin (AB)
temelini de, anilan olgu savagin ve onun lzerine ve ona karyz sekillenen
dustinsel yaklagimin en somut 6rnegi “Avrupa Kémir ve Celik Toplulugu”
(AKCT) olusturmaktadir. S6z konusu Topluluk’un birincil amact; kémiir ve
celik tiretimine iliskin siyasi ve idari denetimin ulusaldan gikaridip ulus-Gtesi
ortak bir kurula devredilmesidir. Diger bir deyisle, Topluluk, ona iye
tlkelerin Gstiinde ve Gtesinde bir siyasa yapict olarak belirmistir ki Schuman,
J. Monnet gibi ‘kurucu babalar’in aklindaki distince, 1I. Diinya Savasr’'ndan
hemen sonra Winston Churchill'in de belirttigi gibi federatif “Bir tiir
Avrupa Birlesik Devletleri”dir.

Bugiin itibariyle iktisadi anlamda buytk ve butinlesik bir aktdr, bir dev
olan Avrupa Bitligi, baslangictaki kurucu nosyonun aksine, siyasal olarak bir
‘clice’ gorinimiindedir. S6z konusu bu durum onun siyasal yapilanmasini
ulus-6tesi  kurumlar  kategorilerinin =~ herhangi  birine  sokmayt
zorlastirmaktadir. Calismanin amaci, AB’yi ulus-Gtesi siyasal yapilanmalar
gercevesinde bir baglama oturmak ya da varsa onu kendine 6zgii (su7 generis)
kosullartyla degerlendirmektir. Bu amagla, ¢alismada ilk olarak, ulus-tsti
siyasal kurumlar icin siyaset biliminde One ¢tkan iki kavram olan
konfederalizm ve federalizm incelenmistir. Sonrasinda, anilan kavramlarin
Ozelliklerinden yola ¢tkarak Avrupa Bitligi degerlendirilmis, onun konfederal
ve federal yansimalarina deginilmistir. Onceki kisimlardan elde edilen
cikarimlar 1s1¢1nda, son kisimda Avrupa Birligi, ‘cagcil bir konfederal dizge’
anlaminda ve baglaminda tartistlmistir.
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Ismail Cem KARADUT

1. ULUS-USTU DEVLET DiZGELERi: KONFEDERALIZM VE
FEDERALIZM

Cagdas devlet dizgeleri (sistemleri) s6z konusu oldugunda, siyaset bilimi
yazint temel olarak ikili bir ayrim 6nermektedir: Devletler Gniter ve bi(r)lesik
(compound) olarak iki kategori (ulam) icerisine konulmaktadir. S6z konusu
genel ayrimin altindaysa Uniter devletler icin merkezi tiniter devletler (Fransa
gibi) ve merkezi olmayan (decentralized) Gniter devletler (Japonya gibi); birlesik
devletler icinse konfederal ve federal siyasal yapilanmalar bulunmaktadir. Bu
baglamda, ilkin tniter devletler ile bi(r)lesik/federal devletlerin 6zellikleri ve
farklarini kisaca belirtmek yerinde olacaktir ki izleyen tablo s6z konusu
noktalart icermektedir:

Tablo 1: Federal Devlet ile Uniter Devlet Arasindaki Farklar

Konular Uniter Devlet Federal Devlet

1ki tir devlet
vardir: Bir federal
devlet ve birden
cok federe devlet

Devlet Sayis1 Tek devlet

1ki tir hukuk
diizen vardir: Bir
federal hukuk
dilizeni ve birden
cok federe hukuk
dilizeni

Hukuk Duzeni Tek bir hukuk duzeni

Federal ve Federe

Yasama/Yiiriitme/Yarg: Yasama, yliritme ve ozellikli iki tir

yargl organlarindan

yasama, yuritme ve

Organlan birer tane vardir. yargt organlari
vardir.
Merkerd idare ve Federal devlet ile
erel vénetimler federe devletler
Yetki Paylagimi yeres yopetinie arasindaki yetki

arasinda kanunla

yapilir paylasimi anayasa

ile yapilmistir.

Kaynak: Kemal Gozler, Anayasa Hukukuna Giris, Ekin Yayinevi, Bursa,
2000, s. 75.

Tablodan da anlagilacagi Uzere, Uniter ve bi(r)lesik yapili devletler
arasindaki en biytk fark yonetsel dizlem ve yetke (otorite) paylasimudir:
Uniter devletlerde siyasal yetke tek bir elde, federal devletlerde ise
paylastirilmis olarak en az iki yonetsel diizlemdedir.




Ulus-Otesi Bir Siyasal Orgiitlenme: Federalizm ve Konfederalizm Arasinda
Avrupa Birligi

Birlesik devlet dizgelerine baktigimizda, konfederalizm, devletlerin, devlet
olarak kendi kimliklerini koruduklari ve ‘tam’ bir birlesim (fusion) ya da
birlikteligin  (zncorporation)  olmadigt  birlik olarak  tanimlanmaktadir.
Konfederal devletlerin kuruluglarindaki usule bagl olarak en belirgin 6zellik,
uluslararasi bir antlasmaya dayalt olmalaridir. Diger bir deyisle, konfederal
devletler tek tarafli bir irade beyaniyla degil, devletler arasinda yapilan
antlasmayla (foedus) kurulmaktadir. Federalizme gelindiginde, karsimiza ¢tkan
genel tanimlama sOyledir: En az iki federal birimi (federal devletin yaninda,
eyalet, kanton, province, Ldnder gibi) iceren bitlesik (unified) siyasal
yapilanmadir. Aynt usul 6zelliginden yola cikildiginda, federal devletlerin bir
anayasaya bagli olarak kuruldugu gérilir (Song, 1999:183). Konfederal ve
federal yapilanmalar arasindaki, s6z konusu bu ve diger bicimsel 6zellik ve
farklar1 bir tabloda gOsterirsek:

Tablo 2: Konfederasyon ve Federasyon Arasindaki Farklar

Konular Konfederasyon Federasyon
Uluslararasi antlasmayla
Kaynak lurulur. Anayasayla kurulur.
< P Uye devletler arasindaki oo
Bagin Niteligi bag akdidir. Anayasal niteliktedir
Uye devletler iiyelikten
Ayrilma Hakki cikabilir. Ayrilma hakk: yoktur.
Uye devletlerin Sadece federal devletin
Uluslararas: Kisilik uluslararasi kisiligi devam uluslararast kisiligi
eder. vardir.
- Federe devletler
Ds Iligkiler . Uye devlefler s federal devlete
iliskilerde bagimsizdur. )
baglidir.
Konfederasyonun tye -
Zorlama Giicii devletler tizerinde Zor kullanma giicl
- vardir.
zorlama giict yoktur.
Sadece tiye devletlerin Federz}.l Ve f?d?l'?
Vatandaglik o olmak tizere iki tlr
vatandasligt vardir.
vatandasglik vardir.

Kaynak: Kemal Gozler, Anayasa Hukukuna Giris, Ekin Yayimevi, Bursa,
2000, s. 75.

Bicimsel ve hukuki olarak yukaridaki tabloda gosterilen farklara sahip
olmakla birlikte, konfederasyon ve federasyon arasindaki fark, bir siyasal
yapilanmanin kendine 6zgti 6zellikleriyle muglak hale gelebilmektedir. Diger
yandan, genel anlamda konfederasyonlarin federal &zellikler gosterdigi de
sOylenebilir. Hatta konfederal dizgeler icin, ‘federal birlik> de denmektedir.
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Ismail Cem KARADUT

Federal dizgenin ayrildig1 nokta ise, federal ‘devlet’ olusundadir. S6z konusu
bu tartismaya Avrupa Birligi girdiginde, bu ayirimlar ve farklar kimi
noktalarda silik halde, kimi noktalarda belirgin sekilde goriilmektedir.
Dahast, Avrupa Birligi ile birlikte Hiikiimetlerarast Orgiitler (Intergovernmental
Organizations) ve onlarin 6zellikleri de konuya dahil olmaktadir. Bu yiizden,
s6z konusu tclintin (konfederasyon, federasyon ve hitkiimetlerarast 6rgiit)
Ozellik ve farkldiklari daha ayrinuli aciklamak gerekmektedir. Maddeler
halinde bunlar (Song, 1999:187-189; Uygun, 2002: 24-28):

Birincisi, s6z konusu ¢ siyasal yapilanma da yazili hukuka dayanmaktadir.
Bununla birlikte, hitkiimetlerarast 6rgitlerin - yazili  hukuku, antlasma
seklindedir (zreaty-type). Konfederasyon ve federasyonda ise yazili hukuk
“pakt” biciminde ortaya ¢ikmaktadir. Federasyonda pakt zaman iginde
ortadan kalksa da, konfederasyonda devam etmektedir. Baska bir deyisle,
federal tlke anayasasint olusturduktan sonra kurucu birimler arasindaki
hukuk anayasaldir; konfederasyonda ise bagimsiz tlkeler arasindaki pakt
devam etmektedir.

Ikincisi, anilan bu glii, varolus nedenleri (rwison d'étre) bakimindan
birbitlerinden biytik Slgiide ayrilmaktadir. Hitkiimetlerarasi 6rgltler, ulusal
hiikiimetlerin ulusal sinirlart agan ve diger hikiimetlerin egemenlik alanlariyla
kesisen etkinliklerinde isbirligini saglamak icin islevsel kurumlardir. Bu
Orgiitlerin dayandiklar1 ama¢ esgidimdur. Federasyonun varlik nedeniyse,
onu olusturan devletleri dontstiirmektir: Birden fazla devlet bir araya
gelmekte ve federal devletin onlarin egemenligini devralmasina izin
vermektedir. Konfederasyonda ise, devletlerin statiilerine
dokunulmamaktadir.  Konfederasyonun  icerisinde  olan  dlkeler
bagimsizliklarint ve egemenliklerini sirdiirmektedir. Ciinkii konfederasyonda
birincil amag, ortak giivenlik, iktisadi cikarlar vs. seylerin gelistirilmesidir.

Ugiinciisii, konfederasyon ve hiikiimetlerarast orgiitlerde baglayict yoénetsel
yetkiler (mandate) olabildigince aza cekilmistir. Bu siyasal yapilanmalarda tye
tlkeleri baglayacak kararlar, Gzerlerinde anlasmaya vardmis sinirlt alanlarda
s6z konusudur. Karatlarin gerceklesmesi ve yiriitilmesinden iye ilkeler
sorumludur. Bununla birlikte, konfederasyon ve federasyonlar, ‘birlik icinde
cesitlilik’ Gzelligi ve en az iki kademeli yonetimleriyle hiikiimetleraras:
Orgitlerden ayrilmaktadir: Givenlik, askeri bitlik ve esglidim gibi isleri
iceren dis iliskiler konusunda federal ya da konfederal hikimetler
sorumludur. I¢/dis ticaret, ortak ve tek pazarin kurulmast gibi konularda
yine bu tarz federal hitkiimetler, federal yonetim diizeyi sorumludur. Egitim,
kamu saghgi, kiltir gibi konulardaysa, federal yonetimlerde bolge ya da
eyalet, konfederal yonetimlerdeyse tiye tlkeler sorumludur.

Dordiincii ve son olarak, s6z konusu bu tg¢li karar organlarinin kurulugu ve
isleyisi bakimindan birbirlerinden ayrilmaktadir: Hitkiimetleraras: 6rglitler ve
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konfederasyonlarda karar organlari tiye iilkelerden gelen delegelerden olusan
ortak (shared, join?) konseylerdir. Konseylerin toplantt araliklart  ve
uygulanacak usuller tye ilkelerce kararlastrilmistir. Federasyondaysa, iki
odali/kamarali bir karar organt vardir. Bunlardan birisi, dogrudan halk
tarafindan secilen temsilcilerden olusur. Tkinci odanin/kamaranin (ki
birincisi tzerinde s6z sahibidir) olusumuysa federasyonlarin kendi
diizenlemelerine gére degismektedir. Ornegin, Amerika Birlesik Devletleri
senatosu, her eyaletten esit sayida ve halkoyuyla secilen temsilcilerden
olusurken, bu odanin Almanya’daki karsiligi Bundesrat’in hicbir 6zelligi
Amerika’dakiyle bir degildir: Temsilciler secilmez, atanirlar. Bununla birlikte,
Linder’lerin esit temsili yoktur.

Sayilan dort 6zellilige ek olarak, su noktalarin da alt gizilmelidir: Cogunluk
oyu, hikimetlerarast o6rgltler ve genellikle federasyonlarda belitleyici
olurken, konfederasyonlarda g¢ogunluk oyunun vyaninda “veto” da
kullanilmaktadir. Konfederasyon i¢in 6nemli konularda (dss iligkiler, givenlik
vs.) veto bagvurulan bir yontem olmakla bitrlikte, daha az 6nemli konular
cogunluk oyuyla karara baglanmaktadir. Bunun yaninda, karar alma stire¢ ve
duzeneklerini belirleyen Onemli bir etken de bitcedir: Hikiimetlerarasi
orgiitler ve konfederasyonlarda tyelerden gelen parayla ortak bir biitce
olusturulmaktadir. Béylece, daha fazla akcali katkist olan iyenin, siyasi ve
iktisadi niifuz baglaminda, géreli Gstiinligl vardir. Federasyonlardaysa biitge
buyik oranda dolayli ve dolaysiz vergi gelitlerinden olustugundan ve
gelirlerin dagiimini federal hikimet yapugindan, bolgesel yonetimler ve
tlkeler/eyaletler, federal hikiimete ‘tabi’dir.

Yukarida anlatilan t¢ tir 6rglitlenme/siyasal yapilanma Avrupa Birligi’ni
tanimlamak amaciyla, benimsenerek ya da diglanarak, kullanilmaktadir. Simdi
calismada bu t¢ genel tanimlama Avrupa Birligi 6zelinde ele alinacak; ele
alinan tanimlama ve Ozelliklerin Avrupa Birligi’ndeki yansimalart tzerinde
durulacaktir.

2. AVRUPA BIRLIGI’NIN KONFEDERAL YANSIMALARI

20. Yizyil Avrupast ve dinya icin 6nemli iktisadi ve siyasi bir eyleyen
olmakla birlikte, Avrupa Birligi’ni hem disaridan bir bakisla, hem de igeriden
tanimlamak zordur. Birlik dahi kendisini tanimlamakta zorlanmaktadir2.
Birligin resmi yayinlarinda, ““Avrupa Birligi, ne Amerika Birlesik Devletler gibi bir
[federasyon; ne de sadece hiikiimetler aras: isbirligi icin kurnlpmng Birlesmis Milletler gibi

2 Bir basin toplantisinda, Komisyon Baskan: Barosso, resmi sitede verilen tanimlamayi
hemen hemen aynen tekrarladiktan sonra, birligi zora dayanmayan bir ‘imparatorluk’ olarak
dahi nitelemektedir. Bagkandan hemen sonra s6z alan komisyoner M. Wallstrom ise birligi
bir futbol takimina benzetip, “Solutions United’ (Coztimler Birligi) deyimini kullanmaktadur.
Basin toplantisinin videosu i¢in: http://www.youtube.com/watch?v=-ISM1T-GgRU
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bir drgiit degildir. Ashnda, yeganedir. Avrupa Birligi'ni olusturan iilkeler bagimsig,
egemen uluslar olarak kalmaktadsr, fakat bu iilkeler diinyada kendi baglarma sabip
olamayacaklar: niifuzn elde etmek igin egemenliflerini birlestirmiglerdir.” (BEuropean
Commission, 2007:1) denilmektedir. S6z konusu tanim ele alindiginda ilksel
olarak iki ¢tkarimda bulunulabilir: Bzrineisi, tamim hem pratik (kigisal) hem
teorik (kuramsal) anlamda gayet ‘hikiimetlerarasicidir” Birligi olusturan
tlkelerin ~ egemenlikleri ~ saklt  kalmakla  birlikte,  egemenliklerin
birlestirilmesinden s6z edilmektedir. I&incisi, tanimda  6rtilli  olarak
konfederalizm isaret edilmektedir: Amerika Birlesik Devletleri gibi bir
federatif ilke belirtilmis, bunun yanina esnek bir uluslar isbirligi ya da
birlikteligi (association of nations) hikimetlerarast bir Orgiit olan Birlesmis
Milletler konmustur. Agikta birakilan, daha dogrusu 6rtilii olarak gosterilen
noktaysa konfederal yapilanma ya da egemen uluslar birligidir. Bu baglamda
birlige konfederalizm aynasint tuttugumuzdaysa yanstyanlar asagidaki gibidir:

Siyasal Orgiitiin Kurulusu

Onceki kisimda belirtildigi gibi, konfederal ve federal siyasi diizenlerin
birbitlerinden ayrildiklar1 ilk nokta kuruluglanidir. Birincisi uluslararast
antlasmaya dayanan bir orgiit ya da birlik; ikincisi, anayasa ile olusturulmus
bir devlettir.

Avrupa Birligi, Avrupa Kémiir ve Celik Toplulugu’nu kuran antlasmadan
Nice Antlagmasi’na degin olan bir uluslararasi antlasmalar silsilesi Uzerinde
yiikselmistir3. Bu baglamda ortaya cikan konfederal vurgular soyledir: Tlkin;
s6z konusu uluslararasi antlagsmalar, 6nceden deginildigi tzere, Avrupa
Konseyi'nin (Ewurgpean Council) tasarrufu altindadir. Hukiimet bagkanlart
antlasmanin yapim evresinden imzasina kadar son séze sahiptir. Bu durum,
kendisi de bir uluslararasi antlasma olan, fakat daha Once imza edilen
antlasmalarin yerini almasi distinilen ve kaldirlmast ve degistirilmesi
tamamen Konsey’e tabi olmayan Anayasa ile giderilmeye ¢alistimig, basarilt
olunamamistir. Buradan hareketle, bitlesik yapili 6rglitlenmelerde devletler
arasindaki bagin kurulusu anlaminda ve yukarida belirtilen 6lciit ve 6zellikler
cercevesinde, Avrupa Birligi'nin konfederal &zellikte bir Orgiit oldugu
sOylenebilir.

Siyasal Yapilanma

Konfederal ve federal siyasi yapilanmalari sadece tniter devletlerden degil,
aynt zamanda hiikiimetlerarasi 6rglitlerden ayiran en 6nemli nokta, en az iki

3 Avrupa Birligi’ne gelinen stregte imzalanan antlasmalara iliskin aciklayict ek tablo ¢alismanin
sonunda verilmistit.
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yonetim  diizleminin/katmanin  bulunmasidir.  1lgili ~ siyasal ~diizenleri
birbitlerinden ayiran fark ise, yOnetsel diizlemlerin birbirleriyle olan
bagimlilik iligkileridir.

Avrupa Birligi’ndeki yonetsel diizlemlerin sayisi, ulus-tstii (Birlik), ulusal
(Gye Ulkeler) ve bolgesel olarak tgtir (Mengi, 2007:101). Bu tg¢li arasindaki
iliskiler de ulusal dizlemin dolayimindan ge¢cmektedir. Ne var ki, ulusal
hiikiimetler ulus-tisti dizlemi, diger bir ifadeyle Avrupa Birligi diizlemini
etkilemeye calismakta, bu diizlem yoluyla da bdlgeseli degistirmektedirler.
Etkilesimli bir stre¢ olarak, bolgesel dizlem de ulus-Ustiine, ulusal
hiikiimetlerin ‘marifetiyle’ degil, kendi inisiyatif ve etkinlikleriyle etkide
bulunmaya ¢alismaktadir (Keating ve Hooghe, 1996:217).

Yukarida anlatilan bu durumla birlikte, ulus-devletler Avrupa Birligi
icerisinde en etkili aktorler (eyleyen) olmayr sirdirmektedir. Bunun en
o6nemli nedenlerinden birisi, ulus-tistiinde alinan kararlarin mesruiyet ve
hakldik  (justification) Olgustnin, tarim/cevre siyasast gibi bazi istisnalar
disinda*, hala ulus-devletlerin tekelinde olusudur. Bu bakimdan, Avrupa
Birligi konfederal bir 6zellik tasimaktadir: Cok diizlemli bir yonetim yapisina
sahip olsa da, Avrupa Birligi’nde kurucu birimler (constituent parts) olan ulus-
devletler birligin yonetiminde halen ¢ok belirleyici eyleyenlerdir. Yine ulus-
Ustl dizgelerin Ozelliklerinde deginildigi tizere, konfederal yapili birliklerde
karar organlari Uye Ulkelerden gelen temsilcilerden olusmaktadir. Avrupa
Birligi diizeyindeki Gglii yonetsel yaptya baktigimizda da bu gérilmektedir:
Parlamento disinda, Komisyon ve Konsey, konfederal karar organlarina
Ornektir: Konsey ve Komisyon tye dUlkelerden gelen temsilcilerden
olusmaktadir.

Yurttaslara Dolayli Etki

Konfederal birliklerde alinan kararlar, belirlenen siyasalar ilkin tye
devletleri baglamakta; ilgili gerceklestirme ve uygulamalar tye ilkelerin
sorumluluguna birakidmaktadir. Dolayistyla, konfederasyonun iilke yurttaslart
tzerinde dogrudan islem yapmalart séz konusu degildir. Konu Avrupa
Birligi ~ 6zelinde  degerlendirildigindeyse, konfederal/federal cizgisi
belirsizlesmektedir: Avrupa Birligi diizeyinde kurulan kurumlardan baziar
6zerk olduklart gibi, tasarruf alanlarinda dogrudan uygulanabilir
diizenlemeler getirebilmektedir. Ornegin, Avrupa Merkez Bankas’nin
duzenleyici glicti boyledir: “Avrupa Merkez Bankasi’nin diizenleyici ghicily kuruma,

4 Gergekten de; diger siyasalarin arasinda, bu siyasa alanlart en Avrupalilasmis (Ewrgpeanized)
olanlaridir. Avrupa’da cevre ve tarimla ilgili konularin ylizde sekseninden fazlast Avrupa
Birligi diizeyinde karara baglanmaktadir. (bkz. Tanja A. Bérzel ve Thomas Risse, “When
Europe Hits Home: Europeanisation and Domestic Change”, European Integraion online
Papers (EIoP), Vol. 4, No.15, 2000)
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baglayct yonetsel yetkilerini Topluluk diizenlemeleri ya da jiye dilkelere bagl olmadan,
dzerk sekilde yerine getirebilmesine olanak vermektedir. (...) Hukuk? olarak baglayuc
olmast amactyla Merkez Bankast’nca alman onlemler, Avrupa Adalet Divani’nin
incelemesi ve yorumuna agiktzr”’ (Scheller, 2004:68). Bu durumla birlikte,
konfederasyonlarin belirli alanlarda (iktisadi, askeri isbirligi gibi) giic birligi
icin kuruldugu dikkate alindiginda, iktisadi bir ‘dev’ olan Avrupa Birligi icin
Merkez Bankas’'nin bu 6nemli roli ve etkisi federatif olarak gérilse de,
istisnai oldugundan, ‘glicli’ bir konfederatif 6zellik sergilemektedir.

Ortak Biitce

Uye iilkelerin her birinin toplam ulusal geliflerinin kiigiik ve sabit bir
yuzdesi Avrupa Birligi biitgesine aktarilmaktadir®. AB biitcesinin diger bir
Onemli girdisi, hemen hemen esit bir bicimde, birlik tyesi olmayan ilke
mallarindan alinan harglar ve dye ilkelerin uyumlulastirilmis katma deger
vergisinden gelen paylardan olusmaktadir (European Commission, 2007:6).
Hikimetleraras1 Orgiitler ve konfederal oOrgiitlerin = 6zelliklerinde de
belirtildigi gibi, bu tiir devlet topluluklarinda biitce, kurucu pargalar ya da
tye ulkelerden gelmektedir. Federal devletlerdeyse biitce, biyiik oranda
dogrudan ya da dolayh vergi gelirleriyle olusturulmaktadir. Avrupa Birligi,
biitcesi biiylik oranda tye ilke gelirlerinden alinan paylarla saglanmast
dolayistyla, konfederal bir 6zellik gbstermektedir (Sbragia, 2004).

Uluslararast Kisilik ve Dis Iliskiler

Konfederasyona katilan tlkelerin hukuki kisilikleri, diger bir deyisle
kendilerini tglinct kisilere karst temsil yetenekleri devam etmektedir.
Federasyon diizeninde, uluslararast iliskiler federal hiikiimetin yetki alanina
girmektedir (Bkz. Tablo 2). Avrupa Birligi’nin resmi taniminda da, sézi
edilen konfederal 6ge vurgulanmistir: Bagimsiz ve egemen devletler, daha
glicli olmak icin egemenliklerini birlestirmislerdir. Dis iliskilere bakildiginda,
Anayasa tasarisinda ‘Birlik Disisleri Bakant® olarak adlandirilan, Lizbon’daysa
‘Ortak Dusisleri ve Guvenlik Politikast Yuksek Temsilcisi’ olarak daha
yumusak bir ifadeyle gecen yetkili, birligin ortak temsilinde gorevlidir.
Bununla birlikte, kurucu parcalar olan ulus-devletlerin kisilikleri devam
etmektedir ki bu o6zellik, Avrupa Birligi’ni, ulus-isti devlet dizgeleri
actsindan, konfederasyon kategorisine sokmaktadir.

52013 yilt icin 132.8 milyar Euro olarak 6ngorilen Birlik Bitcesi’nin kisa ve agtklayict bir
Ozetl icin bkz.: http://www.bbc.co.uk/news/uk-politics-11645975
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Yetki Paylasimz

Birligin Trias Politicas’t olan Konsey, Komisyon ve Parlamento arasindaki
yetki paylasimi konfederalizme yakin durmaktadir. Hatta “Avrupa Zirvesi”
ya da “Devlet Baskanlar1 Konseyi” olarak bilinen Avrupa Konsey’i, birligin
en 6nemli karar organi, siyasa alaninda rehber ve itici glictidiir ki 6nemli bir
hikiimetlerarast 6zellik gstermektedir.

S6z konusu bu tglii karar alma ve uygulama stireclerinde, cesitli usuller
araciligtyla, birbitleriyle iletisim ve etkilesim icerisindedir: “Danisma Usuli”
(Consultation), Konseyin, Komisyon’dan gelen bir tasart Uzerine hem
Parlamento’ya, hem de Avrupa Ekonomik ve Sosyal Komitesi ile Bolgeler
Komitesi'ne danstigt yontemdir. “Olur Alma” (Assens) ise, Konsey’in bazt
onemli konularda Parlamento’dan mutlak ¢ogunlukla istedigi izin igin
kullanilmaktadir. Bitlik’te uygulanan bir diger usul ise “Es-Karar”dir (Co-
Decision). Birlik hukukunun olusturulmastyla ilgili olmakla birlikte, bu usulde
Parlamento, Konsey’'in yasama gorevine ortak olmaktadir: Konseyin ve
Parlamento’nun farkli goriislerde oldugu konular, bu iki kurumdan esit
saytida temsilcilerle olusan uzlagsma komitesince giderilmektir (European
Commission, 2007:8-9).

Konsey ve Komisyon konfederal 6zelliklere sahip olsalar da, dogrudan
secimlerle olusturulan Parlamento federal 6zellikte bir kurumdur ve Avrupa
dizeyinde kararlarda s6z hakki dogrudan secimlerin ilk kez yapildigt
1979’dan beri artmaktadir. Fakat Avrupa Konseyi de hesaba katildiginda,
Parlamento ‘Gge karst tektir’.

Ayrilma Hakki

Konfederatif birliklerin  federal devletlerden ayrildiklart noktalarda
belirtildigi gibi (Bkz. Tablo 2), birligi olusturan dyeler, uyelikten
ayrilabilmektedir. Federal devletlerde ise kurucu parcalarin ayridma hakk:
yoktur.

Anayasa tasaristnin 60. maddesinde ve Lizbon Antlasmas’nda, Avrupa
Birligi'ne tye ulkelere bitrlikten c¢ekilme hakki taninmustir. Bu hakkin
kullanimindaki kosul, ¢ekilme kararinin 2 sene 6nceden bildirilmesi, diger bir
deyisle tiyelikten ¢ekilmek icin 2 sene beklenmesidir. Boyle bir diizenlemeye
sahip olmakla, Avrupa Bitligi 6nemli bir konfederatif zellik gbstermektedir.

Yukarida deginilen Ozellikler, Avrupa Birligi'nin siyasal diizeninin,
konfederatif 6zellikler cercevesinde, somut yansimalaridir. Bununla bitlikte,
Avrupa Birligi federatif Ozellikler de gostermektedir. Ulus-tistii devlet
dizgeleri anlatiirken deginildigi gibi, konfederal siyasi yapilanmalar,
igerilerinde federal 6zellikler de barindirmaktadir. Hatta M. Forsyth’e gore,
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konfederalizm, federal devlete gecis asamasidir; konfederasyon, devletler
arast  (smterstate)  iliskilerin,  devletler  ici  (intra-state)  iligkilere
dontstirilmesinde ara agamadir (Song, 1999). Bu bakis acistyla bakildiginda,
Avrupa Birligi’nin tarihgesi, kismen bu gérisii dogrulamaktadir (bkz. Ek
Tablo). Bir araya gelen egemen devletler, olusturduklart toplulugu
uluslararast antlagmalar yoluyla giiclendirmis ve birlige dontstiirmuslerdir.
Diger bir ifadeyle, Avrupa’nin maddi sinurlar icerisindeki en kararli ve
istikrarli siyasal tasarist ve de Avrupa Butiinlesmesi’nin lokomotifi olan
Avrupa Birligi, halihazirda konfederatif 6zellikler g&steren siyasal ve
kurumsal yapisint federatif 6geler ekleyerek giiglendirmek istemektedir.

3. FEDERAL AVRUPA’NIN YANSIMALARI

S. Fabbrini, Avrupa Birligi’nin kurumsal yapist ve drgiitlenme mantityla
diger ulus-tistii dizge ve devletler icerisinde, Amerika Birlesik Devletleri’ne
daha cok benzedigini séylemektedir. Fabbrini’nin 6lciitleri, belli Gye iilkelerin
bir araya gelmesi (aggregation), séz konusu iki siyasal 6rgiitlenmenin de buyiik
nifuslu genis topraklardan ortaya ¢ikmast ve bu ikilinin buyik
ekonomilerinin bulunmasidir (Fabbrini-a, 2005:ix). Yine de Fabbrini, Avrupa
Birligi’nin tamamiyla ya da art bir bicimde, Amerika Birlesik Devletleri gibi
bir federal devlet dizgesine sahip olmadigint da eklemektedir: Amerika
Birlesik Devletleri'nde iktidarin yatay ve dikey ayriligt ve bi(r)lesik bir
cumhuriyet kurma amacini tagtyan acgik bir anayasal tercih vardir. Avrupa
Birligi'ndeyse iktidarin yatay ayriligi (Konsey, Komisyon ve Parlamento)
olmasina ragmen, dikey ayrilik ve acik bir anayasal tercih yoktur (Fabbrini-b,
2005:3-4). Bununla birlikte, Avrupa Birligi, konfederatif dizgelerde oldugu
gibi, federatif 6zellikler de gostermektedir. Bu durumun adint eski Komisyon
Baskan: Jacques Delors, ‘Ulus-devletler Federasyonu’ (Federation of Nation
States) olarak koymaktadir (Leben, 2000). Gergekten de birligin; genis
topraklart ve biyik bir nifusuyla birlikte, tiye devletlerin hukuku tzerinde
bir hukuku, ortak para birimi ve biitgesi, yeni gelisen bir askeri yetisi vardir.
Bu federatif 6geler asagida tek tek ele alinmaktadir.

Genisleme ya da Belli Uye Ulkelerin Bir Araya Gelmesi

Avrupa Birligi'nin iktisadi ve siyasi tasarisi, uluslararast iliskilerde daha
gicli ve etkili olmak amaciyla, Avrupa’nin maddi smurlarinda
gerceklesmektedir. Bu anlamda, s6z konusu tasart Avrupa tlkelerini
kapsamaktadir: Avrupa’nin maddi sinurlart icinde yer almakla birlikte, aday
tlkeler icin iktisadl (Maastricht Kritetleri) ve siyasi (Kopenhag Kriterleri)
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kosullart vardir. Acik ve net olarak konulan bu sartlar saglandiktan sonradir
ki her Avrupa devleti tiyelik icin basvurabilir®.

Avrupa Birligi’nin siyasi cografyasinin ve nifusunun buyiimesi genisleme
streciyle olmaktadir. Bu siirece kisaca bakarsak (Yigit, Ina¢, Guner, 2007):

Birinci Genislemede 1961 yilinda Danimarka, Irlanda ve Ingiltere, AET’ye
girmek icin bagvuruda bulunsalar da, De Gaulle’in Ingiltere vetosuyla, bu
stre¢ 70’lerin basina degin uzamistir: AET, 1 Ocak 1973 tarihi itibariyle 9
tiyeli bir topluluk haline gelmistir. [kinci Genisleméde anti-demokratik
diizenlerinden kurtulan Yunanistan, Ispanya ve Portekiz’in bagvurularindan,
Yunanistan’inki 1 Ocak 1981’de sonuclanmus, ikinci genislemede Avrupa
Topluluguwnun tye sayist 10 olmustur. Ugincii Genislemede TIspanya ve
Portekiz, Yunanistan’dan tam bes sene sonra, 1986’da topluluga iye
olmustur. Bu ikinci ve iglinci genislemede beliren sorun, bu tg tlkenin
diger tlkelere gore iktisadi geri kalmishgidir. Yine de, bu durum bir ‘tesvik’
olarak algillanmis, yeni pazarlar ve Akdeniz kiyilart bitlige kabul edilmistir.
Déiirdiincii Genisleme: Ugiincii genislemenin aksine, 1 Ocak 1995’te Finlandiya,
Isve¢ ve Avusturya’nin Avrupa Bitligi'ne katihmi sorunsuz bir siireg olarak
gerceklesmistir. S6z konusu bu tlkeler icin, birlige uyum kisa ve rahat
olmustur. Bununla birlikte, Finlandiya ve Isve¢’le birlikte diger bir
Iskandinavya iilkesi olan Norveg, 1972 ve 1994te yaptig iki referandumda
da, halkindan birlige “hayir” yanitt almistir.

Beginei Genigleme, Avrupa Birligi icin “Big Bang’ olarak addedilmis ve 1
Mayis  2004’te  gerceklesmistir:  Malta, Giliney Kibris Rum  Kesimi,
Macaristan, Polonya, Estonya, Litvanya, Cek Cumhuriyeti, Slovenya,
Slovakya ve Letonya’yt birlik Gyesi olmustur. Sayilan tlkelerin, birlige hem
iktisadi hem de siyasi uyumlart i¢cin PHARE programi uygulanmustir. A/
Genisleme de Balkan tlkeleri, Romanya ve Bulgaristan bu genislemeyle birlige
1 Haziran 2007°de dahil olmuglardir. Bu genislemeye birlikte birlik su andaki
tye sayisina ulasmistir.

Besinci ve altinci genislemeden sonra birlik, karar alma diizenekleri ve
usullerinde ¢esitli degisikliklere gitmis, ilgili karar organlarinin (Komisyon ve
Parlamento) kompozisyonlar yeni tye tilkelere gbre uyarlanmistir. Anlatilan
bu genislemeler araciligryla Avrupa’daki siyasal tasart gerceklesmekle birlikte,
Fabbrini’nin de belirttigi gibi; Avrupa Birligi, siyasi haritasini genisletmekte
ve daha biiytik bir niifusun tzerinde s6z sahibi olmaktadur.

6 ‘Maddi smirlar’ cografi anlamda Avrupa’ya atifta bulunmaktadir. Avrupa Komisyonu’nun,
Fas’in Avrupa Toplulugu’na giris bagvurusunu reddedisinin gerekcesinde de bu yatmaktadir:
Kita’da toprak sahibi olmak. Bununla beraber, siyaset bilimci Johan P. Olsen de
‘Avrupa’dan, Avrupa Birligi ve Uye Ulkeleri anlamaktadir. (bkz. J. P. Olsen, “The Many Faces
of Europeanization” Journal of Common Market Studies, Vol. 40, No. 5, 2002)
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Hukuk Diizeni

Avrupa Adalet Divani, ulusal hukuklarin Gstinde hukuk kurabilmesi
Ozelligiyle federatif bir yapidadir. Tek Sart’in yaratictst ve federalizm
savunucusu A. Spinelli; Amerika Birlesik Devletleri’ndeki gibi bir federal
yapiyt Avrupa’da isterken, dikkate aldigi noktalardan birisi de budur: Nasil
Amerika’da, federal diizeni koruyan bir yiiksek mahkeme varsa, Avrupa’da
da Adalet Divani vardir.

Avrupa Adalet Divani, federasyon egiliminin yitksek oldugu, butiinlesme
hareketinin basinda 6ngdrilmustiir. Divan, aynt durumlar karsisinda tye
tlkeler arasinda farkli hukuki uygulamalarin ortaya ¢ikmasinin Oniine
gecmektedir. Bununla birlikte, Divan, Avrupa Bitligi icerisindeki tye
devletler, kurumlar ve kisiler arasindaki anlagsmazliklari da ¢6zmektedir.
Avrupa hukukunun uygulanmasinda, Komisyon’la bitlikte gorevlidir.
Boylelikle, Adalet Divanr’nin islemleri Avrupa’daki tiizel kisiliklerle birlikte,
gercek kisileti dogrudan baglamaktadir. Dahast Adalet Divani, Avrupa Birligi
ya da topluluk hukukunun uygulanmamasindan dogan Kkisisel zararlarin
tazminini isteyebilmektedir (Sweet, 2005:48). Tlgili bolimde de vurgulandigt
gibi, konfederasyon dizgeleri icin gegerli olmayan ‘dogrudan etk
federasyonlara 6zgidur. Bu 6zelligi géstermekle, Avrupa Birligi’nin hukuk
diizeni federatiftir.

Ortak Para Birimi

Ortak para biriminin  olusturulmasi, Roma Antlasmasr’yla birlikte
ongorilen iktisadi bitiinlesmenin en 6énemli 6gelerinden birisidir. Bununla
birlikte, Avrupa Para Birligi (European Monetary Union, EMU) 1969’taki
Hague Konferanst sirasinda 6ngérilmiistiir. Bundan sonra atilacak en
6nemli adim dénemin Komisyon Baskant J. Delors ile bitlikte, 1989 yilinda
olmustur. Kendi adin1 tagtyan planda, parasal birligin amact ve gerceklesme
streci actklanmugtir. Simgesel 6nemi ile birlikte ortak para biriminin en
onemli islevi, tye tlke ekonomilerinin birbitlerine uyumunu ve ilgili ortak
siyasa alanlarinda esgiidimii saglamaktir (Carchedi, 2001:132). Federal
dizgelerin devlet 6rgiitlenmeleriyle anildigini tekrar hatirlayarak, devletin en
6nemli belirimlerinden birisinin para oldugunu, bu anlamda, Avrupa
Birligi’nin federal bir 6zellik gosterdigini sdyleyebiliriz.

Avrupa Vatandashgt

Bir devletin iktisadi erkinin 6nemli gOstergelerinden birisini para birimi
olustururken, siyasi erkinin 6nemli yansimalarindan birisi de vatandasliktir.
Birlik 6zelinde, Maastricht Antlasmast’yla kurulan Avrupa Vatandashigi,
Amsterdam Antlagmast’'nda degistirilmis haliyle, ulusal vatandashklarin
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yaninda tamamlayict bir statiide bulunmaktadir (Weiler, 2004:324). Bununla
birlikte, birligin ilgili direktifi, birlik vatandashginin gerektirdigi haklarin
altitnda olan Uye ilkeleri asgari sartlart saglamaya cagirmakta ve Uye ilke
vatandaglarinin  bitlik  sinirlart  icerisindeki oturma/yasama kosullarint
dizenlemektedir: Birlik vatandaslari icin, hicbir islem yapmaksizin ya da izin
almaksizin, 3 aya kadar istenilen tllkede yasamak mimkindir. Bununla
birlikte kalict yetlesim i¢in de izin alinabilmektedir. Dahasi, Maastricht
Antlagsmast’nda, birlik  vatandaglarinin - oturmakta oldugu  yerlerden
Parlamento ve belediye bagkanligi secimlerine aday olabilecekleri
belirtilmektedir. S6z konusu yasal diizenlemelerle birlikte, birlik icinde e
Jfacto bir vatandashgin, Avrupaliligin olusturulmasi tzerinde tartistimaktadir.
Yine de, kagit tizerinde de olsa, ‘vatandaghk’ birligin sergiledigi federal
ozelliklerdendir.

Askeri Yeti

Uluslararast iliskiler dizleminde daha etkin s6z sahibi olma arayisindaki
birlik, askeri yetisini de gliclendirmek istemektedir. Ortak Dis Tliskiler ve
Giivenlik Siyasast kapsaminda, Avrupa Birligi, 2003’e kadar, kendisinin
basint ¢ektigi (EU-/d) asketi operasyonlarda, Batt Avrupa Bitligi'ne (BAB)
tye tlkelerden 60 giin icinde ve en az bir yilligina Petersberg Gorevleri’'ni’
karsilayacak 50.000 ila 60.000 kisilik birlik toplayabilir hale gelmelerini
istemistir (Cayhan, 2003:38). Alman Bagbakan Merkel, 6ntimiizdeki elli yil
icerisinde federal bir Avrupa éngérmese de, daha giiglii bir Avrupa ordusuna
olan ihtiyact actkga belirtmektedir. Bununla birlikte, tye tlkelerin askerl
yetileriyle karsilastirildiginda, kii¢tik de olsa bir ‘Avrupa Ordusu’ bulunmast,
birlige federal bir 6zellik kazandirmaktadir.

4. KONFEDERALIZM ve FEDERALIZM ARASINDA AVRUPA
BIRLIGI

Simdiye degin anlatlan federal ve konfederal siyasal yapilanmalarin
Ozelliklerini kismen de olsa beraber iceren Avrupa Birligi, celisik bir siyasal
yapilanma olarak da alglanmaktadir. Bu durum, ‘federal devletsizlik agmazr’
(federal non-state paradox) olarak tanimlanmaktadir. Avrupa Birligi'nde federal
pek cok 6zellik bulunmasina ragmen, bu 6zellikleri dogrudan uygulayacak
bir hitkiimet ya da yonetim yoktur. Bu agmaza bir cikis yolu olarak yénetisim
kavrami One siiriilmektedir: Yalnizca kamu degil, 6zel sektor ve sivil toplum
aktotlerinin/eyleyenlerinin de karar alma sireglerinde etkin rol oynadigs,

7 Petersberg Gorevleri; insani yardim, barist koruma ve kriz yonetimi gibi gérevlerden
olusmaktadir. BAB’a dye tlkeler yalnizca Avrupa Birligi'ne degil, NATO’ya da askeri destek
taahhtidinde bulunmusgtur.
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niifuzun s6z konusu eyleyenlere yatay olarak dagildigr bir yonetim siireci
olarak yonetisim, Avrupa Birligi’nin siyasal isleyisiyle birlikte andmaktadir.
Hatta birligin bu Ozelligi icin ‘cagdas siyasetin post-devletei durumu’
denilmektedir (Fabbrini, 2005:4).

Tlgili diger bir tartismaysa, cagcil bir siyasal 6rgiitlenmeyi ‘klasik’ tanim ve
kategoriler icerisine sokma konusundadir: D. Elazar’a gore, nasil demokrasi
2500 sene Once bulunmus ve anlami degisikliklere ugramis olarak
kullanilmaktaysa, 20. Yizyil'in iktisadi ve siyasal bir fenomeni (gériingtisii)
olarak, Avrupa Birligi de anlami degismis ‘eski’ kavramlarla tanimlanabilir
(Elazar, 1998:11). Gergekten de, Avrupa Birligi'nin  uyguladig
konfederalizm, yukarida agiklanan klasik 6zellikler g6z 6niine alindiginda, bir
konfederal birlikten daha ¢ok seyi ifade etmektedir. Federal dizge 6zellikleri
animsandiginda da, birligin tam bir federalizm olmadig1 gérilmektedir. Diger
bir deyisle Avrupa Birligi, “onfederalizmden daba cok, federalizmden daba az bir
seydir.” (Siedentrop’tan aktaran Habermas, 2005:95).

Yukaridaki tartismalarla baglantili olarak siyasal anlamda konfederal bir
birlikten daha ‘donanimlt’ olan Avrupa Birligi, konfederalizmi yeniden icat
etmektedir denilebilir. S6yle ki, Soguk Savas’in bitmesinden sonra kutupsuz
kalan diinyada, devletler bolgesel birlik ve bitinlesmeler yoluyla gliglerini
birlestirmeye calismaktadir. Bu glic birlikleri icinse, ‘gliclendirilmis’
konfederalizm uygun bir secenek olarak gbriilmektedir. Bunun nedenlerini,
Jing Li soyle aciklamaktadir: Birincisi, kiigik devletler federalden ziyade,
konfederal bir yapilanma igerisinde ekonomik gliclerini bitlestirme
egilimindedir. Ikincisi, etnik farkliliklardan kaynaklanabilecek — ayriliket
hareketler konfederal sistem icerisinde onlenmektedir. Ugiinciisii, birbirine
bagimliligin giderek arttigr diinyada, komsu tlkeler birbirleriyle konfederal
baglar kurup iktisadi yetilerini en verimli sekilde kullanmak ¢abasindadir. Sox
olarak, guvenlik alaninda igbirligini gelistirmede uluslararast toplumun
Orgiitlenisi konfederal modelden yararlanmaktadir. Li, ilgili ¢alismasinda,
konfederalizmin yeniden dirilisinin en 6nemli 6rnegi olarak Avrupa Birligi’ni
isaret etmektedir (Li, 2000). J. Weiler, s6z konusu bu durumu soyle
belirtmektedir: Avrupa Birligi bir stiper devlet degildir; bir egemen uluslar
toplulugu da (an association of sovereign nations) degildir. Birlige tye tlkeler,
birligin kararlarina federal bir devletteki gibi uymaktadir, fakat bu bir yasal
mesele degildir. Devletlerin birlige katkilari ‘6zerk, génilli bir hareket’tir
(antonommuos voluntary act). Avrupa yonetimi; diger tlkelerin siyasi topluluklarin
irade toplamidir (Weller’den aktaran Giddens, 2007:213). J. Solana ise, bu
yapilanmanin temel tasit ‘etkin bir ¢ok tarafllik’® (effective multi-lateralism)
olarak adlandirmaktadir (Solana, 2007:06).

S6zu edilen tim bu gbriis ve saptamalardan sonra denebilir ki; Avrupa
Butiinlesmesi ve Avrupa Birligi, biitiin i¢ dinamikleri ve ¢ikar ¢catismalariyla,
tye Ulkelerin Ozellikleri ve diinya siyasetinin 6zelliklerine kosut, yeni bir
teorik ve pratik konfederalizmi temsil etmektedir.
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SONUC

Avrupa, dinya tarihinin hemen her evresinde 6nemli rol oynamis bir
kitadir. Ozellikle, Reform ve Rénesans’tan sonra Avrupa; diinyanin iktisadi,
siyasi, sosyal, kiiltiirel vb. alanlarinda belitleyici bir etmen olmustur. Bununla
birlikte Avrupa; Sanayi Devrimi, Fransiz Devrimi gibi tim dinyay1 etkileyen
iktisadi ve siyasi hareketlerin anayurdudur. Avrupa tarihi; devrimler, ihtilaller,
isci hareketleri, 6grenci hareketleriyle ‘devingen’ bir tarihtir ki, bu 6zellik, 20.
Yizyil’da kendini iyice g6stermistir. Avrupa ve dinyaya biyik zarar veren 1.
ve II. Dinya Savast’'nt s6z konusu ylzyihin ilk yarisinda tecriibe ettikten
sonra, Avrupa tlkeleri kalict barigt saglamaya yonelmislerdir. Avrupa Kémiir
Celik Birligi kalic1 baris isteginin ilk somut adimi, bu istegin temsil edildigi ilk
kurumdur. Bununla birlikte, iktisadi ve siyasal anlamda ‘Buiyiik ve Butiinlesik
Avrupa’ distincesi de Avrupa Kémiir ve Celik Toplulugu’nun cekirdeginde
bulunmaktadir. Ne var ki, iktisadi alanda bitiinlesme, Avrupa Koémir ve
Celik Toplulugu’nun kuruldugu 19507lerden sonra, 60’larda siyasal birlik
dustincesini sindirmistir. Bunun bir yansimasi olarak, Avrupa Kémir ve
Celik Toplulugu, Avrupa Ekonomik Toplulugu olmustur. Sonrasinda, bars
tasarist ve isteginin kurumsal adi Avrupa Toplulugu olarak degismis ve
nihayetinde 1993 yilinda giintimiizdeki Avrupa Birligi ortaya ¢ikmistir.

Bugiin Avrupa Birligi, 27 tye tlke ve 500 milyon agkin bir bolgesel
biitiinlesme hareketinin sonucudur. Iktisadi ve siyasal biitinlesmenin en
onemli Griind, Avrupa Bitligi’nin temsil ettigi ulus-lsti siyasal ve kurumsal
yapilanmadir. Avrupa Konseyi, Bakanlar Konseyi, Komisyon ve
Parlamento’nun tasidigt bu ulus-tstil diizeni siyaset bilimi terminolojisiyle
tanimlama girisimleri iki noktada yogunlagsmaktadir: Federal Avrupa ve
Konfederal Avrupa. Bununla birlikte, bu ayirim séz konusu siyasal
yapilanmanin tasidigi 6zellikler nedeniyle net olmamaktadir. Uluslararast bir
antlasmaya dayanan, egemen ve bagimsiz devletlerin kurdugu birlik,
konfederal bir yapilanma olarak gérilse de; dogrudan secgimle belirlenen
temsilcilerden olusan meclisi, tiye tlkelerin tzerinde bir hukuku, ortak para
birimi, ortak dis siyasast, askeri yetisi vb. 6zellikleriyle federal bir devletin
Ozelliklerini sergilemektedir. Birlesik bir devlet gibi hiikiimeti olmamakla
birlikte, Avrupa Birligi, kamu kuruluslarina, 6zel isletmelere ve sivil toplum
kuruluglarina acik olan etkilesimli bir yonetim stireci olarak degerlendirilen
yOnetisime dayanan, gevsek bir federal yapilanma sergilemektedir.

Sonug olarak; Avrupa Bitligi, “onfederalizmden daba ok, federalizmden daha az
bir seydir”’, ki boyle bir modelle konfederalizme yeni bir yorum getirmekte,
klasik bir ulus-tisti modeli kendi i¢ siyasetinde ve cagdas uluslararast
iliskilerde uygulamaktadir.
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Ek Tablo: Avrupa Birligi’nin Antlagmalar Tarihi¢

Tarih (Onay ve

Antlasma Ad
Yiirirkik)
_ 18.04 1051
Paris Antlagmast 73061052
25031957
et 01.01.1058
) 08 041965
Fiizyon Antlagmas: 01071067
17.02.1986
Tek Avmupa Jart 01071987
07021992
Maastricht Antlagmas 01.10.1993
02101997
e 01.05.1099
_ 26002001
Nice Antlazmaz 01022003
_ 18122007
e 01.12.2009

Ongirdiigii Toplulul/Birlik

Avrupa Kmiir ve Celk Birlig

Avnupa Ekonomik Toplulugu

Avmupa Tophulugu

Avmupa Brlig (fiizel kistlik)

Tarihsel Baglam

II. Diinva Savas ‘m izleven
yillar

Soguk SavasUluslararas:
ticaretin serbestlesmesi

fltisadi anlamda refah devleti
yillan; Ogrenci Hareketleri
Kiresellesme

Sovyetler Birlii nin Dagilmasi

Balkanlar ve Adriyatik te siyasi
karmaga
Orta ve Dogu Avrupa 'dan 10

yen filkenin fiyelif1 dncesi

Anayasa bagansizhigun ertest

Kaynak: R. Stradling, Avrupa Tarthi Nasd Ojretilmel. cev. Ayfer Unal, Tacth Vil Yayulary, Istanbul, 2003
ve hitp:/ /encopaen/abe/lustory /index._enhtm (Esim Taghe 01.01.2013)

Federatif Ozelliler

Fmilr ve celik sektdrimde
hus-istii denetim

Ortak pazar hedefi

Farumlann (konsey ve
komisyon) teke indirilip AT
catis1 altnda toplanmast
Styast bk hedefinm
canlanmasi

Tek Pazar/Tek Para Birimi

Schengen’m Avrupa hukukima
dahil edilmesi

Birlik biirokrasisinn
diizenlenmesi

Birligin daha giiclii bir
uluslararas: aktér olarak
Gngérillmesi

Konfederatif Ozellikler

Belli bir sekidrde isbirlig vapan
uluslar tophulugu

Federalist yaklasmdan uzaklasma
(iktisadi biifimlesme amacinm agir
basmasi)

Topluluga gicli devletlerm von
verme ¢abas (Bog Sandalye
Buhram gibi)

Ashinda bir anayasa gabasmm
basanims kadan

Veto hakk/Oybirli

Tngiltere ve frlanda’mn diganda
kalma tercihi (opt-out)

Giiglendirilmig @5%

Ulus-devletlerin ulus-iisfi siyasa
yapumuna miidahale yetkilen

8 Tablo, ad1 gecen kaynaklardan alinan bilgi ve yénlendirme ile olusturulmustur.
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AVRUPA BIiRLIGI’NDE “YONETIMDE BiRLIiK”
SAGLANABILIR Mi?

IS “ADMINISTRATION OF THE UNION” POSSIBLE IN THE
EUROPEAN UNION?

Dog. Dr. Mehmet Akif OZER!

OZET

Ginimizde Avrupa Birligi, kutuplasmis dinyada cok 6nemli bir aktor
durumundadir. Gelismis ilkelerden olusan bu topluluk, gerek askeri gerekse
siyasi ve ekonomik bir glic olarak diinyada 6nemli bir denge aracidir.
Turkiye’nin uzun yillardir bu birlige girme ¢abalarinin arkasinda da bu faktor
yatmaktadir. Ancak son yillarda Turkiye’nin ¢abalart AB platformlarinda tam
karsilik bulamamaktadir. Uzun yillardir kendi arasinda birlik olusturmaya
calisan Avrupa tlkeleri, 20. yuzyilda bu cabalarinda kismen bagarili olmus, 27
tyeli 6nemli bir glic haline gelmistir. Son dénem genisleme politikalart bu
durumu pekistirmistir. Ancak AB, 6zellikle yasanan kiiresel krizler karsisinda
¢ok saglam bir birlik gbriintiisii verememektedir. Hala kendi i¢inde “tam bir
birlik” olma kriterlerini saglayamamistir. Ekonomik kriz, anayasa, Avrupa
vatandaghigi gibi bircok soruna ¢6zim aramaktadir. Boyle bir ortamda
yonetimde birlik saglanmasi da ¢ok zor goriinmuktedir. Bir¢ok alanda
kurumsallasmasint saglayan Birlik, tye tlkelerin yonetim yapilarinda birlik
saglama konusunda ihtiyath davranmakta ve sorunlara bildigi icin Gye ve aday
tlkeler icin smnurh kriterleri esas almaktadir. Bu calismada Avrupa’da birlik
fikrinin ge¢misi analiz edilerek, bugiinkii asamada y6netimde birlik
calismalarinin bir degerlen dirilmesi yapilacaktir.

Anahtar Kelimeler: Europa, Avrupa Birligi, Kamn Yonetimi, Yatay Kapasite,
Dikey Kapasite.

ABSTRACT

Today, the European Union is a major player in the polarized world. This
union of developed countries is an important balance tool in the world as
military, political and economic power. This factor lies behind Turkey's
efforts to enter the union for many years. However, Turkey's efforts in
recent years, can not find the exact opposite the EU platforms. For many
years, trying to create their own union between the European countries has
been partially successful in these efforts in 20. century and has become a
major force with 27 nations. End-stage expansion policies reinforced this
situation. However, the EU, especially in the face of the global crisis can not
give a solid appearance of unity. Still in its "complete unity" failed to achieve
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the criteria. EU is seeking solutions to many problems, such as European
citizenship, economic crisis and the constitution. In such an environment,
ensure union administration is also very difficult. Institutionalization of the
Union which in many areas, member states act prudently in providing
administrative structures of unity and so that what problems are, EU is
based on limited criteria for member states and candidate countries. In this
study, history of the idea of European unity will be analyzed and evaluated at
the present stage of the works of the administration union.

Key Words: Europe, the Eunropean Union, Public Administration, Horizontal
Capacity, Vertical Capacity.

GIRIS

Tarihin tim zamanlarinda Avrupa’da birlik fikri hep var olmustur. Bir
savaglar kitast olarak bilinen Avrupa’da bir yandan kitanin disindan gelen
akinlar, diger taraftan feodalitenin sonucu olarak, krallarin, mezheplerin,

ulusal sermayelerin piyasa rekabetlerinin neden oldugu stirekli ¢atismalar,
Avrupa’nin birligi distincesine hep ilham kaynagt olmustur.

Avrupa’da birlik fikrinin kékeni, ortacaga ve hatta, Avrupa sozcigiyle ilk
kez Helenistik mitolojide karsilasilmasindan dolayi, antik Yunan’a kadar
uzanmaktadir (Dartan, 2005:229). Avrupa sozciigiiniin kokleri ne kadar antik
Yunan mitolojileri dénemine kadar uzansa da, siyasal bir unsur olarak
Avrupa’ya ait olma duygusu daha ¢ok modern zamanlarda ortaya ¢ikmistr.
Edgar Morin, bu durumu; modern 6ncesi déneme ait Antik Yunan ve Latin
uygarliklari ve onlarin temelindeki ilkelerin Avrupa’nin etrafina ait oldugunu
ve Avrupa’dan da eski olduklarimi belirterek teyit eder. Hiristiyanlik da
Asya’dan  gelmistir ve Avrupa’da yayiabilmesi ancak bininci yilt
tamamlamasindan sonra mimkiin olmustur.

Avrupa teriminin Hiristiyanhk teriminin aleyhine genellesmeye baslamasi
ise, ulus devletlerin tam egemenliklerini kazanmaya bagladiklart déneme
rastlar. Ingiltere, Fransa ve Hollanda’da Avrupa sozciigiinin kullanilmast
1630-1660 ydlarina rastlar. Daha sonra sézciik yayilir ve 18. yiizyilda artik
biitlin Avrupa’da kullanilmaya baglanir. Boylece ulus; Hiristiyanliga baglilig1,
kendine bagliliga cevirerek ve hatta onu mitolojik bir bi¢cimde aileye duyulan
duygusal baglilikla besleyerek dine donustiiriir. Boylelikle ulusal din biitiin
dinyaya yaylmadan 6nce Batt Avrupa’nin egemen dini haline gelir (Bozkurt,
2004:40-42). Bugitiniin Avrupa’sinda dinin 6n plana ¢ikmasinin arkasinda da
bu tarihsel stire¢ yatmaktadir.

Bu calismada bir dini birlik olarak kabul ettigimiz Avrupa Birligi’nde “birlik
fikrinin” glnimuze dek gecirdigi slre¢ tartistlacak, gelinen buglinkii
asamada “yonetimde birlik” saglanip saglanamayacagi tartistlacaktr. Bu
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sireg, ginimiizde Avrupa Birligi'ne tam tyelik goriismelerini strdiren
tlkemiz acisindan da 6nemli ipuglart tasimaktadir.

1. AVRUPA’DA BIRLIK FIKRININ TEMELLERI

Yapilan bilimsel ¢aligmalarda; ilk ¢aglarda uygarligin yeserdigi Dicle ile Nil
arast ve Iran Antikcagt, Avrupa’nin kéklerinin arandigi yerler olmustur. Bu
siirecte M.O. 4-5 bin yila kadar uzanan bir uygarligin izleri aranmustir.
Avrupa kendisini bu bélgeyle iligkilendirerek koklerinin ne kadar derinde
oldugunu gostermeye calismistir.

Bir ¢ok Avrupali yazar Antikgagda Iran yaylalarinin Avrupa havasini
teneffiis ettirdigini belirtmektedirler. Bu donemde Iran Avrupa’nin bir
parcast saytlmaktaydi. Ancak, Avrupa’nin Iran’la akrabaligi M.O. 5.yiizyildaki
Med Savaslart ile sona ermistit. Clnkid arttk Helen uygarhgr yani Eski
Yunanistan kesfedilmistir ve Yunan siteleri Iran hiikiimdarlarina karst
Ozgrlik savast vermisleridir. Tarihte Med savaslari, ilk dogu-batt ayrimint
baslatan olay olarak kabul edilmektedir (Canbolat, 2002:1). Simdi bu
kapsamda Avrupa’da birlik fikrinin temellerini ortaya koyan bu stirece biraz
daha ayrintili bakalim.

1.1. Antik Yunan D6nemi

7 Ocak 1610’da Galilei tarafindan kegfedilen Jipiter’in ikinci uydusuna
verilmis ad olan Avrupa’nin (Europe) etimolojik kékeni, Yunan mitolojisine
dayanmaktadir. Europe terimi, karsimiza ilk kez eski Yunan dinyasinda
mitoslar aleminin bir parcast olarak cikmaktadir. Genel olarak Yunan
mitolojisinde Europa, bugiinkii Litbnan ya da eski Fenike bolgesinde, Sur
sehrinin kralt olan Agenor’un kizidir (Ozer, 2006:1). Boga kiligina giren Zeus
onu kagirarak Girit’e gotiirmustir. Zeus’tan olan ¢ocuklar, Girit'in
savunmast strasinda 6nemli yararliliklar gOstermis ve Europa daha sonra
Girit kralt Asterion ile evlenmistit.

Buytk olctide Girit kaltirintn parcast olarak bilinen Europa’nin 6ykusi,
sadece Eski Yunan uygarliklarinda iz birakmamis, M.O. 6. yiizyllda Pompei
ve Romali sanatcilarin resim, heykel, mozaik calismalarina esin kaynag:
olmus, paralarin {izerine resmi yerlestirilmis, 10. yiizyllda Ingiltere’de hatta
Bizans’ta yap1 siislemelerinde Europa figliriine siklikla yer verilmistir. Bu
haliyle Europa, belirli bir kiltiire bir tir aidiyet simgesi haline gelmistir
(Dedeoglu, 2003/2:20). Mitolojide bir prenses ve ilahe adt olan Europa’nin
kisa zaman icinde mekana iliskin bir anlam kazanarak belli bir kara parcasint
adlandirmast ve Yunan kolonilerinin yayilmastyla bu terimin Yunanistan’in
batisinda ve kuzeyindeki tlkeleri de kapsar hale gelmesi, bugiin s6z konusu
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bu cografyayr diinyanin belli bash kitalarindan biri haline getirmistir (Ozer,
2006:1). Avrupa kavraminin kékeninin Antik Yunana dayanmasi, AB’nin bu
bolgele olan ilgisinin hatta pozitif aymmciliginin bir  gerekgesi olarak
dustntlebilir.

1.2. Roma Imparatorlugu Dénemi

Roma Imparatorlugu, déneminde Avrupali devletler arasindaki iliskileri
dizenleyen ve kargasanin ortaya ctkmasint engelleyen bir otorite olmustur.
Kitanin biytik bolimiine egemen olan imparatorluk, dengeleyici nitelik
tagimis, hem siyasal hem ekonomik hem de askeri agidan ¢ok giiclii oldugu
icin bu alanlarda ¢ikan anlagsmazliklarin ¢ézim yeri olmustur  (Tire,
2004:51).

Tarihsel asamalar bakimindan Avrupa’da bitlesme ve butiinlesme tizerinde
énemli etkiler birakan Roma Imparatorlugu dénemi, cok genis bir zaman
araligina denk dismektedir. GUnlimuzdeki uygarlik sézciginin kokenini
olusturan Civitas’larin (kent devletlerinin) kuruldugu M.O. 753’lerde krallik
oncesi dénem olarak baslayan Roma dénemi, imparatorluk doneminin sonu
olan M.S. 476’ya kadar uzanan bir slreye yayilmaktadir. Arada gecirdigi
cumhuriyet ve geng krallik dénemleri ile birlikte Roma, sadece Avrupa’da
degil, dunyanin cok genis bir alaninda uzunca bir dénem varlik
gosterdiginden uluslararast hemen her dinamigi belirleyen aktér olma 6zelligi
kazanmistir. Bununla bitlikte, merkezi yapilanma bi¢imi, Roma uygarliginin
dinyaya yaytlan Avrupa uygathgr olarak kalmasini saglayacak bicimde
tasatlanmistir (Dedeoglu, 2003/a:22).

Roma uygarliginin Avrupa bitinlesmesine sagladigt katkilarin baginda
Roma hukuku gelmektedir. Bireysel ve toplumsal alanlarin yani sira
uluslararast iligkileri de kapsayan Roma Hukuku, halk meclisi, senato,
imparator ve hukukeular arasinda yasama ve yargt gliclerini bagdastiran bir
mekanizma saglamast bakimindan 6nemlidir.

Ayrica bu kavram hukuka bagh yonetim ile Roma’yi ve Roma
vatandaslarini icermis, bunun digindaki toplumlart ise, “Gteki” saymistir.
Gilntimiiz Avrupa Birligi, icinde butiinlesmenin sa¢ ayaklarindan birisi
durumundaki  Avrupa vatandaghigi kavraminin Roma vatandashgina
dayandigt ve benzer bicimde bu vatandashgin hukuk kurallart ile
somutlasmis degerler sistemi ile ifade ettigi ileri siiriilmektedir (Dedeoglu,
2003/a:22-23). Gunumuzdeki Avrupa’da stki bitlik arayislarinin arkasinda
hala Pax Romana’nin 6zlemi yatugi seklinde degerlendirmeler yapilmaktadir.
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1.3. Ortagag Dénemi

Yukarida belirtilen barts ortamt Roma Imparatorlugu’nun, 395 yilinda ikiye
bélinmesiyle kaybolmustur. Boylelikle Pax Romana altnda kitayt yoneten
ustlin otorite ilk kez sarsilmistir. Bu duruma Kavimler Goc¢ti'niin yarattigi dis
baski da eklenince Avrupa' da istikrarsiz bir siyasal ortama dogru hizla yol
alinmaya baglanmistir (Ttre, 2004:52).

Roma Imparatorlugu’nun boliinmesi ve Ortagag, Avrupa’da biitiinlesmeye
zemin olusturan olgularda cesitlenmeye ve bununla birlikte bir de
farklilasmaya yol a¢mustir. Bu c¢agda FEuropa’nin smurlart  Roma
Imparatorlugu’nun merkezinde, Italya’da algilanmaktan c¢ikmis, Antik Site
uygarligl cografyasini ikiye bolmistiir. Ortagag Avrupa’sinda Bat’nin mirast
Roma ile Cermenleri ifade ederken, Dogu Roma ve Eski Yunan Cografyalar
Dogu’da kalmis ve Avrupa’dan sayilmamaya baglanmistir (Dedeoglu,
2003/a:23). Bolgede 476 yilinda Batt Roma'nin yikilmasiyla istikrarsizlik ve
basibozukluk had sathaya ulasmistir. Béyle bir ortamda dinsel, ekonomik ve
belki de en 6nemlisi siyasal acidan tek otorite olarak ayakta kalan Roma
Kilisesi Avrupa'ya damgasint vurmaya baglamustir. Bu kez Roma'nin "tek
otorite"ligi yerini Kilise'nin "tek otorite"ligine birakmusur. Ancak Kilise,
Roma gibi birlestirici degil, kendisine karsi olasi birlesmeleri engellemek
amaciyla parcalayict bir unsur olarak belirmistir (Ttre, 2004:52).

Butin bunlara ragmen bu doénemde Avrupa’da Dbirlik  fikrini
zenginlestiren ¢alismalar da  yapimistur. 13, yizyil distunitlerinden
Aquinum’lu St. Thomas, hukukun yasalar hiyerarsisi biitini oldugunu,
toplumsal hatreketlerin ancak ortak iyilik adina olursa basarili olabilecegini ve
toplumda, farkli kesimler arasinda ortak cikar olusturulmasinin olanaklt
oldugunu belirtmistir. Bu ifadeler, giinlimiiz Avrupa Birligi’nde olusturulan
simetrik karsiliklt bagimlilik iliskilerine denk dismektedir. 14. ylizyilda
yasamus Parisli John’'un Kilise ile Kral erklerinin ayrilmast anlayist ve
butjuvanin gelismeye basladigi aynt dénemde yasamis olan Bartolus’un halk
meclisi 6nerileri, Avrupa bitinlesmesinin kurumsal alt yapisint olusturan
Roma-Yunan anlayisinin animsanmasint saglamistr (Dedeoglu, 2003/2:24).

Yine bu yiizyllda yasamis Normandiyalt bir avukat olan ve Fransa kralina
danismanlik yapan Fransiz hukukeu Pierre Dubois, 1306 yilinda yayinladig:
“DeRecuperatione Terrae Sanctae” (Kutsal Topraklarin Geri Alinmasi)
isimli kitabinda bir Avrupa Devletler Birligi 6nermistir. Bu birligin en 6nemli
amact, uyelerin arasindaki catismalarin 6nlenmesi ve bu sekilde savasa karst
bir alternatif olusmastydi (Alkan, 2005:77). Dubois, Avrupa icin 6nerdigi
bitligi tek bitr devletle degil, agitligini Fransa'nin olusturdugu federatif bir
yonetim ve bir konseyle olusturmak istemistir. Dogaldir ki Fransiz ulusal
cikarlarint koruyan bu diisiince fazla taraftar bulmamustir (Ttre, 2004:52).
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Ancak tarthsel agidan bu 6neriler Avrupa bitiinlesmesi distince evriminin
6nemli yapi taslarindan biri sayilmaktadir. Dubois ile aynt dénemde esetler
veren Floransali yazar Dante ise, “Ilahi Komedi” calismasinda “insanin
vatant bitlin dinyadir” diyerek bir bakima kisilerin serbest dolagim ve
oturma haklarindan bahsetmistir (Dedeoglu, 2003/a:24-25). Bugiin Avrupa
Birligi'nde serbest dolasim hakkinin olmasi, adeta Dante’ye bir atf gibidir.

1.4. Rénesans ve Aydinlanma Dénemi

Avrupa’da ortacagin sonuyla birlikte merkezi kralliklarin ya da mutlak
monarsilerin ortaya ¢iktigt yeni bir dénem olarak 15. ylzyil Ortagag’in
sonunu ve Ronesanst ifade etmektedir. Uretim teknolojilerinin gelistigi,
feodalitenin ¢6zilmeye basladigt bu donem; kesiflerin yapilmasiyla, yeni
ticaret yollarinin ve yeni kitalarin bulunmasiyla sanayi devriminin, siyasal
reformlarin ve yeni rejimlerin tohumlarinin atildi@t bir ytizyil olmustur.

Tim bu gelismeler, Avrupa’da ki bitinlesme hareketinin disiinsel alt
yapisina  giiclendirici etki yapmus, Ozellikle de Istanbul’un Osmanlt
Imparatorlugu’na gecmesi dogu tehdidinin Avrupa’da yeniden 6rgiitlenme
cabalarinin gerekcelerinin bagina yerlesmistir.

Bu dénemde Bizans ile simgelenen Dogu, Batt Avrupa siurinin Osmanlt
Imparatorlugu ile yer degistirmesi ve Osmanl Imparatorlugu’nun séz
konusu sinirt Bat’ya dogru zorlamasi, 15. ylzyilin Avrupa’st i¢in buytik bir
tehdit olarak gbrillmustiir. Bunun tizerine Bohemya Krali George Podebrad
ile Papa II. Pius, 1459’da Avrupa’nin Osmanli tehdidi karsisinda birlesmesi
icin ¢agrida bulunmustur (Dedeoglu, 2003 /a:25).

Avrupa’da birlik fikrinin olgunlasmasina Luthen, Calvin ve Minzer de ¢ok
onemli katkilar saglamuslardir. 16. ylzyilda yasamis Luthen ile kimlik bulan
Protestanlik, Calvin ile Avrupa geneline yayilmis ve Orgiitli bir Avrupa
hareketi 6zelligi gOstermistir. Miinzer ise bu tiir bir hareketin kitlesel
miicadeleye doéntsmesi strecinde etkili bir isim olmustur (Dedeoglu,
2003/a:27). 1600'lerin basinda Avrupa’da bitlesmeye yonelik daha farkli ve
somut bir 6neri de Emeric Cruce tarafindan ortaya atilmistir, Buna gore
kurulacak olan birligin temelinde su ya da bu devletin ¢tkart degil, ekonomik
cikarlar olmaldir. Ticaret, yalnizca Avrupa'yt degil ileride tim dinyay1
federal bir yapida birlestirecek bir unsurdur. Ulusal cikar, tim toplumlarin
ortak cikarlarinin Oniinde gelir; oysa ticaret, tim toplumlart ortak cikar
altinda birlestirecektir. Basta glimriikler olmak tizere ticareti engelleyen tim
engeller ortadan kaldirlmalidir. Boylece ticaret yoluyla tim tlkeler
zenginlesecek ve ctkarlarini maksimize etmek amaciyla bu dizeni
koruyacaklardir  (Ttre, 2004:53). Gumriklerin azaltlmast suretiyle ve
uluslararast ticaretin gelistirilmesi sonucu kurulacak bir Avrupa Devletler
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Birligi dis tehditlere karsi gerektiginde askeri giic te kullanabilecektir.
Bugtinkii Avrupa Birligi'nin 6énemli kurulus gerekgelerinden birini olugturan
bu durumun yaninda yeni birlik ile ticaretin tesvik edilmesi ise, islevsel bir
ekonomik butiinlesmeyi saglayacaktir. Bu diisiince tarzt bu alanda glintimtz
Avrupa Birligi uygulamalarina 6nciilitk etmektedir (Canbolat, 2007:16).

17. ylzyilda tarihsel olarak, Avrupa’da modern ve egemen ulus devlet fikri
1648 Westphalia Baris’'ndan sonra ortaya ¢ikmis ve diisiince konsepti savas
sonrast déneme kadar dinya tarihinde ¢ok 6nemli roller oynamistir. Bu
dénemde, basta Duc de Sully olmak tizere ¢agdaslarindan buytk olcide
etkilenmis olan William Penn’in Fransa ile 1ngﬂtere arasinda bir daha savas
yasanmamast yolundaki arayislarindan yola ctkarak kaleme aldigi 1693 tarihli
“Avrupa’nin Simdiki ve Gelecekteki Barts Uzerine Deneme”si de, birlesik
Avrupa 6nermekteydi. Penn, bu Orgiitlenmeyi bir Avrupa Parlamentosu
olarak tasarlamist1.

Bu doénemde Aydinlanma c¢agi, biyiik 6lciide ticaret ve bars ikilisinin
eksenine oturmustur. Bu ekseni destekleyen kisilerin baginda yer alan John
Locke, distncelerini toplumsal sézlesme, glicler ayrlhigl, Ozgurlik ve
milkiyet kavramlarina dayandirarak, kendisini izleyen distiniitlere 6nemli bir
zemin hazitlamustir (Dedeoglu, 2003 /2:29-30).

Boyle bir ortamda kararlarin ¢ogunluk yontemiyle alindigi Avrupa tlkeleri
arasinda ittifaklarin kurulmast teklif edilmistir. Unlii sosyolog Saint Simon
bir eserinde Avrupa ilkelerinin tek bir patlamento catist altinda, tek bir krala
bagli, sadece dis politikada degil, ekonomik ve sosyal konularda da birlikte
hareket edecegi federal bir model 6nermistir. Yine unli filozof Kant, hem
kendi donemindeki siyasi catismalardan hem de kendinden Onceki
dustinurlerden etkilenerek tlkelerarasi federasyon teklif etmistir. Kant
Avrupa barsini, Avrupa Birlesik Devletlerinde gérmiis ve savunmustur
(Ozer, 2006:4).

18. yuizyilda Rousseau da, Avrupa'yt tek ¢att altinda bitlestirmenin geregini
savunmus ve uluslar distl bir birlik modeli arayisina girmistir. Bu baglamda
tim uluslart temsil edecek bir konseyin kutulmasini zorunlu gérmistiir.
"Diyet" adimi verdigi bu konseyde her tlkenin bir temsilcisi olacak ve
dolayistyla her ilkenin bir tek oy hakki bulunacakti. Diyet'in bagkanligt ise
tlkeler arasinda doéntsimla olarak adil bir bicimde yerine getirilecekti.
Konsey tim tye tlkelerin olast sorunlarini  ¢6ziimlemeye, aradaki
anlasmazliklart adil ve dengeli bir bicimde sonu¢landirmaya yetkili olacaktt.
Ancak boyle bir olusumun katiimer devletlere bazi sorumluluk ytikleyecegi
de 6ngdrilmustiir (Tire, 2004:53).

Bu dénemi ve sonraki gelismeleri derinden etkileyen 1789 Fransiz Devrimi
ise, Avrupa’da yeni déntistimlerin kapisint agmistir. Devrim, Avrupa’da ulus-
devletlesme stirecini baglatip milliyetcilik akimlarinin gelismesine yol agmis,
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ayrica Avrupa’da Westphalia Dénemi’nin sona ermesine neden olmustur.
Devrimin, Avrupa biitiinlesmesine sagladigi katkilar, reformist yaklagimlarin
tretilmesinde kendini géstermigtir. Avrupa, Hiristiyanlar Birligi anlamindan,
giderek usul-devletler ve Ozgirlikler alani anlamina dogru kaymaya
baglamistir (Dedeoglu, 2003/2:31).

Bu sirecin en somut gelismeleri, uluslararast hukukta birtakim yeni
ilkelerin ortaya atilarak kabul edildigi 1815 yilinda gerceklesmistir. Bu tarihte
toplanan Viyana Kongresi'nde alinan kararlar cercevesinde Almanya cesitli
prenslik ve devletciklere boliinmistiir. Ancak bu birimler, siyasal acidan tek
bir devlet haline gelmek miimkiin olmadig igin, varliklarini stirdirmek
amaciyla ekonomik acidan birlesmeyi uygun gérmiisler ve 6zellikle gittikce
giiclenerek bir "siiper gii¢" niteligi kazanan Ingiltere'ye karst bir olusum icine
girmislerdir. Bu durum Alman Gumriik Bitligi seklinde resmilik kazanmugtir.

1834 yilinda "Zollverein" adiyla kurulan ve ¢elik, koémir ve tahil
konularinda glimrik duvatlarinin  giderek sifira  cekilmesini  6ngbren
ekonomik ve ticari nitelikli bu birlik modeli, her ne kadar gelecekte biitiin
Avrupa'yt kapsamt icine almayr 6ngérmiisse de Alman uluslar toplulugu
ulusculuk motifleri tGzerine kuruldugu icin Avrupa'yt bir tek catt altinda
birlestirme yolunda amacina ulagamamustir. Diger taraftan Almanya’nin
ulusal bitligini sagladigt 1871'e kadar faaliyetini stirdiiren, bu bitlik sayesinde
Almanya, durumunu her acidan diizelterek tim Avrupa'yt hegemonyast
altina almay1 disiinebilecek diizeye gelmistir (Tire, 2004:54).

Bu dénemde Fransiz bakan De Sully, "Grand Dessein (Biiyiik Ideal)" adli
yapitinda, diinya yurttashgl kavramint kabul eden ve anavatan kavramint
reddeden bir model 6nerisinde bulunmustur, Ancak bu model, dinsel
cikarlart olduk¢a 6ne ¢ikaran bir ittifaktt. Ona gére Dogu'da oldukea fazla
topraga sahip olan Osmanli Imparatorlugu'na karst durulmali ve bir
Huristiyan birligi kurulmaliydt (Ttre, 2004:53). Bu disiince tarzi da tarihsel
seyti icinde Avrupa’da birlik fikrinin dinsel etkiden kurtulamadiginin adeta
bir kanitt olmustur.

Avrupa’da bitlik fikrini daha somut bir sekilde ilk glindeme getiren kisi
ise Fransiz edebiyatct Victor Hugo olmustur. Hugo, 21 Agustos 1849’da
Barg Kongresi'nin baskant olarak yaptigi tnlii acilis konusmasinda, “Siz
Fransizlar, siz 1talyanlar, siz 1ngilizler, siz kitanin tim uluslari, onurunuzdan,
6zgtnliklerinizden higbir sey kaybetmeden, bir giin gelecek Ingiliz
Parlamentosu’nun, Alman Dieti’nin, Fransiz Yasama Meclisi’nin yerini
alacak gercek ulusal oylarin s6z konusu oldugu bir Senato kuracaksiniz.”
diyordu.

Hugo’nun bu konusmada verdigi baris mesajlart ve Avrupa Birlesik
Devletleri deyimini ilk kez kullanmasi, o dénem i¢in buylk yanki
uyandirmustir. Ona gére 20. ylzyilda gorilmedik buyik bir ulus ortaya

28



Mehmet Akif OZER

cikacak, bitin insanhiga dost olacak ve bu ulus gecilmez sinurlart da ortadan
kaldiracaktir. Dénemin kosullarina gére itopya olarak degerlendirilen bu
gorislerin  dogruluguna, AB’nin ortaya ¢ikmasiyla birlikte tarth taniklik
etmeye baslamistir (Ozer, 2006:4). Hugo’nun bu goriisleri adeta 1856 yilinda
bes Avrupa tlkesi arasinda imzalanan Paris Antlasmasi ile test edilmek
istenmistit. Bu antlasma ile “Avrupa Uyumu” adi verilen bir ittifak
dustinilmisg, sonralart buna Osmanlt Devleti bile dahil edilmisti. Buna gore
tye Ulkeler arasinda meydana gelecek ihtilaflar barigct yollatla ¢oziilecek,
hatta stirekli bir parlamento olusturulacaktt (Bulag, 2001:13). Ancak, sonraki
yillarda ortaya cikan sartlar ve Avrupa’nin iktisadi ve siyasi rekabet icinde
goriilen yeni ¢ekismeler ve savaslara girilmesi, s6z konusu bu birlik fikrinin
2. Diinya Savast sonrasina kadar unutulmasina yol agmistir (Ozer, 2006:3).
Yasanan istikrarsizliklar da birlik fikrinin 6n plana getirilmesini engellemis,
adeta herkes kendi derdine digmustiir.

2. AVRUPA’DA MODERN BUTUNLESME SURECIH: 20. YOZYIL

Birinci Dunya Savast’na kadar olan dénemde Avrupa’da bircok savas
yasanmis, bunlarin ardindan barisi saglamak icin bircok ittifak yapimistir.
Ayrica bazi fikirler ortaya atilarak Avrupa’da bitiinlesme arayislarina
gidilmesine ragmen, bu dénemde bitinlesmeye yonelik somut bir girisim
olmamustir. Toplanan kongreler ve vyapilan ittifaklar Avrupa icinde
bitiinlesmeye ihtiyac duyuldugunun géstergeleridir. Ancak bunlardan somut
bir sonu¢ altnamadan Avrupa iki biyik savagla karst karsiya kalmistir. Ama
yapilan bu savaslar ve sonrasindaki siyasi durum, Avrupalilara bitiinlesme
konusunda daha fazla gayret gostermeleri ihtiyacint hissettirmistir (Telatar,
2008:263).

Bu birlesme arayiglart  arasinda, wuluslarin  6zellikle  sOmiirgelesme
konusundaki ¢ikar ¢atismalari nedeniyle, Birinci Diinya Savast gibi bir¢ok
alanda yikima yol acan ¢ok buyiik bir savas Onlenememistir. Savas daha
bitmeden, 1917 yilinin sonlarinda ABD Bagkani Wilson, giderek tiim uluslart
catist altinda toplayacak adi da Milletler Cemiyeti olacak olan bir uluslararast
baris 6rgliti  kurulmast 6nerisinde bulunmustur. Oneri tim Avrupa
tlkelerince benimsenmis ve bu yolda somut bir olusum ger¢eklestirmek icin
esgidimle calismaya baglanmistir. Ancak ABD, 1826'dan beri dis
politikasinin temel stratejisini  olusturan Monroe Doktrini nedeniyle
Kongre’nin  onaylamadigi bu Orgiitin - kurucusu veya katilimer  Uyesi
olamamistir. Milletler Cemiyeti'nin basarili olamamasinin bagka bir nedeni
de, Orgiitiin aldigt baglayict kararlari uygulayacak askeri bir glicin olmamast
ve birlik kararlarina karst gelen, 6rgiitiin temel ilkelerini ¢igneyen devletlere
karst 6ngorilen yaptirimlarin uygulanamamasidir. Bu nedenle savag yillarinda
ugradigt kayiplart yeniden elde etme hevesine kapilan Almanya ve Italya gibi
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yenik devletlerin bu yoldaki ittifak ¢abalari 6nlenememistir (Tture, 2004:55).
Bu durum Avrupa haritasinin gekillenmesinde 6nemli kutuplasmalara yol
acmus hatta birlik konusunda da farkli goriisleri glindeme getirmistir.

2.1. Pan-Avrupa Birligi

Her ne kadar yukarda belirtilen kutuplasma ortaminin tohumlari atiliyor
olsa da 20. yizyiin ilk ¢eyreginden itibaren Avrupa’da birlik fikrinin
olgunlasma siireci devam etmis ve Avrupa’da bitlesme fikri her zaman canlt
tutulmaya caligtlmistir.

Boyle bir ortamda Avrupa devletleri, yasanan tim olumsuzluklar karsisinda
saglanan baris ortaminin devami igin her tirli fedakarligin yapilmasi
gerektigine  inanmislardir.  Victor Hugo’dan sonra bu  disiinceyi
somutlastiran ik kisi ise, yapmis oldugu bir konusmada “Birlesik
Avrupa”dan bahseden Winston Churchill olmustur. Bu konusma sonrasinda
Avrupa’da birlesmelerin yolu agilmis ve s6z konusu siire¢ hizlanmistir (Ozer,
20006:4).

Birinci Dtunya Savast sonrasinin  Avrupa’sinda yeniden Orgitlenme
girisimlerinin baslatilmast geregi tizerinde duran Paul Valery, 1919°da “her
sey mahvolduysa da timuyle yitirilmemistir. Avrupa ge¢misinden gelen
uygarlik izlerini unutturacak mudir?” diyerek bunun ortak kiltiir ve uygarhga
dayandirilarak baslatilmast geregi tizerinde durmustur. Bu siirecin bir devamit
olarak Richard Kalergi, 1922 yilinda Pan Avrupa girisimi baglatmis ve
1923’te Pan Avrupa baslikli kiictik bir kitap yayinlamustir. Ona gore, barisin
teminati, Avrupa’da kurulacak siyasal bir birlikten gecmektedir. Bu bitlik,
isbirligini  gelistirirken siyasal sistemin modernizasyonuna da hizmet
edecektir. Kalergi’nin ¢izdigi bu model asamali bir bitiinlesmeye isaret
etmektedir. Buna gére ilk asamada, homojen ekonomik alan olusturulacak
ve bu alani yonetecek bir Pan Avrupa Konferansi, bir Hakem Divani ve
Gumriik Birligi olusturulacaktir. Tkinci asamada ise, federasyon kurulacak ve
Avrupa Anayasast ilan edilecektir. Bu yolla kurulacak Birlesik Devletleri’nin,
halklardan ve Uyelerin temsilcilerinden olusan iki meclisli parlamentosu
bulunacaktir (Dedeoglu, 2003/b:42-43).

Benzer sekilde Pan Avrupa projesinin devamui niteliginde diger bir 6neri de,
1930 yilinda Fransa Disisleri Bakant Aristide Briand tarafindan giindeme
getirilmistir (Ttre, 2004:55). Briand birlesme konusunda bir rapor
hazirlamis ve muhtra seklindeki bu calisma 1930 yiinda Milletler
Cemiyetine tiye 26 Avrupa Devleti'ne dagitdmistir. Muhtirada kurulacak
federasyonda iye devletlerin higbir sekilde egemenliklerinden fedakarlik
etmeyecekleri belirtilmistir. Kurulacak yeni yapi, Milletler Cemiyeti’ne tye
butiin Avrupa devletlerinin temsil edilecegi bir Avrupa konferansi, bir
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sekretarya ve bir de daimi siyasi komiteden olusan bir orglt yapist
ongérmustir (Kabaalioglu, 1997:35). Briand bu komitede her ne kadar
"Avrupa Federal Birligi"nin kurulmasindan s6z etse de, 6nerdigi model icin
devletlerin hi¢ bir sekilde egemenliklerinden fedakarlik etmeyeceklerini
belertmesinden dolayt proje, Birinci Diinya Savast sonrasinda Avrupa'da
glicli bir bitinlesme hareketine déntsebilecek kadar kabul gérmemistir.

Bununla birlikte ekonomistler ve is adamlart da birlik kurma konusunda
kendi aralarinda birtakim calismalara girmislerdir. Ornegin 1938 yilinda bir
yandan Italyan is adamlari bir araya gelerek Zollverein benzeri bir Italyan
Gumrik Birligi kurmuslar, diger taraftan Fransiz ve Alman ekonomist ve is
adamlart da araya gelip "Gumriik ve Iktisat Birligi" adinda bir dernek
kurmuslardir. Italya’da kurulan gimritk birligi 1970'e kadar gegerliligini
surdiirmus ancak 6zellikle kendisiyle rakip durumda bulunan Avusturya'nin
egemenligini kirmaya yonelik ve ulusalct motiflere dayali bir birlik olmast
nedeniyle tim Avrupa'yt kapsayacak bir glic haline gelmekten cok uzak
kalmistir (Tire, 2004:55).

Esasinda bu ¢abalarin yaninda Avrupa’da iki savas arast dénem, daha ¢ok
gliclenme yarisi, bunalimlar ve ekonomik kriz kavramlariyla anlatilmaktadir.
Bu doénemde toprak diizenine iliskin degisiklikler meydana gelmis, eski
imparatorluklarin  topraklart tizerinde yeni ulus devletler kurulmaya
baslanmistir (Canbolat, 2002:75). Bu gelismeler adeta 2. Diinya Savast
sonrasinda yeni diinya diizeninde giicli bitliklerin ilk ipuglarini vermeye
baslamustir.

2.2. Ikinci Diinya Savag1 Dénemi

Avrupa tlkeleri arasinda bas gosteren yogun rekabet 20. yuzyilin ikinci
yarisinda iki bityiik savagin ¢tkmasina yol acmis ve bu feci savaslarda yaklasik
60 milyon insan hayatint kaybetmistir. Savaglar, Avrupa’yt adeta bir harabeye
cevirmistir. Bunun yani sira, gecen iki ylzyiin biyik sémiirgeci Avrupa’st
bu savaslardan sonra diinya hakimiyetini savas galibi iki tilkeye yani ABD ve
SSCB’ye birakmak zorunda kalmustir (Bulag, 2001:14).

Bu durumu, en fazla yikici etkisiyle yol acan Ikinci Diinya Savast,
Avrupa'da kurulmak istenen dengeleri de alt st etmistir, Savasin biyik
yikimina ragmen Ingiltere, eskisi kadar olmasa da giiclii bir devlet olarak séz
sahibi olmaya devam etmis, Fransa ise galip devletler safinda bulundugundan
en az zararla konumunu korumustur (Ttre, 2004:56). Bu dénemde gliclenen
ABD ve SSCB karsisinda, soémiirge gelirlerinin de azalmasiyla Fransa ve
Almanya arasinda biiylik sorunlara yol acan geleneksel gerginligin ortadan
kaldirabilecegi distintldi. Bu distincenin en buyiik destekeisi ABD, stirece
Marshall Plant’yla katk: sagladi ve Avrupa entegrasyonu icin uygun bir ortamin
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olusmasinda 6nemli rol oynad: (Eralp, 1997: 88). Marshall Plani, savas
sonrasinin  olumsuzluklarinin en fazla hissedildigi zamanda, ekonomik
sorunlarina ¢6ziim arayan ve bir taraftan da Sovyet tehlikesini hissetmeye
baslayan Avrupa icin adeta bir “kurtarict” olmustur. ABD Dis isleri Bakant
George Marshall 1947 yilinda Harvard Universitesinde yaptigt bir
konusmada; Avrupa’nin ekonomik sorunlarinin ¢6ziimiinde yardimct
olacaklarini, ancak bunun icin Avrupa’nin ekonomik kaynaklarin ortaklaga
kullanilmasina ve kendi aralarinda igbitliine hazir olmalarina vurgu
yapmustir (Canbolat, 2002:96).

ABD’nin yapmak istedigi bu yardim, ister istemez yardimin dengeli ve
yararll bir bi¢cimde savastan biyik yaralar almis Avrupa ilkeleri arasinda
kullanilmast sorununu ortaya ¢tkarmustir. Ancak ilk birlesme dustincesinin bu
beraberlikten ¢ok daha 6nemli nedenlere dayandigt bir gercektir. Cunkd
Avrupa artik etkisini genis Olciide kaybetmistir. Komtnizmi bir devlet
ideolojisi halinde savunan Sovyetler Birligi, savas sartlarindan yararlanarak
neredeyse biitiin Dogu Avrupa’yt kontrolii altina almustir. ABD’nin ise
leride Avrupa’ya karst nasd bir tutum takinacagiui  kimse pek
kestirememistir. Bu sartlar altinda Avrupa’da birlik fikrinin = olgunlasmast
kacinidmaz olmustur (Bulag, 2001:14). Bunun yaninda geg¢miste Fransa ile
Almanya arasinda Yizyll Savaslart gibi uzun stiren dismanliklarin yasanmast,
yeni savaglarin ortaya ¢tkmamast icin bu devletlerinin birlesmeleri yoniinde
bask:t olusturmustur. ABD ve Sovyetler Birligi karsisinda tGg¢lincii bir stper
giic olusturabilme ¢abalari da (Dartan, 2005:230) s6z konusu ulkelerin
Avrupa’da birlik olusturabilme ¢abalarini desteklemistir.

2.3. Avrupa Ekonomik Igbirligi Orgiitii (OEEC)

Avrupa’da ekonomik ve siyasal birlesme yolunda gayret gdsterilmesi kisa
sirede sonug¢ vermeye basglamistir. Churchill, 5 Mart 1946 tarihinde,
Ingiltere’”de Westminster Kolejinde yaptigt konusmada; "Avrupa Kitast,
Adriyatik Denizi'nden Balttk Denizi'ne dogru uzanan bir demir perde ile
bélunmustir. Bu perdenin gerisinde ise, Merkezi ve Dogu Avrupa'nin eski
tlkeleri; Varsova, Berlin, Prag, Viyana, Belgrat, Budapeste, Biikres ve
Sofya bulunmaktadir. Bu, ugruna savastigimiz Ozgiir Avrupa degildir"
ifadesini  kullanmustir. 19 Eylill 1946 tarihinde Ziirich Universitesi’nde
yaptigt baska bir konusmada ise, Batt Diunyasinda dogal gruplasmalarin
bulundugunu, Birlesik Kralligin da Ingiliz Uluslar Toplulugunun bir parcast
oldugunu ve s6z konusu gruplasmalarin, diinyadaki yapilanmayt
destekledigini  belirtmistir. Zurich konusmasinda, ayrica, benzer bir
yaptlanmanin; Avrupa Bitrlesik Devletleri’nin, Fransa ve Almanya’nin
Onderliginde Avrupa’da da olusturulmast icin derhal harekete gecilmesi
gerektigini actklamig ve Ingiltere, ABD ve Sovyetler Birligi’nin de béyle bir
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girisimi destekleyecegini vurgulamustir. Churchill, ayrica, A.B.D. Bagkan
Truman'a yazdigi bir mektupta ise, Ingiltere'nin Avrupa'daki biitiinlesme
cabalarini  destekleyecegini, ancak igerisinde yer almayacagini belirtmistir.
Churchill’e gore, Ingﬂtere; Avrupa'daki yeni yaptlanmada, ABD ve ingiliz
Uluslar Toplulugu arasinda "hayati bir bag" islevini gorecektir (Kavalall,
2005:3).

Esasinda Churchill’in bu gorislerinin arkasinda 2. Diinya Savagindan sonra
Avrupa’nin “gelencksel giic dengesinin merkezi olma 6zelligini kaybetmesi
ve ABD ile Sovyetler Birligi’nin iki siiper glic olarak ortaya ¢ikmis olmast
yatmaktadir. Ayrica bu dénemde Avrupa’nmin buyik gigleri, Avrupa
disindaki siyasal ve ekonomik somiirgelerin baskaldirist ile karsilasmislardir.
Diger taraftan savastan hemen sonra Dogu Avrupa ulkelerinin ¢ogunda
komiinist yOnetimler olusturulmus ve Avrupa Sovyetler Bitligi’nin
gidiimiindeki Dogu Blogu tehdidine karsi, 6ncelikle Batt Avrupa olarak bir
araya gelme geregini duymaya baslamistir. Bu ddénemde Hiristiyan ve
hiimanist diinya goriisii temelinde kominist tehlikeye karst Batt Avrupa’nin
birlesmesinin  zorunluluguna herkes inanmaya baslamistir (Canbolat,
2002:81).

Bu surecte Churchillin yogun cabalariyla birlesme rotasina giren Avrupa’da,
ABD  Dusigleri Bakant George Marshallin 1947 yilinda Harvard
Universitesinde yaptig1 cagri iizerine 1947 Paris Konferansinda bir araya
gelen Avrupa tlkeleri, cesitli Onerileri tartisttktan sonra, 1948’de Avrupa
Ekonomik Isbirligi Orgiiti’nit (OEEC) kurmuglardir. 18 iilkenin katilimiyla
kurulan bu 6rgt, ulusal devletler arasinda isbitligi esasina dayanmis ve daha
cok Ingiltere tarafindan temsil edilen geleneksel gériise uygun kabul
edilmistir.

Buna ragmen, Avrupa Ekonomik Isbirligi Orgiitii, bu farkli pozisyonun
ortaya ¢itkmast ve Avrupa Birligi'nin ileriye doniik gelisimi bakimindan
tarihsel bir rol oynamustir. Dort bir koldan calismalara baslanmis, sayilart
yuzleri agkin degisik hareketleri ve Orglitleri bir araya getirmek icin
ugrastlmistir. Burada Ustiinligin ele alinmasiyla alttan gelen baris ve
Ozgirlik taleplerini karsilamak ve kapitalist Avrupa kanalina yerlestirmek,
disarida kalanlari ise soyutlamak ve etkisizlestirmek (Canbolat, 2002:97)
hedeflenmistir.

2.4. Avrupa Komiir ve Celik Toplulugu (AKCT)

Yukarda belirtilen etkin birlik ve bitinlesmeye doéniik amaclar, 1951
yilinda Bati Almanya, Belgika, Fransa, Hollanda, Italya ve Litksemburg’un
Avrupa Kémir ve Celik Birligi'ni (AKCT) kurmasiyla somut bir sekilde
uygulamaya aktarilmistir. Bu alti ilke 1957 yilinda Avrupa Atom Enerjisi
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Toplulugu (Euratom) ile Avrupa Ekonomik Toplulugu’nu kurmustur
(Karaca, 2006:474). Simdi bu siirece nasil gelindigine ayrntih bir sekilde
bakalim.

S6z konusu bu siirecin temel belirleyicisi daha 6nceki gelismelerde de
oldugu gibi ekonomi olmustur. Bu dénemde savas sirasinda ¢ok buytik bir
¢cokiintiiye ugrayan Avrupa ekonomisinin tekrar diizelmesi bir zorunluluktu.
Savas Oncesinde dinyanin en giglii ekonomik merkezi olan Avrupa, gerek
galip devletleri ve gerekse maglup devletleriyle artik dis yardim olmadan
ayakta duramayacak hale gelmisti. Savas sirasinda tahrip olan tim altyapt ve
tretim tesislerinin yeniden ingast ve savast surdiirebilmek icin aldiklar
borglart Sdeyebilmek icin yalniz dis yardimin da yeterli olmadigini goéren
Avrupa Ulkeleri, ekonomik agidan birlikte hareket etme imkanlarini
arastirmaya basladilar (Inat, 2005:6).

Bu stirecte bircok diisiince adami, Avrupa'da Roma gibi bir otoritenin
yeniden kurulmasinin gerekli oldugunu dile getirmeye baslamislardir.
Dolayistyla Avrupalt devletler arasinda bir birlik kurma distincesi de bu
sekilde giiclenmeye baslamustir (Ttire, 2004:51).

Bu durumu tetikleyen en énemli faktor, Tkinci Diinya Savasr’ndan sonra
Avrupa’nin ABD karsisinda glic kaybetmeye baslamasidir. Bunun yaninda
kita ici iliskilerde, 1ngﬂtere ve ekonomik alanda yaptig1 atilimlarla Avrupa’nin
tarismasiz Onderligini alan Almanya karsisinda, Fransa’nin iyice gerilere
dismesi (Karatay, 2007:155) Fransizlart birlik fikrini somutlagtirmak
hususunda kararlt adimlar atmaya zorlamistir.

Bu kapsamda, ABD’nin Avrupa’daki etkinligini kirmak ve Almanya’nin
Batt Avrupa glvenlik sistemine katilmasinda inisiyatifi Washington ve
Londra’dan ele gecirmek isteyen Fransa 1950 yilinda harekete ge¢mistir.
Disisleri Bakant Robert Schuman’in 9 Mayis 1950°de Avrupa Kémiir Celik
Toplulugu’nun kurulmasina iligkin kendi adiyla anilan Schuman Plan’ni
duyurmasindan kisa bir stire sonra, 24 Ekim 1950’de Basbakan Rene Pleven
Avrupa Savunma Toplulugu’nun kurulmasini  6ngoren Pleven Planini
aciklamustir (Inat, 2005:9). Fransizlar bu sekilde satrang oyununda bir hamle
one gecmek istemislerdir.

AKCT’nin kurulmasit saglayan 1950 tarihli Schuman Deklarasyonu,
Fransiz Planlama Ofisi’nin dar sinirlart icinde dogu - batt ¢atismasinin
giderek kotilestigi bir dénemde, Almanya’nin hizli ekonomik ilerleyisine
karsi, ABD ve Fransa’nin farkli amaglarini tatmin eden bir tepki olarak
dogmustur (Dinan, 2008:23). 1950 Mayis’inda Fransa Planlama Tegkilatt
adina Jean Monnet ve Disisleri Bakant Robert Schuman, Fransiz ve Alman
demir-celik dretimini, Gst yetkilerle donatilmis ortak bir kurumun denetimine
birakacak bir bildirge imzalamiglardir. Schuman’in Alman kokenli olmast ve
Alman demir ¢elik sektoriinde calismis olmast, iki tilke arasinda bu alanda bir
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isbirliginin baslamast i¢in yogun ¢aba harcamasim saglamistir (Yetkin,
2005:1). Schuman deklarasyonu olarak bilinen bu sézlesme kisa stirede,
Belgika, Italya, Litksemburg ve Hollanda’nin katilimiyla Paris Antlasmast
ismi ile resmilik kazanmis ve boylelikle de Avrupa Koémir ve Celik
Toplulugu (AKCT) kurularak, buginkii AB’nin ilk temelinin atilmasi
saglanmistir (Ozer, 2006:9). Boylelikle donemin savunma sanayi igin biiyiik
6nem tastyan kémiir ve celik drtinlerinin dretim ve kullanimina ilave olarak
sektore yonelik denetimin uluslar dstli bir kurum tarafindan yiratilmesi
dizenlemistir. Yiksek Otorite ad:i verilen organ, tdye devletlerin
temsilcilerinden olugmasina karsilik, uluslar dstli  yetkiye sahip olarak
sektérii yonlendirme ve denetleme gérevlerini tislenmistir (Ulger, 2007:73).

AKCT’nin uluslar iistd statiisit Fransa’y1 6ylesine heyecanlandirmistir ki, bu
Orglitin kurulmasinin hemen ardindan, Fransa dogrudan savunma alaninda
birlesmeyi glindeme getirmistir. Ancak AKCT tyelerinin silahli kuvvetlerinin
uluslar arast bir ortak yonetime birakilmasint 6ngéren Avrupa Savunma
Toplulugu girisimi, 1954 yiinda bizzat Fransiz Parlamentosu’nun
mubhalefetine takidmistir. Bu nedenle 1950 yilinda AKCT ile ckonomik
alanda elde edilen bagarilarin yaninda, 1952 yilinda Avrupa Savunma
Toplulugu ve 1953 yilinda Avrupa Siyasal Toplulugu gibi bitiinlesme
girisimleri basarisizlikla sonuglanmistir. 1952 tarihli Avrupa Savunma
Toplulugu, 1954 tarihinde onaylanmak tzere getirildigi Fransiz
Parlamentosu’nda reddedilmistic (DPT, 2005:2). Aslinda s6z konusu
kuruluglarda Fransa hakimiyetinin olmasi; Almanya’nin ekonomik giiciiniin
1914, 1938/1939 yillarinda oldugu gibi, tekrar politik ve asketi yonden
egemen olma taleplerine doniisgme tehlikesini ortadan kaldirmak icin Batt
Almanya’yr ekonomik olarak biinyesine almak olarak yorumlanmistir. Bu
baris  politikasina  yonelik niyet Montan Birligi (AKCB)  kurulus
s6zlesmesinin 6nsézinde herhangi bir yanlis anlamaya yol agmayacak sekilde
actkca ifade edilmisti (Stapelfeld, 2001:56). 1950 yiinda AKCT ile
ekonomik alanda elde edilen basarilarin yaninda, 1952 yiinda Avrupa
Savunma Toplulugu ve 1953 yilinda Avrupa Siyasal Toplulugu gibi
biitiinlesme girisimleri bagarisizlikla sonuclanmistir. 1952 tarihli Avrupa
Savunma Toplulugu, 1954 tarihinde onaylanmak tizere getirildigi Fransiz
parlamentosunda  reddedilmistir.  Bu  siyasi  toplulugu  olusturma
calismalarinin  bagarisiziga ugramast ve federasyon diisiincesinin terk
edilmesi sonucunu dogurmustur. Bu sebeple ekonomik entegrasyon
olmadan siyasi entegrasyona ulagilamayacagi seklindeki gériis ortaya ¢itkmus
ve bu dogrultuda ekonomik entegrasyon cabalari yogunluk kazanmaya
baslamistir  (Yazgic, 2005:17-18). Bu bakis acist sonraki dénemdeki
girisimlerin daha saglam zeminlerde ylrlimesine ortam hazirlamistir.
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2.5. Avrupa Ekonomik Toplulugu (AET)

Yukarda da belirttigimiz gibi uygarligin besigi Avrupa’yt en son raydan
cikaran olan Tkinci Diinya Savag’dir. Savas sonrasinda ortaya cikan akil
adamlar (Fransiz siyasetciler) ve onlari destekleyenlerin imzaladigt Roma
Antlagsmast Avrupa’yl rayina tekrar sokmus ve bugiinkii Avrupa Birligi treni
hizmete konulmugtur. O tarihten bu yana trenle ilgili lokomotifin glct
(Fransa ve Almanya), vagonlarin sayist (Uyeler), ana ve ara istasyonlar
(Britksel ve AB’nin diger baskentleri), yol giizergahi (AB Konsey ve
Komisyon Karatlarr), ylik (istthdam ve biitce sorunlarr), yolcular (AB’li
yurttaslar) ve onlarin memnuniyeti (refah diizeyi) genelde artarak gelismistir
(Kalayct, 2006:107). Bu stirecin baglamasinda AKCT ve AET nin payt ¢ok
biiyiiktiir.

AKCT’nin kurulusundaki ve bununla ilgili uygulamadaki basarilar, Avrupa
tlkelerinin farklt yeni olusumlara gitmelerine yol agmistir. Bu siirecte
Venedik’te “Genel Bir Tktisadi Birlik ve Niikleer Alanda Bir Birlik Kurulmast
Imkanlarr” baslikl rapor kabul edilmistir.

Ardindan AKCT’ye tye iilkeler 1955’de Messina Konferansinda daha genis
kapsamli bir Avrupa Ekonomik Toplulugu ve Avrupa Atom Enerjisi
Toplulugu kurulmasini benimsemislerdir. Burada amag, glimriik birligi ve
ortak pazar yoluyla Avrupa’nin entegrasyonunu kolaylastirmak olarak
belirlenmigtir. Her iki toplulugun kurulusuna iliskin sézlesmeler 1957°de
Roma’da imzalanmis, kuruluslar ise 1958 yili basinda Briksel’de
faaliyetlerine baslamislardir (Canbolat, 2002:98).

Bu 6nemli gelismelerin ilk adimi ise 6 Mayis 1956’da Belgika Disisleri
Bakant Paul-Henry Spak’in, AKCT uyelerine Avrupa Ekonomik Toplulugu
(AET) ve Avrupa Atom Enerjisi Toplulugu (Euratom) kurulmasina iliskin
bir proje sunmasiyla baslamistir. Spak’in projesi kisa sirede olumlu
karsilanmis ve 29 Mayis 1956 tarihinde Venedik’te toplanan tye tlkelerin dis
isleri bakanlar1, bu iki toplulugun kurulmast icin goérismeler yapmak iizere
bir hitkkiimetler aras1 konferans diizenlenmesine karar vermislerdir (Coskun,
2001:48).

26 Haziran 1956 giinii ise AET ve Euratom kurulmast icin Briksel’de
gorismelere baslanmis ve konferansta iki yeni Avrupa Toplulugunun daha
kurulmasi kararlastrilmistir. Uzun stiren gbriismeler ve teknik ¢alismalardan
sonra 25 Mart 1957°de bu kez Roma’da imzalanan antlasmalar ile Avrupa
Ekonomik Toplulugu (AET) ve Avrupa Atom Enerjisi Toplulugu
(Euratom) kurulmustur. Euratom Antlasmasimin 1. maddesine gore,
Toplulugun temel amacy; “atom enetjisinin barig¢t amaglarla kullanilmasini
saglamak ve gelistirmek” olarak belitlenmistir (Cansel, 1992:47). Euratom'un
kurulmasindaki diger neden ise, Avrupa'nin Ortadogu’nun petroline olan
bagimliligi azaltma c¢abalaridir. Ancak petroliin daha sonralari  Afrika

36



Mehmet Akif OZER

tzerinden saglanmast ve tye tlkelerin bu konudaki isteksizligi, Euratom'un
AKCT ve AET kadar gelismesinin 6niinde engel olusturmustur. Avrupa
Ekonomik Toplulugu'nun goérevi ise, "ortak pazarin kurulmasi ve iye
tlkelerin  ekonomik politikalarinin  giderek  birbirine  yakinlastirilmast
suretiyle, Toplulugun bitint icinde ekonomik etkinliklerin uyumlu
gelistirilmesi, strekli ve dengeli bir yayilma, artan bir istikrar, yasam
diizeyinin hizla yikseltilmesi ve tye devletler arasinda daha siki iliskiler
gerceklestirme” biciminde belitlenmistir. AET bunun yaninda, ortak rekabet
politikasi, ortak tarim politikasi, ortak ulastirma politikasi gibi politikalar
belirlemis ayrica ortak pazarin gerektirdigi Olgiide ulusal yasalarin
uyumlastirilmast icin de c¢alismalar baslatmistir. Bunlarin yaninda Tek
Pazar'in ve Ekonomik ve Parasal Birligin olusturulmasini 6ngérmiis ve bir
siyasal birligin ancak bu siirecin tamamlanmasi ile giindeme gelebilecegini
kabul etmistir (Tire, 2004:59).

Avrupa’da  birlik  fikrinin  bu  gekilde somutlasmastyla  olgunlasan
entegrasyon, 1969’yilinda birinci genisleme stirecine girmistir. Bu yil yapilan
La Haye Zirvesinde alinan karar uyarinca Topluluga katilma talebinde
bulunan, ingﬂtere, Irlanda, Danimarka ve Norvec ile miizakereler
baslatilmistir. Tki yil siiren miizakerelerden sonra 1ngﬂtere, Irlanda ve
Danimarka tam tye olarak Topluluga 22 Ocak 1972 tarihinde katilmus,
Norveg¢’in katilim anlasmasi ise, tilkede yapilan referandum ile reddedilmistir
(Acarturk-Arslaner, 2005:292).

Avrupa bitiinlesmesinde baslangictan giintimiize dikkat ¢eken iki ana
egilimden birincisi derinlesme, ikincisi ise genislemedir. Derinlesme, isbirligi
yapilan alanlarin genislemesi, tye tlkelerin miinhasir egemenlikleri altinda
bulunan alanlarin  giderek artan bi¢imde Topluluklara devredilmesi
anlamindadir. Bu alanda en 6nemli adim 1 Temmuz 1968’de giimriik
birliginin kurulmast ile atilmustir. Ongoriilen tarihten 18 ay 6nce gerceklesen
gumritk bitligi ile birlikte, sanayi mallarinin serbest dolasimi gerceklesmis
gtimriik tarifeleri ve tarife dist engeller kaldirilmis ve dis diinyaya karst ortak
gumriik tarifesi uygulanmistir. Diger Uretim faktOtleri olan isglicli, hizmet
ve sermayenin serbest dolasimi ise 31.12.1992’de gerceklesmis, Avrupa
derinlesmesinin kaydettigi seyir ortak pazar asamasina ulasmustir (Ulger,
2005:38).

1990'h yillarin basina gelindiginde, Avrupa Tek Senedi ile 6ngdrilen
ekonomik bitinlesme buytk OSlglide gerceklestirilmistir. Bir sonraki hedef
ise, yeni isbirligi alanlarinin Toplulugun sorumluluk alanina dahil edilmesi,
Toplulugun kurumsal mekanizmasinin  giiclendirilmesi ve genisleme
ekseninde biiyiiyen siirecin siirdiiriilmesidir. Ilk olarak giimrik birligi ile
mallarin serbest dolagimint saglayan ve tciinct Ulkelere ortak bir glimritk
tarifesi uygulayan Avrupa Toplulugu'nda, Avrupa Tek Senedi ile baslatlan
siirecle birlikte, "Avrupa Tek Pazar" 1 Ocak 1993'te yurirliige girmistir,
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Boylece gimriik birligine tiye tlkeler arasinda mallarin yant sira diger iretim
faktotlerinin de serbest dolagimi saglanmustir.

10 Aralik 1991 tarihinde ekonomik entegrasyonun yant sira siyasal bir
butinlesmenin de saglanmast amaciyla Maastrich'te toplanan Zirve’de,
Roma Antlasmasi'na ekler yapilmus, kurucu antlasmalarin  kapsami
genisletilmis ve Avrupa Topluluklar, Avrupa Birligi binyesine dahil
edilmigtir. 7 Subat 1992 tarihinde imzalanan ve Kasim 1993'te yurtrlige
giren Maastrich Antlagmas: ile, tamamlanacak tek pazar ve tek bir para
birimi kullanimi, dst diizeyde esgiidiimii saglanan ekonomi politikalart
cercevesinde olusacak bir ortak dis politika ve giivenlik politikasi, adalet ve
icisleri alanlarinda da isbirliginin eklenmesi ile Birlesik Avrupa distincesinin
en Onemli adimlarindan biri gerceklestirilis ve Avrupa Birligi resmen
kurulmustur (Ttre, 2004:60).

Avrupa Birligi bu stirece gelitken genislemesini hizla siirdirmistiir.
Yunanistan 1981 yilinda, Ispanya, Portekiz 1986 yilinda, Avusturya,
Finlandiya, Isvec 1995 yilinda, Polonya, Macaristan, Cek Cumbhuriyeti,
Slovakya, Slovenya, Letonya, Litvanya, Estonya, Malta, Kibris Rum Kesimi
2004 yilinda ve Bulgaristan ile Romanya 2007 yilinda Avrupa Birligi’nin yeni
tyeleri olmustur. Boylelikle antik ¢ag’dan itibaren baglayan Avrupa’da birlik
fikri, 2013 yah itibarryla 27 diyeli ulus tstil biiyiik bir 6rgiit haline gelmis ve
dinyanin ¢ok kutuplu yapisinda ABD, Cin, Rusya ve Hindistan karsisinda
agithgin hissettirmeye baglamistir.

Su an itibartyla AB halihazirda Hirvatistan, Tirkiye ve Izlanda ile katihm
mizakerelerini yiritiyor, Makedonya ve Karadagt aday tlke ilan ett,
Arnavutluk, Bosna- Hersek, Sirbistan ve Kosova’yt ise potansiyel aday
tlkeler olarak goriiyor (Dénmez, 2008:518). Bu siirecte giindeme gelen
Avrupalilasma kavramina da dikkat ¢ekmek gerekmektedir. Avrupalilasma
kararlarin alinma siirecinin “ulusétesilesmesi”; ulusétesi yonetimin yeni
kurumlarinin, izlenmekte olan ulusal politikalar icin yenilikei sayilabilecek
degerlerin, ilkelerin ve politikalarin ortaya ¢itkmast ve ulusal ve ulusalt
yonetim kurumlarinin  kapasitelerinin  yeniden tanimlanmast olarak da
gorilmektedir (Okgu, 2013:5). Kavramin tek bir anlami olmamasina
ragmen, Avrupalilasmayr basitce Avrupa’nin i¢ ve dis kimlik olusturma
sireci olarak tanimlamak hata olmaz. Literatirde kavramla ilgili bazt
sintflandirmalar ~ yapilmaktadir. Bu kapsamda kamu politikalarinin
Avrupalilasmast  (butiinlesmenin  kamu  siyasetinin  sorunlari, araglar,
kaynaklar1 ve sitilleri acisindan siyaset yapma mekanizmalarinin etkileri
analiz edilit), Avrupa entegrasyonunu siyasi siirece etkisi olarak
Avrupalilasma (bitinlesmenin tiye veya aday devletlerin kurumsal yapilarina
ve siyasal siteclerine etkileri incelenir), Avrupa iginde sosyal kimliklerin
Avrupalilasmast  (AB’yi ulusal aktorlerin  kimliklerini  olusturulmasi  ve
bunlarin yansitilmast anlaminda bir referans noktast goriir) ve kamu

38



Mehmet Akif OZER

sOyleminin Avrupalilagsmasi (i¢ kamuoyunun ne kadar Avrupa Birligi'ne
referans verdigini ve bu referansin zamanla nasil degistigini analiz eder)
stniflandirmast  yapilmaktadir  (Dénmez, 2008:520-522).  Guinimitzde
Avrupa  Birligi'nin  genisleme  kapsaminda  gecirdigi  stirecler,
Avrupalilasma’nin s6z konusu bu tiirleri dogrultusunda gerceklesmektedir.

3. AVRUPA BIRLIG’NDE “YONETIMDE BIiRLIK” CABALARI

Yukarida da belirttigimiz gibi Avrupa devletleri giiniimiize dek tarihsel
yolculugunda gec¢misi oldukea eskilere dayanan ve dini referans olan “birlik
fikri”ni stirekli sicak tutmus, ve hedefe ulasmak icin yogun c¢aba
harcamiglardir. Bu stireg, 20. yiizyllda somut sonuclar vermistir ancak 21.
yuzyiin baglarini  yasadigimiz  giintimiizde de AB, tam bir “birlik”
olamamanin sancilarini yasamaktadir. Ozellikle iiyeler arasindaki farkliliklar,
Anayasa’da konsensu saglanamamasi, Avrupalilasma’da goriilen aksakliklar
ve en Onemlisi yasanan ekonomik kriz, AB iyesi tlkeleri oldukea tedirgin
etmektedir. Hatta bu durumun Birlik’te ¢ok biyiik kirilmalara yol acacagt
yorumlart da yapilmaktadir. Hatta bazi yorumlarda, AB halkinin artik
iktidarin kendilerine degil “cok uluslu sirketlere verilecegini sezmelerinin
(Akdogan 2008:3), birligin gelecegini kararttig1 belirtiimektedir.

Ayrica AB’nin resmen 1 Kasim 1993 yiinda kurulmasina ragmen,
butinlesmenin siyasal hedeflerinin kékleri ¢ok eskilere dayanmaktadir.
AB’nin kurulusundan beri “birlik fikri” siyasi glindemin hep basinda
olmustur. Ama birligi gerceklestirme aracglarinin hep ekonomik olmast
(Sener, 2009:29), bugiin stirecin ttkanmasina yol a¢cmaktadir. Ancak AB’de
Birligi “Kuzey Kutbu'ndan Atlantik Okyonusu’na kadar, Akdeniz
kiyrllarindan Karadeniz’e kadar tim boélgenin 6zgiirlik ve demokrasi feneri”
olarak gbren (Asp, 2009:155) olduk¢a 6nemli bir kesim de kurumsallasma
i¢in yogun ¢aba harcamaktadir.

Boyle bir ortamda AB’nin yénetim sisteminde birlik kurabilmesinin ve tek
tip 6rgitlenmelere gidebilmesinin ne kadar zor oldugu da agiktir. Bu nedenle
zaten AB hem uye tlkeler hem de aday ilkeler icin yOnetim sistemlerinde
zorunlu sartlart ok sinirlt tutmustur. Ozellikle kamu yénetim sistemini belli
kriterler cercevesinde aday tlkenin insiyatifine birakmistir. Bu durumun
gerekeesi olarak AB’nin olduk¢a yeni bir olusum olmasi da soylenebilir.
Ancak, heterojenligi cok ytliksek olan boylesine bir Birligin, uyum konusunda
tye Ulkelerin kamu yonetimlerine yonelik getirecegi zorunluluklara uyum
oraninin oldukea distik olacagi da bilinmektedir. Bu nedenle AB; yénetimde
birlik konusunda genel ilke ve kurallari belirlemis, kamu yonetimlerinin
uymasi gereken Oncelikli alanlari tespit etmis ve diger diizenlemeleri ise
zamana birakmistir. Simdi AB’ni yonetimde birlik saglamaya déntk getirdigi
genel kural ve uygulamalart analiz edelim.
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3.1. Genel Ilke ve Siiregler

Bilindigi gibi Avrupa Birligi'nin Birlige tye olan tlkeleri baglayacak ne
ortak bir Anayasast ne de ortak bir kamu yonetimi sistemi yasama
gecirilebilmis degildir. Dolayistyla bu karmasik yapi icerisinde, Topluluk-ulus,
devlet-ulus, devlet altt birimler arasindaki iligkilerin nasidl dizenlenmesi
gerektigi sorunu AB ic¢inde uzunca bir stredir tartigtimaktadir (Demirci,
2007:393). Bu siirecte ginimiizde Avrupa Birligi’nin uygulamis oldugu
politikalar da, ¢ikarmis oldugu hukuki diizenlemeler de gittikce karmagik hale
gelmektedir. Kurallar1 teknik ve piyasanin gerektirdigi degisiklik taleplerine
uyarlamak karmagik ve zaman alict olabilmektedir. Hukuki dizenlemelerin
gec yapilmasina zaman zaman uygulamadaki gecikmeler de eslik etmektedir
(Okgu, 2007:306). Bu nedenle AB’ye katllim perspektifinde tye tlkelerin
yonetim sistemlerinde AB’nin belitledigi ilkelere uyulmast ve 6ngérilen
streclerden gecilmesi biiyiim 6énem 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 Ustinligi, gtvenilirlik, énceden
tahmin edilebilitlik, sorumluluk ve saydamlik, teknik ve idari yetenekler,
Orgiitsel kapasite ve vatandaglarin katiiminin saglanmast gibi hususlar, AB
tarafindan Uye ve aday tlkelerin kamu yonetimlerinde bulunmast gereken
temel Gzellikler haline getirilmistir (Kursunlu, 2004:19).

Avrupa Birligi’nin Maastricht, Kopenhag ve Helsinki kriterleri ile AB
organlar1 tarafindan actklanan ¢esitli resmi belgelerde tam dyelik icin
ongorilen kosullar arasinda kamu y6netiminin yapisini, personelini ve
isleyisini yakindan ilgilendiren hususlar yer almaktadir (Omiirgéniilsen-
Oktem, 2007 /b:340).

Hsasinda AB Uyeleri kamu yonetimlerini birbirleriyle yakinlastirarak
uyumlastirmaya ¢alismaktadirlar. Uye olmak isteyen tilkelerden AB, Avrupa
kamu yonetimi ilkeleri ¢ercevesinde hareket etmesini istemektedir. AB’ye
Uye olmak icin bagvuran ilkeler ulusal kamu yo6netimi sistemlerinde
uygulanacak standartlarla ilgili herhangi bir resmi topluluk miiktesebat:
mevcut olmamasina ragmen, katilim kriterlerini karsilayabilmek icin kendi
kamu yonetimi sistemlerini reforme etmek ve bu noktada AB kriterlerini
hesaba katmak zorundadirlar (Dikmenli, 2010:99).

AB tye devletleri tarafindan genel kabul géren bu temel 6zellikler “Avrupa
Yonetim Alant”ni (AYA) olusturan kosullart ortaya koymustur. AYA, kamu
yonetiminin isleyisini saglayan ve kanunlarca tanimlanarak, cesitli usul ve
sorumluluk mekanizmalari aracihigy ile uygulanan bir takim ortak standartlar
dizisinden olugmaktadir. AB tyeligi icin bagvuruda bulunan tlkelerin kendi
kamu yonetimi sistemlerini gelistiritken bu standartlar1 dikkate almalart
gerekmektedir (Kursunlu, 2004:19). Buna gére, ulusal devletlerin aktiviteleri
arttk kendi sinirint asan anlamlar icermektedir. AB’nde gegerli olan “ortak
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tanima”(mutual recognition) ilkesi geregince bir tlkede yapilan bir
dizenleme veya basvuru diger iiye tlkeler icinde de gegerlilik kazanmaktadir
(Oktem —Canan, 2009:149).

AB uyeliginin, tye devletlerdeki her idari alanin Topluluk miiktesebatina
uygun olmasini gerektirdigi konusunda herkes hemfikirdir. Ciinkii AB’ye tiye
devletlerin ulusal kamu y6netimi kurumlart Topluluk miiktesebatint yerine
getirecek ve uygulayacaktir. Ayn1 sekilde, aday tlkelerin kamu yonetimleri de
genel iyl yonetisim ilkelerini benimsemek ve AB icerisinde belitlenen idari
standartlara uymak durumundadirlar. Kamu yonetimi alanina  iliskin
miiktesebatin uygulanmasi tabi ki ilgili sektore iliskin kapasite ve kaynaklar
ile ilgili bir durumdur ancak sadece bununla da siurlt degildir. Miiktesebat
kapsamina giren alanlar da dahil olmak tizere, kamu y6netiminin bitiiniintin
givenilir sekilde islemesi acgisindan hayati 6nem tasimast nedeniyle, aday
tlkenin genel yatay yOnetisim sistemi AB dyeliginin gereklerini yerine
getirmelidir. Bagarili uygulamanin ve ylrirligin saglanmasi acgitk sekilde
yatay yOnetisim yapi ve sistemlerine baghdir; 6rnegin, kamu gorevlilerinin
performansinin AB standartlarina uygunlugunu saglayacak idari islem ve
mekanizmalar olusturulmalidir. Kamu y6netimi ve idari hukuk konularinda
uygulanabilecek genel bir AB mevzuatinin bulunmamast aday ulkeler
acisinda sorunlara neden olmaktadir. Aday tlkeler, “mecburi sonu¢” ilkesi
cercevesinde, AB mevzuatint ulusal yasalara aktarmaya, uygulamaya ve
yurdrliginti saglayamaya yeterli kamu yonetimi kurumlarint ve idari
sistemleri kurmakla yikimlidirler (OECD, 2013:59).

Ancak burada su husus unutulmamalidir: AB tarafindan aday dlkelere,
kamu yonetimi standartlarini Avrupa Yonetim Alani ile uyumlagtirmalarinin
tavsiye edilmesi, kamu y6netimi kurumlarinin tim AB tyesi tlkelerde aynt
sekilde kurulmasi gerektigi anlamina gelmemektedir. Burada 6nmeli olan,
kurumsal diizenlemelerden bagimsiz olarak, ulusal kamu idarelerinin AB
tyesi devletler tarafindan benimsenen standartlara uymalart ve belitlenen
ilkeleri kabul etmeleridir. Yani AB tiim aday tlkelerden ayni tip kamu
yonetimi sistemi kurmalarini  istemek yerine, ulusal kamu y6netimi
sistemlerinde yeniden yapilanmaya giderken, AB’nin bu alanda belirledigi
temel ilke ve kurallara uymalarint istemektedir.

AB’nin aday diilkeler kamu yonetimleri icin belirledikleri yonetsel uyum
kriterlerinde temel kistaslari, yatay ve dikey yonetim kapasitesinin AB
standartlarinda olup olmadigidir. Simde de ana hatlariyla bu yénetim
kapasitesi kistaslarint inceleyelim.

3.2. Yatay Yonetim Kapasitesi

Yatay yonetim kapasitesi AB miiktesebatinin diizenlemedigi ulusal kamu
yOnetimi sistemi ve bu sistemin dayandigi temel deger, ilke ve kurumlardan
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olusmaktadir (Omiilgéniilsen-Oktem, 2007/2:25). AB biiyiik bir titizlikle
yatay yonetim kapasitesi konusunda yogunlagarak, tek pazarin isleyisinde
genislemeye baglt olarak bir aksama yasanmamast igin yogun ¢aba
harcamaktadir. Bu dogrultuda aday ilkelerin profesyonel kamu personeli
sistemi, hesap verebilirlik sistemi, kamu hizmetleri sistemi gibi unsurlardan
olusan vyatay yoOnetim kapasitelerinin belli bir seviyede olmast icin
ugrasmaktadir. 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 sektdtlere de yansiyacaktir.

AB nezdinde yatay yonetim kapasitesinin 6nemi, genisleme sonrasinda
Avrupa politika stireclerinin etkili olarak isleyebilmelerinin saglanmasinin
gerekliginden ve tye devletlerin kurumsal sistemlerinin seviyesinin birbirine
yakin olmasinin bunun temel sartt olarak gériilmesinden kaynaklanmaktadir.
Uye devletlerin yonetim sistemleri arasindaki farkliliklarin  fazla olmast,
AB’nin bir siyasal, yonetsel sistem olarak isleyisi acisindan 6énemli bir tehdit
olusturmaktadir. Clnki bu sistem tye Ulkelerin birbirlerinin kurumlarina
olan karsilikli gliven tizerine kurulmustur.

AB, tye ve aday tlkelerin kamu yOnetimlerinde yatay yonetim kapasitesi
kapsaminda; tarafsiz ve profesyonel bir kamu yonetiminin ve kamu personeli
egitim sisteminin gelistirilmesi, yeterli polittka ve esgidim kapasitesi
olusturma, etkili bir hesap verebilirlik sistemi, i¢c ve dis mali kontrol
sistemine 6zel bir 6nem atfedilmesi, AB islerinin yonetimi icin 6zel yapt ve
prosediitlerin - olusturulmast ve kamu yonetimi reform = stratejisinin
mevcudiyeti (Kursunlu, 2004:22) gibi hususlar 6ne ¢ikmaktadir.

Bu hususlarin yaninda AB; ilk kez 1999 Ilerleme Raporlarinda yatay
yonetim kapasitesi degerlendirmeleri i¢in yeni bir yontem  kullanmistir.
SIGMA  (Support  for  Improvement in  Governance  and
Management-Yonetisim ve Yonetimi Gelistirmek igin Destek) tarafindan
gelistirilen bu yeni degetlendirme yontemi SIGMA Anahatlar1 olarak
bilinmektedir. SIGMA programi hem Komisyonun Merkezi Dogu Avrupa
tlkelerinin - kamu  y6netimi  sistemlerinin = kapasitesinin  artirtlmasini
desteklemekte kullandigt en 6nemli aractir, hem de aday ilkeleri bu konuda
bilgilendiren en 6nemli teknik yardimdir .

Literatirde SIGMA’nin temel amaclart su sekilde belirtilmektedir;

a)Programdan yararlanan tlkelerin yonetim verimliligini artirmak ve kamu
sektoriinde calisan personelin  demokratik degetler, etik ve hukukun
Ustiinliigiine bagl kalmalarini desteklemek amaciyla olusturmaya galistiklar
iyi yonetisim ¢abalarina yardim saglamak,
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b)AB ile butinlesme planlart ve uluslararasilasma cercevesindeki sorunlart
agabilmek icin merkezi yonetimde yerel kapasitenin olusturulmasina yardim
saglamak,

oKamu yonetimi reformu konusunda AB ve diger destek programlar
baglamindaki girisimleri desteklemek ve s6z konusu destekler arasinda
esgidimiin saglanmasina katkida bulunmak (Kursunlu, 2004:27).

SIGMA Programr’nin  1998’de yayinlamis oldugu Avrupa Kamu
Yonetiminin Tlkeleri (European Principles for Public Administration) isimli
raporda kamu yoOnetimi ile ilgili ilkelere vurgu yapilmaktadir. Bunlar;
givenirlilik ve ongorilebilitlik ilkesi, agiklik ve seffaflik ilkesi, hesap
verebilirlik ilkesi, etkinlik ve etkenlik ilkesi (Oktem —Canan, 2009:150) olarak
belirtilmistir. AB kendine katdmak izleyen Dogu Avrupa dilkelerinden
yonetim yapilarini yeniden yapilandirirlarken bu ilkeleri dikkate almalatint
istemektedir (Yilmaz, 2006:232). AB’nin kiiresel sorumluluklari ¢ercevesinde
bu ilkelerin uygulanmasi, AB’nin, diinyanin diger kesimlerinden resmi ve
hiiktimet dis1 paydaslar tarafindan rahatlikla ulagilabilir bir konumda olmasint
gerektirmektedir. Bu zaten AB’nin stirdtrtlebilir kalkinma stratejisinin de bir
pargasint olusturmaktadir (Oke¢u, 2007:307).

Bu ilkeleri hayata ge¢irmek icin olusturulan SIGMA, kamu yonetimi
gelistirme stratejileri, politika yapma, esgiidiim ve diizenleme, butceleme ve
kaynak tahsisati, kamu hizmetleri yOnetimi ile denetim ve mali
kontrolden olusan 5 teknik alanda faaliyet gostermektedir. Bu ¢ercevede
SIGMA s6z konusu ilkelerin kamu  y6netimlerinin  ve yOnetsel
yapilanmalarinin  yatay boyutuyla ilgilenerek yardim ve danigmanlik
saglamaktadir (Kursunlu, 2004:27). Programin basarist, iye ve aday tlkelerin
kamu yonetim sistemlerinde elde ettikleri basar ile dogru orantilidir. Basta
Tirkiye olmak {izere tiim aday tlkelerin, bu sartlart saglayarak kendi yénetim
sistemlerinde etkinligi ve verimliligi yakayabileceklerini ~dustindukleri
belirtilmektedir. Uye tlkeler icin ise, yatay yonetim kapasitesi ve SIGMA
programi kapsaminda giindeme gelen hususlar, mevcut yonetim sorunlar
¢6zebilme konusunda 6nemli katkt sunmkatadir.

3.3. Dikey Yo6netim Kapasitesi

AB’ye iye tlkeler Roma Anlasmas’nin 5. maddesi geregince uyeligin
gerektirdigi her tirli yikimliligi yerine getirmekle mikelleftirler. Bu
bakimdan her ilke AB politika olusturma ve yapma mekanizmalarina
katilma, AB politikalarini, direktif ve kararlarini zamaninda uygulama
zorunlulugu altindadir. Ayrica, AB tarafindan saglanan biitce olanaklarinin
ve fonlarinin bu dogrultuda dizglin kullanmakla yikimlidir (Balc,
2007:329-330). Durum bdyle olunca AB miiktesebatinin uygulanmast tyelik
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kosullarinin en O6nemli ayagr haline gelmektedir. Bu kosul ayrica, 1993
Kopenhag Zirvesinde “AB  miktesebatini  Ustlenebilme  yetenegi”
kapsaminda glindeme gelmis, ancak 6zellikle Madrid Zirvesiyle birlikte hem
AB miiktesebatint i¢ hukuka aktarma hem de etkili bir bicimde uygulama
olarak yeniden tanimlanmustir. Uygulamanin 6n plana ¢tkmasi beraberinde
yonetim kapasitesi konusunu giindeme getirmistir. Yukarida yatay yonetim
kapasitesi kapsaminda belirtildigi gibi AB icin en 6énemli konu mitktesebatin
etkili bir bicimde uygulanmast ve i¢ pazatin isleyisinin aksamamasidir
(Kursunlu, 2004:35). Bu nedenle AB, yatay yonetim kapasitesinden g¢ok
dikey (AB miktesebatinin uygulanabilmesi igin gerekli yonetim kapasitesi)
yani sektorel yonetim kapasitenin olusturulmasint  sart kosmaktadir
(Omiirgéniilsen-Oktem, 2007 /a:25).

Dikey yonetim kapasitesi kisaca, miiktesebat basliklari cercevesinde, ilgili
mevzuatin uygulanmast igin gerekli yonetim kapasitesi olarak
tanimlanmaktadir. Muktesebat bagliklarina gére belitlenen dikey yonetim
kapasitesi, 1ilgili miiktesebat baslhgl ¢ercevesinde AB mevzuatinin
uygulanabilmesi igin gerekli yonetim kapasitesidir ve kurumsal yapilanmadan
personelin egitimine kadar ¢ok ¢esitli konulart icermektedir. AB, gerek tye
devletler gerekse adaylarin kamu yonetimlerinin dikey yonetim kapasitesi
kapsaminda AB standartlarinda giktilar Giretmek, politikalar yiirtitmek ve ilgili
miiktesebatt basari ile uygulayabilmek icin cesitli kriterler belirlemistir.
Bunlar kisaca su sekilde belirtilmektedir: (Kursunlu, 2004:35).

a)Bagka otoritenin iznine bagli olmadan, bagimsiz karar alabilecek giice
sahip olmak,

b)Cok karmastk ve sira dist olmayan diizenlemeleri ve standartlar
uygulamak,

c)Pazarin durumunun siirekli izlenmesi ve degerlendirilmesi yoluyla etken
kilinmak,

¢)Actk, saydam ve hazirlikli olmak,

d)Diger kurumlarla esgiidiim icinde olmak ve ilgili taraflarin g6risinid
almak,

e)Sorumlu olmak ve yasal tarama siirecine tabi olmak.

Ilgili literatiirde, AB’nin yukarda sayilan kriterleri, iiye ve aday devletlerin
saglayabilmesi icin kullandigr “para&personel (money&men) ¢6zUimi nin
yeterli olmadgy belirtilmektedir. AB biinyesinde biitiinlesmenin ve buna bagl
olarak miiktesebatin etkili bir bi¢cimde uygulanmasinin arkasinda yatan en
6nemli unsurlardan birisi, Uye devletlerin birbirlerinin kurumlarina duydugu
karsilikli givendir. Bu yiizden aday tilkelerin yonetim kapasitesi baglaminda
onem vermesi gereken temel konu, miktesebatin, belirli performans
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kriterlerine tabi, karar alma 6zglrligl olan ve yeterli yetki ve sorumluluga
sahip kurumlar tarafindan uygulanacagi konusunda AB’ye giivenilir
taahhiitlerde bulunulmasidir.

Bu baglamda, “miktesebatin etkili uygulanmasi i¢in gerekli yOnetim
kapasitesi” kavrami, somut kaynaklarin 6tesinde belli bir yaklagimi ve
kurumsal anlayst icermektedir. Bu nedenle uzun vadede miktesebatin etkili
bir bi¢imde uygulanip uygulanamayacagi, kurumlarin nasd yapilandirildigina
baglidir. Komisyonun etkili uygulama icin gerekli yonetim kapasitesi
konusunda net kriterler ve standartlar belirlememesi, konunun hem énemli
oldugunun hem de istenmeyen yonlere cekilebileceginin gostergesidir.

Bundan dolayt AB’ye aday dlkelerin yapmast gereken, miiktesebatt
uygulayip etkili kilmak i¢in gerekli bilgiye, yetenege ve istege sahip kurumlar
olusturmak ve bu yapilarin giivenilirligi konusunda AB tarafini ikna etmektir.
Bu ¢ercevede, miiktesebatt etkili bir bicimde uygulayabilme kapasitesi hem
yasal ve kurumsal c¢erceveyi hem de mali, fiziki ve begseri kaynaklari
icermektedir. Uygulanmasi en kolay Topluluk kuralinin bile etkili kilinmasi
basit bir siire¢ degildir ve uygulama tedbirlerinin niteligi iye devletlerin
takdirine birakilmistir. Bu yiizden AB genelinde farkli uygulama ydntemleri
gozlenmektedir ve tye devletler kendi yonetim yapilart ve kaynaklar
dogrultusunda kurumsal ¢erceveyi belirlemektedir (Kursunlu, 2004:35-37).
Dogal olarak bu giiclikler karsisinda aday ve tye ilkelerin AB biinyesinde
bir kurumsal - yonetim bitligi saglamalart cok zor gérinmektedir. AB
bunun bilincinde oldugu icin dye ve aday ilkelere belirli ilkelere uyma
yukimlaligh getirmigtir. Siyasi birligini tam saglayamayan bir olusumdan
kurumsal- y6netim birligini beklemek de haksizlik olur.

SONUGC

HEsasinda gintimuzde Avrupa uygarligl denildigi zaman Hiristiyanlik
yaninda Roma Hukuku’nun ve Yunan Felsefesi’nin bir potada eritilmesi akla
gelmektedir. Burada batt uygarliginin ayirt edici 6zellikleri; klasik miras, Bati
Hiristiyanligi, Avrupa dilleri, din ve devlet otoritesinin birbirinden ayrilmasi,
hukuk kurallari, toplumsal ¢ogulculuk ve sivil toplum, temsil edici yapilar ve
bireycilik olarak belirtilmektedir (Bozkurt, 2004:42). Bugiiniin Avrupa Birligi
bu ayirtedici 6zellikler Gizerine kurulmustur.

Bu degerler tizerine kurulu Avrupa Birligi gliniimiizde diinya genelinde
uluslararast politikada 6nemli bir aktér olmugtur. Bir devletin -ya da
Orgiitiin- uluslararasi alanda belirleyici bir aktér olabilmesi icin gerekli
kosullar, en bagta giiclii bir ekonomi, niifus ve ordudur. Avrupa Birligi'ne
bakildiginda bu kosullardan ilk ikisine sahip oldugu agtk¢a gorillmektedir. Su
anki Uyelik bagvurulari kabul edildiginde yaklastk 600 milyonluk bir niifusa
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ulasacaktir ki bu rakam ABD nifusunun neredeyse iki katidir (Ttre,
2004:65). Diger istitatistiklerde de Avrupa Birligi’nin ABD’yi, Cin’i, Rusya’yt
ve Hindistan’1 gececegi rahatlikla séylenebilir.

Bu rakamlara dayali gergekler, yiizyilardir Avrupa'da bitinlesmeyi
savunan digtnceleti olusturan siitecin temel nedeni olan "baris"in, yerini ve
onceligini ekonomik ve siyasal bir giic odagl olma amacina birakmis
oldugunu gostermektedir. Napoleon'un ya da Hitet'in zor kullanarak
saglamaya calisudt "butinlesme" ve bunu getitecegi "baris", bu kez
ekonomik ve siyasal alanlarda s6z sahibi olma yoluyla gerceklestirilmeye
calisiimaktadir (Ttre, 2004:65).

Yiizylimizin ilk yillarinda 27 tyeli bir yapt haline gelen Avrupa Birligi’nin,
Avrupa projesinin gelecegini belirleyen 6ncelikler konusunda uzlagsma icinde
olunsa da, bugtin farkli alanlarda sorunlart bulunmaktadir. Ekonomik ac¢idan
bakildiginda; parasal sorunlar, Birlik bitcesine yapilan ilke katkilari,
biitcenin ana kalemlerini olugturan tarim ve bolgesel politikalara ne kadar
harcandigl ve genislemenin maliyeti gibi konular tyeler arasinda tartisma
konusu olmaya devam etmektedir. Ingiltere, Isve¢ ve Danimarka’nin heniiz
ortak para birimi Euro’yu tanimamis olmalari, Avrupa Birligi’nin ortak
ekonomi politikalarini ve karar alma strecinin hizint ve etkinligini
zedeleyebilmektedir (Hurmi, 2008:43).

Ginimiizde Avrupa Birligi ve ABD arasidaki sorunlar da AB’nin
genislemesi  sirecini  sekteye ugratabilmekte ve Birlik icinde fikir
karmasalarina yol acabilmektedir. Genelde Avrupa Birligi kamuoyunun
gbzinde, ABD yOnetiminin karbondioksit yayimini sturlayan Kyota
Anlagmast ve savas suclarina yonelik Uluslararast Ceza Mahkemesi’ne karst
cikmast birer kiiresel sorumsuzluk 6rnegi olarak goriilmektedir.

Opysa bir ¢ok 6rnek ABD’nin Avrupalt koklerini ortaya koymaktadir.
Disney kahramanlart Alman ve Ingiliz halk 6ykiilerine ve Danimarkalt
Andersen masallarina  dayanmaktadir. Hamburgeri ABD’ye 19. yiizyil
basinda Hamburg Limanin’dan gelen gé¢men gemilerinden Newyork’a ¢tkan
Volga Almanlart getirmis, onlar da Tirk isi kofte ekmegi Tatarlardan
ogrenmislerdir. Hollywood’un tarihi, 1894’de Paris’de Lumieres kardeslerin
sinema makinesinin kesfi ile baglamustir (Kaleagasi, 2004:18). ABD’nin
béylesine belirgin olan Avrupali kokleri, Avrupa Birligi’nin kiresel glic olma
yolunda hizla ilerlemesi siirecini nasil etkileyecegini ancak gelecek yillar
gOsterecektir.

Avrupa Birligi’nin gelecegini musliiman diinyasi ve Tirkiye ile olan iliskileri
de 6nemli 6lcide olumlu ya da olumsuz etkileyecektir. Tatihsel olarak
baktigimizda Avrupa’nin muslimanlar icin bir ev oldugu rahatlikla
sOylenebilir. Uzun yillardir Yunanistan’da misliman varligi bulunmaktadir.
Osmanli Imparatorlugu bircok kisinin Avrupa alani kabul ettigi bélgelerde
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uzun yillar hakimiyetini stirdiirmustir. Osmanli ile Avrupa arasindaki iligkiler
uzun yillar savas ve muhalefet odaginda sirmustir. Bu durum Avrupa’nin
Islama bakisini sekillendirmektedir. Zaman zaman isbirligi zaman zaman
zithklarla dolu bu iliski, modern Tirkiye Cumbhuriyeti'ni de etkilemigtir
(Brusse-Schoonenboom, 2004:76-77).

Tarihsel stirecte, Avrupa devletler sisteminin en 6nemli kurumlarindan
olan giic dengesi icinde Osmanli Devleti bir sekilde hep bulunmustur. II.
Beyazit déneminde Ttalya’daki giic dengesinde Venediklilere karst Milano’yu
desteklemis, bir sonraki yizyilin ikinci yarisinda Habsburglar’a karst
Hollanda ve Ingiltere Kralliklari ile beraber hareket etmistir. 17. yiizyilin
basinda da Katolikletle Protestanlar arasindaki mucadelede Protestanlarin
yaninda olmustur.

Ingiltere Kralicesi, 1. Elizabeth, 16. yizyilda Ispanya’ya karst
Osmanlr'lardan yardim istemistir. Yine ayni yiizyilda Ispanya’ya esir diisen
Fransa Krali I. Francois’in annesi, oglunu kurtarmak icin yine Osmanlilara
basvurmustur. Osmanlidarin 16. ve 17. yiizyillarda Avrupa glc dengesinin
korunmasinda ne kadar énemli bir rol oynadigini kanitlayacak bu 6rnekleri
cogaltmak mimkindir (Demirag, 2007:370).

Asker etkisinden arinmus, sekiler ve demokrat bir Turkiye basarili, iyi
egitilmis, modern ve basarili miisliman nufusuyla Avrupa Birligi i¢in 6nemli
bir kaynak ve girdi olusturacaktir. Bu strecte Avrupa Birligi icin ayrimciligin
yapilmamasit ve belirlenen streotiplere adaylart uydurma zorunlulugu
konusunda Tirkiye’nin adayligi, Birligin kendi vatandaslarina yonelik bir
stnav vermesine de yol agacaktir (Dobson, 2006:211).

Calismamizda ayrinith bir sekilde ele aldigimiz Avrupa’da birlik fikrinin
olugsmasini saglayan faktorler, Birlik acisindan Turkiye’nin tam dyelik
strecinde test edilecektir. Avrupa Birligi'nin bu stirecte objektiflikten
ayrilmamast ve 27 Ulkeye uyguladigt uyelik kriterlerini, adalet ve esitlik
ilkelerinden hareketle Tiirkiye’ye de aynen uygulamasi, kendi tarihi ile ters
dismemesine yol acacaktir. Bu stiregte Tirkiye’nin tam tyeligi ile ilgili olarak
birlik fikrinin temellerini kuran batis, adalet, giivenlik, isbirligi ve en 6nemlisi
ekonomik ¢ikar ilkelerine uygun hareket edilmesi, Avrupa Birligi’nin kendi
icinde de geliski yasamamasina ve birlik baglarint gliclii bir sekilde tutmasina
biiyik katki saglayacaktir.
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CONFIGURATIONS INSTITUTIONNELLES EUROPEENNES
ET TRANSFORMATION DE LA POLITIQUE
D’ELARGISSEMENT

AVRUPA KURUMLARININ BICIMLENISI VE
GENISLEME STYASASINDAKI DONUSUM

Claire VISIER!

RESUME

L’article envisage les transformations de la politique d’élargissement a
pattir de 'analyse des interactions entre les acteurs institutionnels européens.
L’étude appréhende le changement en liant les évolutions matérielles de la
politique a la reconfiguration des rapports institutionnels. Elle évite ainsi une
lecture a posteriori des transformations, comme un tout cohérent, clairement
pensé et anticipé. Elle révele que les transformations résultent tout autant
d’une volonté de controler I’élargissement que de le sauver dans un contexte
ou il n’est plus une priorité politique. Elle met également en lumiere les
effets retours d’une politique extérieure européenne sur le systéme politique
et administratif européen.

Mots Clés: Union Enropéenne, Elargissement, Pays Candidats

OZET

Bu makale, genisleme politikasindaki déntsimi Avrupa’nin kurumsal
aktorleri arasindaki iliski perspektifinden ele almaktadir. Caligma; kurumsal
iliskilerin yeniden bicimlendirilmesine iliskin politikalardaki zorunlu maddi
degisimleri tespit etmekle bitlikte, a posteriors, tutath, agik ve Ongorilen bir
doniigim distncesinden kaginmaktadir. Calisma; siyasal 6nceligin olmadigt
bir baglamda genislemeyi kontol etme istegini gostermekte ve Avrupa Dis
Politikas’’nin Avrupa’nin siyasi ve yonetsel sistemine olan etkilerinin altint
cizmektedir.

Anahtar Kelimeler: Avrupa Birligi, Genisleme, Aday Ulkeler.
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INTRODUCTION

Le processus d’élargissement actuel apparait a bien des égards différent de
celui mené dans les années 2000 en direction des dix pays d’Europe centrale
et orientale (PECO), de Chypre et de Malte (appelé 5¢me élargissement)?. Les
bases et les principes juridiques concernant I’élargissement ayant toujours
été particulierement faibles, chaque élargissement peut étre considéré
comme spécifique. Pourtant 'enchevétrement des chronologies entre le 5¢me
élargissement et les suivants, de méme que la référence omniprésente au 5eme
élargissement (en termes de suecess story, mais également de manquements)
invitent a la comparaison. Celle-ci permet de saisir les transformations en
cours dans la politique d’élargissement. L’évolution de la méthodologie de
Iélargissement, le renforcement de la conditionnalité et Paccroissement
d’une relation dissymétrique ont beaucoup été étudiés a l'aune du
positionnement et de P’action des Etats. Le caractére intergouvernemental de
la politique, qui plus est, a visée extérieure, ont entrainé une focalisation sur
Panalyse des Fitats membres et de leurs intéréts. Par ailleurs, le cas de la
Turquie a favorisé une lecture des transformations de la politique a partir de
I'analyse du pays candidat. La Turquie est en effet souvent considérée par les
acteurs sociaux mais aussi par les analystes, comme un pays spécifique,
générant d’importants défis pour ’'Union européenne (Lebullenger, Lannon,
2000)4, et dont la volonté de réforme apparait parfois incertaine (Con.
Méditerranée, 2012). De nombreux travaux ont étudié les prises de positions
critiques et parfois virulentes de certains chefs d’Etat et de gouvernement
européen sur la candidature turque. Certains expliquent la transformation de
la politique d’élargissement par la politisation du processus suite a ces
positionnements (Ant, 2010). Le cas turc devient alors « wne catégorie a lui tout
senl» (Tsoukis, 2006), suffisante pour expliquer les mutations en cours.
Nous considérons pour notre part que I'ensemble de ces éléments doivent
étre pris en compte mais qu’ils ne peuvent a eux seuls résumer les évolutions
de la politique d’¢largissement. Ainsi, la focalisation sur la préférence des
Etats ne permet pas de saisit comment, malgré lopposition d’Etats
membres majeurs tels que la France ou I’Allemagne, l'ouverture des
négociations a la Turquie a tout de méme était acquise®. Par ailleurs, il

2 Par souci de concision nous utiliserons par la suite un raccourci de langage et parlerons des
PECO pour 'ensemble des pays concernés par le 5¢me élargissement.

3 Nombreux ont été les ouvrages dans les années 2000 a se questionner sur lidentité
européenne de la Turquie.

# Parmi d’autres J. Lebullenger, E. Lannon (dit.), Les défis d'une adbésion de la Turquie a I'Union
européenne, Bruxelles, Bruylant, 2006.

5 N. Nugent, « The EU’s Reponse to Turkey’s Membership Application: Not Just a Weighing
of Costs and Benefits ». Journal of Enropean Integration, Vol. 29, 4, 2007, pp. 481-502. L’analyse
insiste sur la pression politique joué par des Etats non membres comme la Turquie elle-
méme ou les Etats-Unis ou encore sur l'utilisation stratégique d’argumentaires basés sur des
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importe de ne pas exceptionnaliser @ priori le cas turc. Si les réticences a son
égard apparaissent aujourd’hui particulierement fortes, il ne faut pas pour
autant minimiser les divergences entre les Ftats et les oppositions qui n’ont
pas manqué de surgir lors des précédents élargissements®. La variable
domestique, essentielle pour certains dans le cas de la Turquie, a pu été mise
en avant également pour d’autres PECO7. Sans chercher a minimiser les
difficultés qui se dressent aujourd’hui sur le chemin de la Turquie vers
I'Union européenne, il nous semble nécessaire de ne pas prendre pour
comptant « Pexception turque » (construite comme objet par les acteurs eux-
mémes) mais plutot de la questionner. Différents travaux ont ainsi
démontrés comment au-dela de la réalité turque, la candidature de la
Turquie avait, en temps de crise européenne, joué comme un puissant
révélateur de questionnements propres a I'Union européenne (Hughes,
2010 ; Diizgit, 2013). Le cas turc apparait comme un des facteurs
incontestables de la transformation de la politique d’élargissement, il ne se
suffit cependant pas en lui-méme pour rendre compte des changements a
Peeuvre dans la politique, qui touchent I'ensemble des nouveaux pays
candidats. Il importe alors tout autant d’étudier la transformation de la
politique d’élargissement a la lumiere du cas turc que la candidature de la
Turquie a la lumiére de la transformation de la politique d’élargissement.

Notre objectif est ici de proposer une analyse des transformations de la
politique d’élargissement centrée sur les interactions entre les acteurs
institutionnels européens en charge de la politique d’élargissement. Alors
que de nombreux travaux ont, a partir des années quatre-vingt-dix, étudié les
différentes politiques publiques européennes sous I’angle de la construction
collective de P’action publique au travers de linteraction entre de multiples
acteurs (Smith et Lequesne, 1997), la politique de I’élargissement est souvent

normes, en référence a F. Schimmelfennig, « The Community Trap: Liberal Norms,
Rhetorical Action, and the Eastern Enlargement of the European Union», i F.
Schimmelfennig, U. Sedelmeier (eds). The Politics of European Union Enlargement : Theoretical
Approaches, London, Routledge, 2005, pp. 142-171.

¢ E. Tulmets revient sur la lente et difficile convergence des Etats sur la question de
Iélargissement a VEst. La conditionnalité dans la politique d'élargissement de 'Union européenne a I'Est
2 un cadre d'apprentissages et de socialisation mutnelle ?, thése de doctorat en science politique, sous
la direction de A.M. Le Gloanec et T. Risse, IEP Paris, Freie Universitit Berlin, 2005 ; S.
Verney fait une analyse comparée des difficultés rencontrées par la Turquie et la Gréce dans
le processus d’élargissement. «The dynamics of EU accession: Turkish travails in
comparative perspective », Journal of Southern Europe and Balkans, vol. 9, 3, dec. 2007, pp.307-
322

7 Des comparaisons entre la Turquie et la Pologne ont par exemple été menées sur ce point.
A. Schrijvers, « What Can Turkey Learn From Previous Accession Negotiations? », in E.
Lagro, K. E. Jorgensen (eds.), Turkey and the Eurgpean Union. Prospects for a Difficult Encounter,
New York, Palgrave Macmillan, 2007, pp. 29-50.
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restée a I’écart de ce type d’analyse®. Nous nous concentrerons ici sur les
relations entre acteurs institutionnels. Sans avoir pu mener une série
d’entretiens avec des individus acteurs ou témoins de cette période, notre
analyse s’en tient a I’é¢tude des documents émanant des instances
européennes, ce qui oblige alors a une réification des institutions comme la
Commission européenne, le Conseil des ministres et le Conseil européen.
Une telle analyse permet toutefois d’éviter une lecture a posteriori des
transformations comme un tout cohérent, clairement pensé et anticipé.
L’étude chronologique des propositions et contre propositions émanant
d’acteurs ayant chacun des intéréts, des représentations et des ressources
propres, permet de mieux saisir les logiques des acteurs. Elle permet aussi et
d’éclairer les transformations de la politique a partir de Iarticulation ces
différentes logiques voire de leur hybridation.

Nous insisterons dans la premicre partie sur la rupture de I’équilibre
institutionnel qui apparait au début des années 2000 dans la politique de
Pélargissement. Sur fond de crise européen, cette rupture de I’équilibre
entralne des mutations dans la politique. Marquées par Iincrémentalisme
(LindBloom, 1959 : 79-88) et la path dépendency (Pierson, 2000) celles-ci,
accompagnées d’une reconfiguration des rapports de pouvoirs
institutionnels,  affectent toutefois en profondeur la  politique
d’élargissement.

1. RUPTURE DE L’EQUILIBRE INSTITUIONNEL AU SEIN DE
LA POLITIQUE D’ELARGISSEMENT

Les instruments juridiques pour répondre au défi de I’élargissement sont
pratiquement inexistants® tandis que la politique n’a cessé de se transformer
depuis les premiers élargissements. Le cinquieme élargissement aux PECO a
marqué un tournant dans la facon dont ’'Union européenne se projette dans
sa périphérie limitrophe, géographiquement proche mais au développement
parfois tres éloigné de celui des pays membres. Les élargissements des
années 80 aux pays du Sud de I’Europe, Gréce, Espagne et Portugal avaient
en cela été précurseurs, mais dans un contexte international différent, celui
d’'un monde borné par les frontiéres de la guerre froide. Le cinquieme
élargissement a par ailleurs été loccasion de forger une nouvelle

8 Ainsi, F. Schimmelfennig et de U. Sedelmeier indiquent : “ While of enlargement “have
mainly focused on member states, the focus could be broadened to analyse actors within the
regional organization other than national governments, such as institutional actors », ibiden, p.
8

O « Tout Etat enropéen pent demander a devenir membre de ['Union » est le seul critére d’adhésion
défini par ’A. 237 du Traité de Rome ou I’A. 0 du Traité de Maastricht, sans que ne soit
précisé ce que signifie « européen ».
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méthodologie de Iélargissement. Cest en référence a ces deux éléments,
quil apparait avjourd’hui comme un étalon de référence pour la
comparaison avec les élargissements actuels ou a venir. Nous insisterons
dans un premier temps sur le role fondamental joué par la Commission
européenne dans la mise en ceuvre de ce cinquieme élargissement, avant de
revenir sur la remise en cause de ce role.

11. La Construction D’un Leadership De La Commission
Européenne Dans Le Domaine De L’élargissement

Entre 1989 et 1993, loin de faire 'unanimité, I’élargissement aux pays de
IBEurope Centrale et Orientale a été 'objet de dissensions et d’importants
débats entre les Etats. Certains Etats membres (comme la France ou les
pays du Sud) craignaient la dilution du projet européen dans ’élargissement
et/ou la remise en cause de certains de leurs intéréts, d’autres (comme
IAllemagne) en escomptaient des bénéfices économiques et politiques
importants. Au-dela, la potentielle adhésion de plus de dix nouveaux pays
économiquement et politiquement éloignés des Etats membres posait un
véritable défi a DIBurope communautaire, alors méme que Iacquis
communautaire connaissait une forte extension suite a l'achévement du
grand marché unique européen. Le projet d’élargissement a peu a peu réussi
a s’imposer. D’abord au travers de la construction d’un récit de la politique
d’élargissement fortement articulé aux grands répertoires de légitimation du
projet européen : la marche a la prospérité d’une part, la réunification d’un
continent divisé de l'autre!0. Mais également au travers du réle joué par la
Commission européenne. Alors méme qu’il s’agit d’un des domaines clés de
Paction des Etats, des analyses ont finement démontré comment la
Commission européenne était parvenue a conquérir un important leadership
dans la politique d’*élargissement vers les PECO!.

C’est d’abord dans la conceptualisation méme de la politique que la
Commission européenne a joué un réle majeur. Face aux désaccords des

10 Ja marche a la prospérité fait référence aux bienfaits de lintégration en termes
économiques et politiques et a la légitimation du projet européen par les out put. Ce référentiel
avait déja était mis en avant lors des élargissements vers le Sud dans les années quatre-vingts.
L’idée de réunification de I'Europe divisée renvoie a la légitimation du projet européen
comme espace de réconciliation et de paix entre les pays membres. Cf. E. Tulmets, gp. ci.

11« Si Thistoire officielle présente souvent I’Ostpolitik communautaire comme le seul produit
des efforts et de la volonté d’un Conseil européen omnipotent, une mise en perspective
chronologique des activités du Conseil et de ses rapport que lui soumet la commission dans
ce domaine fait apparaitre que le premier n’a fait bien souvent que reprendre, parfois a la
lettre, les propositions de la seconde ». C. Robert, « L’Union européenne face a son
élargissement a I’Est : incertitudes politiques et construction d’un leadership administratif »,
Politigue européenne, vol. 2, 3, 2001, pp. 40-41.
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Etats, aux défis que présentaient par une potentielle adhésion des PECO et
face 4 la faiblesse des instruments juridiques, la Commission européenne a
joué un role prédominant : elle a endossé le role de force de proposition, de
médiateur et d’opérateur de la politique a venir tout en anticipant les
potentiels décalages entre rhétorique politique et difficultés techniques de
I’adhésion’2. De document en document, elle a élaboré une politique en
faveur de ladhésion des PECO sous réserve de leur acceptation de
différentes conditions. Elle a ainsi basé I’élargissement moins sur la
définition géographique de I’Europe que sur lacceptation du systeme
communautaire par les pays candidats et que sur leur capacité a le mettre en
ceuvre. Le Conseil européen de Copenhague de 19933 a entériné le
lancement d’une nouvelle politique d’élargissement basée sur une
conditionnalité de ’élargissement a partir de I’édiction d’une liste de criteres
résumant en quelque sorte le projet européen.

« L'adbésion requiert de la part du pays candidat qu'il ait des institutions stables
garantissant la démocratie, la primanté du droit, les droits de ['homme, le respect des
minorités et lenr protection, l'existence d'une économie de marché viable ainsi que la
capacité de faire face a la pression concurrentielle et aux: forces du marché a l'intérienr de
['Union. L'adbésion présuppose la capacité du pays candidat a en assumer les obligations,
et notamment a souscrire aux objectifs de "union politique, économique et monétaire. La
capacité de I"Union a assimiler de nonveausc membres tout en maintenant ['élan de
lintégration européenne constitue également un élément important répondant a l'intérét
général aussi bien de ['Union que des pays candidats. » (Secrétariat Général du
Conseil, 1993:21).

La Commission européenne n’a pas seulement joué un réle déterminant
dans l'invention du schéma de Iélargissement aux PECO, elle a également
été lacteur clé de la mise en ceuvre de la politique. Elle est parvenue a
mettre au service de son ambition institutionnelle a la fois sa capacité
d’expertise approfondie et unique sur les pays candidats, sa maitrise des
instruments de Délargissement (qu’elle a largement faconné selon ses
logiques propres) et ses différentes attributions (pouvoir d’initiative, role de
négociateur, mise en ceuvre et controle des instruments financiers).

12 E. Tulmets, La conditionnalité dans la politique d'élargissement, op. cit., chapitre 1.

13 Moment fondateur d’une nouvelle politique de I’élargissement, le Conseil européen de
Copenhague ne résume toutefois pas a lui seul les principes mis en ceuvre dans
Iélargissement aux PECO. La politique d’élargissement n’a pas cessé par la suite de se
préciser voite de se renouveler. Ainsi par exemple, un quasi quatrieme critere d’adhésion
(« renforcement des capacités institutionnelles » ou des « capacités administratives et judiciaires ») est venu
s'imposer en 1995 aux pays candidats. Nous reviendrons plus loin également sur les
transformations de 1997. Cette précision est importante lorsqu’il s’agit de comparer le 5eme
élargissement au processus actuel, pour éviter de résumer les principes du 5¢me élargissement
aux seuls criteres de Copenhague et de construire ces derniers comme référence ultime de la
comparaison.
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Son action a été d’autant plus centrale que les Etats ont fait le choix de
sous traiter une politique porteuse d’enjeux potentiellement problématiques.
«La mise en évidence du travail proprement politique qu’effectue [la
Commission] pour ‘rendre gouvernable’ la question de I’élargissement, c'est-
a-dire pour protéger les acteurs communautaires des probléemes qu’est
susceptible de faire surgir linscription de Iélargissement sur leur agenda,
permet en retour d’éclairer les fondements sur lesquels repose son pouvoir
d’influence » (Robert:57). Certains Etats rechignaient en effet au traitement
politique de I’élargissement, car ils redoutaient 'ouverture de débats publics
(sur le poids financier ou les conséquences en terme migratoires et
d’instabilité institutionnelle d’une telle politique) et les potentielles réactions
de leurs opinions publiques. Et ce d’autant plus dans un contexte ou
I’agenda européen contenait nombre de chantiers sensibles tels que le Traité
de Maastricht (constitutif de « 'Union européenne » et du marché unique),
puis le traité d’Amsterdam, (créant un « espace de liberté, de sécurité et de
justice » et la monnaie unique). De méme, le désinvestissement de la mise en
ceuvre de Iélargissement a permis aux Ftats de mettre a distance les
réformes institutionnelles et sectorielles fort peu consensuelles (comme la
Politique Agricole Commune ou les fonds structurels), pourtant nécessitées
par I’élargissement.

Forte de sa capacité d’action la Commission a élaboré une méthodologie
de Iélargissement, au cceur de laquelle se trouve la stratégie de préadbésion.
Forgée en 1994, celle-ci vise a aider les pays a se rapprocher des standards
européens et a les préparer aux négociations d’adhésion. Elle repose sur
Pexistence d’un accord d’association signés avec les pays candidats, d’un
instrument financier (le programme PHARE), d’un dialogue institutionnel et
politique, et de I’élaboration d’un Livre Blanc sur le marché intérieur (qui
désigne les mesures clés dans chaque secteur du marché intérieur et définit
des priorités dans le rapprochement des législations). Suite 2 de nombreuses
critiques (Commission des Communaués, 2000:67) la Commission a
proposé en 1997 dans son Agenda 2000 de réviser sa stratégie. Les politiques
d’assistances a ’Etat candidat ont alors été réformées pour intégrer plus de
partenariat avec le pays candidat. De nouveaux instruments sont apparus,
transformant la méthodologie de I’élargissement. 1l s’agit en premier lieu des
Partenariats  pour I’Adbésion. Etablis par la Commission, ces derniers
rassemblent dans un document unique trois éléments fondamentaux : les
domaines prioritaires des réformes a entreprendre permettant la reprise et la
mise en ceuvre de acquis communautaire ; la programmation financiere de
lassistance financiere de I'Union européenne ; les conditions de laide,
fondée sur le respect des obligations découlant des accords d’associations et
sur les progres dans la réalisation des criteres de Copenhague. Véritables
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«cartes routieres de Iélargissement »'* ces Partenariats indiquent aux pays
candidats la direction des réformes qu’ils doivent entreprendre, tout en les
laissant libres du choix des moyens et des étapes a mettre en ceuvre pour se
réformer. Ils sont complétés par les Programme national pour la reprise de I'acquis
(sorte de réponse des pays candidats aux Partenariats pour l'adhésion) qui fixent
les objectifs nationaux. En parallele la Commission invente une méthode de
contrdle du respect de la conditionnalité « priori (c'est-a-dire avant
I'intégration effective a 'Union européenne), via un monitoring régulier. Celui-
ci prend la forme de la publication annuelle d’un rapport sur les progres
réalisés par chaque pays sur la voie d’adhésion. Cette méthodologie est
complétée par les négociations, menées au sein d’une conférence
intergouvernementale, et qui s’organisent autour du découpage de I'acquis
en 31 chapitres afin de rythmer les négociations et de les concentrer sur des
secteurs précis. Dans un contexte de consensus des Etats quant a la finalité
de la politique de I’élargissement, la transformation de la méthodologie de
Iélargissement vise a faciliter le processus.

La focalisation de la politique d’élargissement sur la stratégie de pré-adbésion,
assure a la Commission européen qui en a 'entiére maitrise des instruments,
un tres fort leadership sur la politique d’élargissement. Cette prédominance
de linstitution supranationale, associée a la force du cadre cognitif de la
politique d’élargissement ainsi qu’a la priorité qu’en font les Etats, favorise
une accélération du processus d’élargissement et son débordement au-dela
des pays pour lesquelles elle a été pensée dans les années quatre-vingt dix.
Débutées en 1998 ou 2000 selon les pays, les négociations avec les pays de
I'Europe centrale et Orientale sont menées tambour battant. Le Conseil
européen de Copenhague statue en décembre 2002 sur I'achévement des
négociations pour 10 des 12 pays concernés ainsi que sur la date effective de
leur entrée dans ’'Union (1 mai 2004). Alors méme que les négociations avec
la Roumanie et la Bulgarie ne sont pas encore terminées, il propose 2007
comme objectif d’adhésion pour ces deux derniers pays. Laissé un temps de
coté, la Turquie finit par bénéficier de la dynamique de ’élargissement aux
PECO®™. De méme, la politique européenne a destination d’un certain

14 L’expression est empruntée a E. Tulmets, gp. cit.

15 Les nouveaux outils de Délargissement mis en place ont offert a la Turquie une
opportunité. En tant que pays éligible a 'Union européenne, la Turquie a bénéficié des 1998
du monitoring mis en ceuvre pour les pays candidat. Bien que la comparaison ne soit pas
officielle, la mise en ceuvre d’une expertise sur Iensemble des pays candidats (ou
potentiellement candidats) par une seule et méme instance a 'aune de critéres équivalents (au
départ du moins) permet de mieux objectiver la réalité d’un pays candidat par rapport a un
autre. Le monitoring a ainsi joué en faveur de la candidature turque. La Turquie a également
bénéficié du principe de différenciation. Les différents PECO avancant a des rythmes
différents dans leur préparation a I’adhésion, I'idée selon laquelle les négociations devaient se
poursuivre selon un rythme propre a chaque pays et I’évaluation de ses mérites par rapport
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nombre des pays des Balkans évolue peu a peu vers I’élargissement. Cette
extension géographique de la politique d’élargissement peut étre analysée
comme un effet de spil-over. Sans chercher a coller a une analyse néo-
fonctionnaliste!¢, la notion de spi/l-over nous parait ici heuristique. Elle
permet de saisir comment une politique, au départ conjoncturelle, se
construit peu a peu comme élément au cceur du projet européen, créant
ainsi les conditions de son débordement géographique.

1.2. La Politisation Du Processus D’¢élargissement

La dimension politique était fortement présente dans le 5¢m¢ élargissement.
Cest en effet le consensus politique entre les Ftats qui a fondé
Iélargissement comme priorité. C’est également au nom de cette priorité
politique que le Conseil a laissé a la Commission toute latitude pour mettre
en ceuvre et faire avancer le processus. En revanche, on peut considérer que
dans la décennie quatre-vingt-dix, la politique d’élargissement n’a pas fait
lobjet de politisation, comprise au sens large « de présence dans une arene
politique, c’est-a-dire dans l'un des lieux ou agissent les acteurs de la
compétition politique : sphére gouvernementale, enceintes parlementaires,
organisations partisanes et espaces médiatiques principalement été politisée »
(Hassenteufel et Surel:18). Les échéances européennes du début des années
2000 marquent un tournant avec la transformation de la question de
Iélargissement de « probléme communautaire », inscrit dans le droit de
I'Union européenne, en « probleme européen », qui acquicre une légitimité
véritablement sociale!”.

En parallele a Pextension de la politique d’élargissement, sa politisation
entraine I’émergence d’interrogations quant a ses effets. Considéré comme
un des piliers du projet européen, ’élargissement devient un point focal des
questionnements a propos de celui-ci. La tension qui résulte de ce double
processus a rendu de plus en plus difficilement gérable la politique
d’élargissement, en particulier pour Iinstance qui était au cceur de son
développement, la Commission européenne.

aux conditions exigées, s’est peu a peu imposée Ce principe a introduit de la singularité dans
un processus jusqu’alors per¢u comme tres collectif (destiné a 'ensemble des PECO).

16 Pour une lecture de la politique d’élargissement dans une perspective néo-fonctionnaliste,
A. Niemann, P. Schmitter, « Neo-functionalism », 7z A. Wiener, T. Diez (eds.), Theories of
Eurgpean Integration, Oxford, Oxford University Press, 2009, pp. 45-66. Sur le cas particulier
de la Turquie, cf. C. Macmillan, « The Application of Neo-functionalism to the Enlargement
Process: The Case of Turkey », Journal of Common Market Studies, Vol. 47, 4, 2009 pp. 789—
809

17 Nous reprenons ici la distinction opérée par A. Smith, Le gouvernement de I'Union européenne,
op. cit. p. 7.
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a. La bombe a retardement de ['élargissement

La gestion de la politique d’¢largissement par la Commission avait permis
aux Etats de se voiler la face par rapport aux défis internes que soulevait
Iélargissement. Ils sont, dans la premiere moitié des années 2000, rattrapés
par la bombe a retardement de I’élargissement. Les difficiles négociations du
Sommet Européen de Nice en décembre 2000'® ont réactualisé la
tension élargissement vs. Approfondissement. Celle-ci est alors apparue comme le
défi majeur de 'Union européenne. Les travaux de la Convention sur
I'Europe!?, tenue en 2002 -2003, puis le compromis trouvé en octobre 2004
entre les Etats sur le traité instituant une Convention pour I'Europe se sont
déroulés en parallele aux derniers préparatifs de I’élargissement aux dix
nouveaux membres, ainsi qu’a acceptation de I'ouverture des négociations
avec la Turquie, obtenue en décembre 2004. Cette période a été marquée
par Pémergence et le développement d’'un questionnement de I'Union
européenne sur un mode identitaite: quest ce que I'UE (identité
d’appartenance) ? Qu’est ce que promeut 'UE (identité de valeurs) ? Vers
ot va PUE (identité de projet) ? A la faveur des procédures de ratification du
traité instituant une Constitution, d’importants débats publics sur 'Union
européenne ont surgi en France ou aux Pays Bas par exemple. Les opinions
publiques ont alors semblé découvrir Iélargissement, tandis que
s’entremélaient rapidement les problématiques de I’élargissement et celle du
traité constitutionnel, au travers par exemple en France de la figure du
« plombier polonais ». Certains hommes politiques ont entretenus la
confusion entre la ratification du traité constitutionnel et la demande de
référendums pour les élargissements a venir. Une autre réalité de
Iélargissement s’est peu a peu construite, en dehors du récit sur la transition
politique et économique ou la réconciliation historique. L’accent a été mis
sur le nombre important de nouveaux adhérents, sur limportance
mobilisation de ressources financieres de I'Union européenne (sans
précédent), ainsi que sur la profonde disparité de développement entre les
membres de 'Union européenne et les nouveaux entrants, encore plus

18 Tobjectif du Sommet est de réformer le fonctionnement de I'Union dans la perspective de
son élargissement

19 Cette institution provisoire, s’est tenue en 2002-2003 et a abouti a la proposition d’un
projet de traité instituant une constitution pour 'Europe. L’instauration de cette institution
visait a trouver une alternative a une conférence intergouvernementale pour réfléchir a
I'avenir de 'Europe. Son mandat portait sur I'examen des « questions essentielles que sonleve le
développement futur de I'Union et de rechercher les différentes réponses possibles ».

20 Expression popularisée en France au printemps 2005 lors du débat sur le projet de traité
constitutionnel européen, par référence a un projet de directive européenne, tres impopulaire
en France, présenté par l'ex-commissaire Frits Bolkestein.
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criante dans le cas de la Bulgarie et la Roumanie, en queue du peloton des
pays candidats?!.

C’est dans ce contexte que la question de la candidature turque a été
mobilisée dans les compétitions électorales en France, en Autriche, aux Pays
Bas ou encore en Allemagne, jusqu’a parfois focaliser toutes les attentions et
cristalliser les questionnements relatifs a Délargissement?2. Au niveau
européen, le consensus des Etats a propos de la dynamique de
Pélargissement s’est fissuré. A la faveur de la crise, il devenu plus facile pour
les chefs d’Etat et de gouvernement, et parfois stratégiquement couru, de
faire valoir leur opposition au processus d’élargissement. Il s’est agit pour
eux de démontrer qu’ils pouvaient étre a Iécoute de leur population,
souvent peu encline a I’élargissement, et que les enjeux européens n’étaient
pas uniquement du ressort d’une technocratie éloignée des réalités
politiques. Ils ont tenté de redéfinir ’élargissement comme un processus qui,
loin d’étre inéluctable, peut étre négocié et renégocié par les représentants
des populations européennes. Certains se sont positionnés en faveur d’'une
géométrie variable de Iélargissement, remettant ainsi en cause
I’élargissement comme politique structurelle. Ainsi, A. Merkel ou N. Sarkozy
se sont opposés a l'intégration de la Turquie? tout en se déclarant mais
favorables a une entrée a terme des Balkans occidentaux. Par la suite,
IAllemagne a été plus réticente que la France a octroyer a la Serbie le statut
de pays candidat. Aprés lacceptation de la candidature de I’Ancienne
République Yougoslave de Macédoine en 2005, la Gréce s’est quant a elle
opposée a 'ouverture des négociations avec le pays.

Les pays membres de 'Union européen ont ainsi tenté de reprendre la
main sur le processus d’élargissement, afin de pouvoir le modeler en
fonction de leurs intéréts nationaux.

2 Mesuré en standard de pouvoir d’achat (SPA), le PIB de I'Itlande puis du Portugal avant
leur intégration étaient égaux a 57% et 58% de la moyenne de ceux des pays membres, celui
des trois pays les plus pauvres entrés en 2004 (Lituanie, Pologne et Lettonie) représentaient
entre 43,7% et 49% de la moyenne de I'Union européenne a 25, ceux de la Roumanie et de la
Bulgarie 38% et 37% de I'Union européenne a 27! Source, E. Lhomel « L'Est et 1'Union
européenne », Le Courrier des pays de I'Est, 3, 1055, 20006, p. 81-86.

22 En Allemagne et en France, A. Merkel et N. Sarkozy, amenés par la suite a assumer les plus
hautes fonctions politiques dans leur pays respectif, se sont saisis de la question de la
candidature de la Turquie et en ont fait un enjeu de compétition politique. La thématique a
peu a peu contaminé les états-majors de 'ensemble des partis de gouvernement (suscitant de
vives oppositions en interne) et s’est imposée lors des élections nationales.

23 N. Sarkozy a en quelque sorte mis en ceuvre la notion de « partenariat privilégié » chere a
A. Merkel en bloquant ouverture de 5 chapitres en lien direct avec I'adhésion pleine et
enticre (le chapitre 11 « agriculture », le chapitre 17 « politique économique et monétaire », le
chapitre 22 « politique régionale », le chapitre 33 « dispositions financiéres et budgétaires » et
le chapitre 34 « institutions »).
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b. L élargissement : une politique de plus en plus difficilement gonvernable

Les effets de la crise identitaire européenne, de méme que le
positionnement de certains gouvernements sont apparus particulicrement
difficiles a gérer au niveau européen. Les différents acteurs en charge de la
politique ont tentés d’agir (ou de réagir) au contexte fluctuant, en fonction
de leur ressources, de leurs intéréts et de leur représentations propres. Il en a
résulté une décoordination qui a rendu la politique d’élargissement de plus
en plus difficilement gouvernable, et qui a généré des frustrations
institutionnelles.

Malgré les questions que pose Délargissement, la politique semble
impossible a remettre en cause car le 5¢m¢ élargissement est considéré
comme un succes et le cadre normatif de la politique est directement articulé
aux récits fondateurs de ’'Union. Le Conseil européen, a alors fait le choix
d’achever au plus vite I'élargissement a la Bulgarie et de la Roumanie mais de
modérer le processus a destination des autres pays candidats. Au cceur de la
crise qui secoue ’'Union européenne au milieu des années 2000, le Conseil
curopéen n’a jamais remis en cause l'adhésion de la Roumanie et de la
Bulgarie. Les deux pays ont ainsi continué a bénéficier de ’élan politique et
symbolique représenté par le 5¢me  élargissement. Afin de pouvoir
définitivement tourner la page du 5¢m¢ élargissement, le Conseil européen a
méme accéléré le processus d’adhésion des deux pays. Pour cela, il a mis en
ccuvre toutes ses prérogatives et a repris linitiative sur la Commission
européenne, jusque-la fer de lance de la politique. Les rapports annuels de la
Commission de 2003 et 2004 de la Commission européenne insistaient sur
les «efforts soutenus» ou « supplémentaires» qui devaient étre consentis*.
Pourtant, 2 aucun moment le Conseil n’est revenu sur la date fixée de
Padhésion (2007). 1 a cloturé les négociations en 2004 et signé le traité
d’adhésion en avril 2005. 11 a ainsi fait prévaloir U« élan vers la réforme » des
deux pays sur leurs retards économiques et institutionnels.

Dans ce contexte, la Commission européenne n’a eu de cesse de trouver
de nouveaux instruments 2 méme de maitriser le décalage entre la situation
réelle des deux pays et leur adhésion rapprochée, et lui permettant de
continuer a controler la politique d’élargissement. Elle a tout d’abord
proposé l'inclusion dans le traité d’adhésion des deux pays d’une clause de
sauvegarde sans précédent permettant le report d’un an, jusqu’en janvier

24 Les rapports insistent sur sur « ke grand nombre d’engagement devant encore étre satisfaits », ou
encore sutr «/les domaines dans lesquels les améliorations doivent encore étre apportées pour remplir
Pleinement tous les critéres d'adbésion et favoriser une adbésion réussie». Commission européenne,
Communication de la Commission au Conseil et au Parlement européen, Document de stratégie
de la Commission enrgpéenne sur les progres réalisés dans le processus d’élargissement, COM(2004) 657
final, Bruxelles
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2008, de la date d’adhésion envisagée?. Apres la cloture des négociations,
elle a continué a soumettre les deux pays a un régime de surveillance et
d’évaluation (monitoring) jusqu’a leur adhésion effective. Enfin, elle n’a pas
hésité a utiliser la stratégie de shaming pour faire pression sur les deux pays?.
Mais, au fil des mois il est apparu que I'élargissement se ferait sans que la
Roumanie et de la Bulgarie n’aient mis en ceuvre tout ce qui était attendu
d’elles. L’accélération du processus et I'inachévement de la préparation de la
Roumanie et de la Bulgarie est venu ternir 'image du succes d’une politique
de I’élargissement, efficace et efficiente.

La situation est apparue d’autant plus complexe a gérer pour la
Commission qu’a partir de 2005, les négociations ont été ouvertes avec deux
autres pays candidats, la Croatie et la Turquie, mais selon des conditions
beaucoup plus drastiques (on y reviendra). La Commission a alors di mettre
en oeuvre une politique a deux vitesses sans qu’il n’y ait officiellement de
transformation des principes et instruments de la politique d’élargissement.
Dans ce contexte, la Commission a encore tenté de trouver des solutions.
Apres Pouverture des négociations a la Croatie et la Turquie, elle a accentué
sa pression sur la Bulgarie et la Roumanie?’, relayée par 1’Assemblée
parlementaire du Conseil de ’'Europe et le Parlement européen?. L’inflation
d’instruments proposés par la Commission pour tenter d’achever la
préparation de la Bulgarie et de la Roumanie est apparue d’autant plus
inefficace que les pays avaient I'assurance politique d’étre intégrés a 'Union
européenne. Initialement programmé pour mai 2006, la Commission

%5 Cette clause est pensée comme une mesure de précaution, qui permettrait a la commission
de recommander au Conseil, a tout moment avant entrée en vigueur du traité d’adhésion, le
report d'un an de la date d’adhésion envisagée si des éléments prouvaient clairement qu’il
existe un risque sérieux pour que la Bulgarie ou la Roumanie ne soient manifestement pas
aptes a remplir les conditions d’adhésion pour le 1¢r janvier 2007 dans plusieurs domaines
importants.

26 Cela se fait soit par 'envoi de lettres d'avertissement au plus haut niveau politique
lorsqu’elle constate un « probleme » ou un « retard », soit par la voix du commissaire en
charge de I’élargissement. Début 2005 O. Rehn indique a plusieurs reprises que les deux
années a venir seront décisives et rappelle la possibilité de reporter d’un an I'adhésion.

27 Sans que I’évaluation des pays change sur le fond, ses rapports annuels prennent a partir de
fin 2005 une tournure plus critique : un paragraphe spécial est consacré aux « domaines
nécessitant des efforts accrus ». Des « points noirs » (16 pour la Roumanie, 14 pour la
Bulgarie) sont identifiés, pour lesquels il est appelé a des actions urgentes. Elle continue
également d’adresser des lettres de mise en garde aux autorités des deux pays.

28 Le président de ’Assemblée parlementaire du Conseil de ’'Europe a déclaré que Pampleur
de la cotruption en Roumanie pourrait sérieusement hypothéquer les chances de ce pays
d’adhérer a 'UE en 2007. Discours de M. Van Der Linden, Président de I’Assemblée
Parlementaire du Conseil de I’'Europe devant le Parlement Roumain, Bucarest, Roumanie, 24
novembre 2005. Le Parlement européen a réitéré lavertissement: Parlement européen,
Résolution sur l'adbésion de la Bulgarie a ['Union eurgpéenne, AG6-0420/2006 / PG6-TA-
PROV(2006)051130 novembre 2006 ; Patlement européen, Résolution sur l'adbésion de la
Roumanie a 'Union eurgpéenne, A6-0421/2006 / P6-TA-PROV(2006)0512.
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européenne a finalement décidé de reporter de quatre mois son avis sur la
date d’entrée des deux pays. Elle a ainsi fait peser le doute quant a la
proposition d’un report d’un an de la date d’entrée effective des deux pays
dans ’'Union Européenne.

Ne partageant pas cette vision, le Conseil européen a repris le contréle du
processus d’élargissement. En juin 2000, il a statué malgré I’absence d’avis
de la Commission : « L'Union a pour objectif commun d'accueillir en son sein la
Bulgarie et la Roumanie en janvier 2007, si elles sont prétes »*°. 11 a ainsi repris le
leadership de la politique d’élargissement et clairement indiqué qu’il faisait
de P'adhésion rapide de la Bulgarie et de la Roumanie une priorité politique.
Face a cette pression la Commission s’est inclinée : son avis rendu le 26
septembre constatait de nouveau des défaillances dans la lutte contre la
corruption, la gestion des aides nationales et la sécurité alimentaire, mais a
donné le feu vert pour une intégration des pays en janvier 2007. La
Commission a alors fait 'expérience de son incapacité a maitriser la
politique d’élargissement face a la volonté politique des Etats.

La frustration institutionnelle de la Commission européenne est apparue
d’autant plus forte que tandis qu’elle se voyait dépossédée de sa capacité a
conduire la politique d’élargissement, elle faisait les frais des débats publics
qui se développaient dans différents pays membres. Percue comme
technocratique et loin du citoyen, l'institution a focalisé une part importante
de la critique émise a I’égard du systeme européen. Cette critique a rejoint
celle de Iélargissement, nombreux étant les commentateurs qui
s’insurgeaient contre une gestion bureaucratique de la politique, éloignée des
opinions publiques (Goulard, 2004)%. A ceux qui reprochaient la fuite en
avant de I'Union européenne dans I’élargissement et qui remettaient ainsi en
cause le réle de la Commission dans le processus de spill-over, s’ajoutaient
ceux qui critiquaient une politique de Iélargissement du deux poids deux
mesures et qui montraient en premier lieu du doigt la Commission.

L’équilibre institutionnel auquel étaient parvenues les institutions au début
des années quatre-vingt-dix concernant la politique d’élargissement a donc
été remis en cause dans le courant des années 2000. La rupture de I’équilibre
institutionnel ouvre la voie a une transformation de la politique de
I’élargissement.

29 Ce paragraphe indique clairement la position du Conseil européen : « Le Conseil enrgpéen
demenre convaincn que ces deux: pays, s'ils font prenve de la volonté politique nécessaire, penvent venir a bout,
d'ici la date d'adbésion envisagée, le 1er janvier 2007, des insuffisances constatées. 1/ se félicite dés lors de
Lintention de la Commission de présenter ses prochains rapports de suivi d'ici le début du mois d’octobre au
plus tard. 1] enconrage les Etats membres @ mener @ bien la ratification du traité d’adbésion sans retard ».
Secrétariat Général du conseil, Conseil de I'Union enropéenne, Conclusions de la présidence, Bruxelles,
10633/1/06 REV1

30 Cf. parmi tant d’autres S. Goulard, Le grand Turc et la République de 1 enise, Fayard, 2004.
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2.ELABORATION D’UN COMPROMIS ET TRANSFORMATION
DE LA METHODOLOGIE DE L’ELARGISSEMENT

C’est au Conseil européen de décembre 2006 qu’il est d’'usage de faire
référence pour dater le changement de la politique d’élargissement. Celui-ci
a en effet consacré a Iélargissement un « débat approfondi » et a statué sur un
« consensus renonvelé ». Ce Conseil scelle avant tout un accord politique
stabilisé entre les acteurs institutionnels (d’ou Iidée de «consensus »),
élaboré petit a petit entre 2004 et 2006. Les mutations de la politique
d’élargissement peuvent étre lues au travers des ajustements et des
réajustements pragmatiques successifs en vue de reconstruire un nouvel
équilibre institutionnel. Fortement contraints, les changements de la
politique d’élargissement proposés par les uns et les autres ne révolutionnent
pas les principes et les instruments du 5¢me élargissement. Cependant,
finalement associés a une reconfiguration des rapports de force, ces
mutations 2 la marge renouvellent en profondeur la méthodologie de la
politique d’élargissement.

2.1. Les Acteurs Face Au Changement

L’étude des propositions et contre-propositions émises par le Conseil
européen et la Commission met a jour comment les acteurs tentent de faire
face a un contexte en mutation et d’ajuster la politique de I’élargissement. La
notion d’incrémentalisme (Lindbloom, 1959), selon laquelle le changement
ne peut se faire qua la marge, apparait ici intéressante pour qualifier ces
ajustements. La notion met en avant la multiplicité des acteurs qui entrent
en jeu dans la décision ainsi que leur rationalité limitée. La gamme d’options
envisageables est souvent bornée par les valeurs fondamentales des sociétés
auxquelles les politiques doivent se conformer et les nécessaires
négociations entre acteurs.

a. L offensive dn Conseil enropéen : a la reconquéte d’un leadership intergonvernemental

Le Conseil européen de juin 2004 statue sur 'ouverture des négociations
avec la Croatie et réaffirme son leadership sur la politique.
L’enchevétrement des calendriers (entre le 5¢me élargissement et les
nouveaux engagements), de méme que le poids du récit construit sur
Pélargissement, rendent particulierement difficile un positionnement en
terme de rupture. Les conclusions du Conseil dressent le contour de la
politique d’élargissement a venir en compléte continuité avec le 5éme
élargissement et mentionnent l'ensemble des instruments clés du 5¢me
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élargissement’!. Toutefois, le Conseil européen esquisse une reformulation
la méthodologie de I’élargissement en introduisant une nouvelle notion :
celle de cadre de négociation.

«Au préalable [de Ponverture des négociations], le Conseil arrétera un cadre
général de négociation, en tenant pleinement compte de 'excpérience acquise dans le
cadre du cinguieme processus délargissement. Dans cette perspective le Conseil enropéen
demande a la Commission de Iui présenter une évaluation avant la fin de son
mandat »2.

Les conclusions du Conseil restent treés vagues et ne précisent pas ce que
contient ce cadre général de négociation. On peut cependant considérer que sa
mention, en parallele a celle de stratégie de préadhésion, esquisse une
différentiation plus claire entre la préadbésion et la négociation tandis que dans le
5eme élargissement, les négociations sont congues comme I'aboutissement de
la stratégie de préadbésion 3. La préadhésion ayant été construite comme le
domaine par excellence de la Commission européenne, la référence aux
négociations, qui s’effectuent au sein d’une conférence bilatérale (Etats
membres et Ftat candidat), peut étre interprétée comme une réaffirmation
du poids des Etats. Par ailleurs, les conclusions du Conseil européen
réservent a linstance intergouvernementale européenne, le Conseil des
ministres, le soin d’émettre des propositions quant a la définition du cadre de
négociation. La Commission, a laquelle il est simplement demandé une
évaluation du 5¢me élargissement, est laissée a ’écart de la réflexion. Le
Conseil européen affirme ainsi qu’il reprend linitiative et qu’il considere que
Iélargissement entre dans une nouvelle phase ; tout en restant tres évasif sur
la proposition qu’il esquisse.

b. La logigue de la Commission : préserver les logiques dun 5 élargissement.

La Commission cherche pour sa part a perpétuer les méthodes du 5éme
élargissement qui lui ont été particulierement favorables. Consciente de la
transformation du contexte politique (’émergence de débats publics dans les

3111 s’agit du respect des critéres de Copenhague auxquels s’ajoutent deux nouveaux criteres
de conditionnalité : la coopération pleine et entiere avec le TPIY, et la coopération régionale.
Ces deux criteres avaient été inscrits dans les Accords d’Association et de Stabilisation signés
avec les pays des Balkans, au départ non liés au processus d’élargissement et contenant donc
leur propre conditionnalité. Celle-ci s’est par la suite ajoutée a celle afférente a I’élargissement.
32 Secrétariat Général du Conseil, Conclusions de la Présidence, Conseil européen du 17 et 18 juin
2004, Bruxelles, 19 juillet 2004, 10679/2/04, REV 2

33 Un des objectifs du 5¢me élargissement défini lors du Conseil européen de décembre 1999
(qui élargissait les négociations a 6 nouveaux pays du 5¢me élargissement) considérait qu’il
« conviendra d'éviter les procédures lourdes afin de ne pas freiner les négociations ». Secrétariat Général du
Consell, Conclusion de la Présidence, Conseil enrgpéen 10 et 11 décembre 1999, 00300/1/99,
patragraphe 11.
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pays européens sur élargissement) et institutionnel (la volonté des Etats de
réaffirmer leur réle), elle doit toutetois Uadapter. Le Document de stratégie de la
Commission européenne sur les progres réalisés dans le processus d’élargissement’®, paru
en octobre 2004, dessine la méthodologie de I’élargissement a Iégard de la
Croatie, il répond également aux conclusions du Conseil européen de juin
2004. Par ailleurs, la Commission européenne publie le méme jour sa
recommandation pour Pouverture des négociations a la Turquie®. II est
donc intéressant de mettre en paralléle ces deux documents.

En indiquant que « /a stratégie de préadbésion renforcée pour les pays candidats
décidée par le Conseil enrgpéen de Luxembonrg de 1997 devrait étre étendue »
(Commission des Communautés:5-6), le document de stratégie situe
clairement I’élargissement de la Croatie dans le prolongement du précédent.
Apres avoir détaillé la stratégie de préadbésion, le document revient sur le cadre
de négociation et tente de lui donner une consistante, sans que la Commission
n’ait été invitée a le faire par le Conseil européen. Les principes mis en
avant, aussi bien pour le cadre de négociation que de fagon plus générale pour la
stratégie, S’inspirent largement de la méthodologie utilisée pour le 5éme
élargissement, avec quelques petites différences notoires. De méme que I’a
fait le Conseil, le document ajoute aux critéres de Copenhague la
coopération avec le TPIY et la coopération régionale. Par ailleurs, la
méthodologie de la négociation se fait plus précise en mettant en avant la
validation d’étapes et d’objectifs spécifiques a atteindre, en particulier dans la
reprise de I'acquis.

Ainsi « Lorsqu’un chapitre a été examiné et en se basant sur son avis récent sur la
Croatie la Commission recommandera son onverture anx négociations dans la mesure ol
la Croatie est suffisamment préparée » (...) « La Commission proposera an Conseil des
Instruments de référence pour la fermeture provisoire de chaque chapitre
avant Pouverture de négociations an titre de ce chapitre. Ces instruments
pourraient porter sur lalignement lgislatif ou sur des résultats satisfaisants de mise en
aupre » (Commission des Communautés:7),.

Ces précisions résultent de 'expérience roumaine et bulgare. En fixant des
objectifs précis de fermeture de chapitres (a la différence du 5eme
élargissement), la Commission entend s’assurer que le processus de reprise
de Tacquis ne pourra étre baclé. Par ailleurs, la Commission interprete la
notion de cadre de négociation pratiquement comme synonyme de stratégie de
préadhésion et distingue dans le cadre de négociation, [ouverture et la fermeture

34 Commission des Communautés européennes, Communication de la Commission au Conseil et an
Parlement européen, Document de stratégie de la Commission eurgpéenne sur les progrés réalisés dans le
processus d'élargissement, COM/2004/0657 final

35 Commission des Communautés européennes, Communication de la Commission an Conseil et an
Parlement enropéen, Recommandation de la Commission enrgpéenne concernant les progrés réalisés par la
Turquie sur la voie de I'adhésion, COM/2004/0656 final
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des chapitres dune part, les négociations de T'autre. Elle cherche ainsi a isoler
’aide a la reprise de 'acquis et son évaluation (en y intégrant 'ouverture et la
fermeture des chapitres) dont elle pourrait maitriser le processus, des
négociations des conditions de I’adhésion dont le leadership reviendrait aux
Etats. 11 s’agit ainsi de reconnaitre I'affirmation du role des Etats, mais de
confiner celui-ci a étape ultime du processus. Se faisant, cette proposition
promeut une dépendance au sentier’ de la pratique du 5¢¢ élargissement.

La Commission européenne publie le méme jour son avis sur la Turquie.
En recommandant 'ouverture des négociations, elle rétablit une sorte
d’égalité de traitement entre la Turquie (dont les efforts pour aller de I'avant
sont salués) et la Bulgarie et la Roumanie (dont 'adhésion est assurée sans
que la mise aux normes européennes ne soit achevée). En se positionnant de
la sorte, elle attise le débat public sur la candidature de la Turquie. Pour
tenter d’y remédier ou du moins de latténuer, le document construit la
candidature turque comme différente, tout en évitant de l'inscrire en rupture
par rapport au 5¢me élargissement. La recommandation vise ainsi 2
démontrer que tout en se référant aux principes et aux instruments qui ont
fait le succes du précédent élargissement, la politique d’élargissement est
susceptible d’évoluer pour mieux s’adapter a la particularité du cas turc.

Le document invoque largement la spécificité de 'adhésion turque®’,
tandis que les « indications pour la conduite des négociations d'adbésion » different de
celles proposées le méme jour pour la Croatie. Par ailleurs, la capacité
d assimilation de 'Union est considérée comme un élément clé du processus.
Cette notion, pourtant édictée a Copenhague, n’avait pas vraiment été mise
en avant pour les PECO. L’avis de la Commission sur la demande de
I’adhésion de la Croatie™ y faisait allusion, mais simplement en référence au
Conseil européen de 1993 ; en revanche la notion a disparu du document de

36 La notion de path dependence explique comment les décisions passées peuvent continuer a
influencer les décisions contemporaines ou futures alors méme que le contexte s’est
transformé. P. Pierson montre quune fois établis, les modéles de mobilisation politique, les
regles du jeu institutionnel et méme les facons de voir le monde politique vont souvent auto-
générer des dynamiques auto-renfor¢antes. « Les politiques publiques créent des incitations
qui encouragent les individus a agir de telle fagon que les politiques suivantes se trouvent par
la suite enfermées sur une voie particuliére de développement. », « When Effects Become
Cause. Policy Feedback and Political Change », World Politics, 45 (4), juillet 1993, p. 606.

37 Celle-ci est représentée comme un « défis a la fois pour 'Union eurgpéenne et la Turquie », en
raison des « ¢ffets conjugués de sa population, de sa superficie, de sa situation géographique, de son potentiel
eonomique et militaire, et en maticre de sécurité». 11 est clairement affirmé que les « préparatifs
nécessaires en vue de 'adbésion s'étendront largement sur la prochaine décennie », Communication de la
Commission au Conseil et au Parlement européen, Recommandation de la Commission européenne
concernant les progrés réalisés par la Turguie sur la voie de I'adbésion, op. cit., p. 4.

3 Commission des Communautés Européennes, Communication, Avis sur la demande d'adbésion
de la Croatie a ['Union enropéenne, Bruxelles, COM (2004) 257 final, 20 avril 2004
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stratégie pour la Croatie. L.a communication sur la Turquie mentionne
également la possibilité de mettre en ceuvre de longues périodes de
transitions, la ou le document de stratégie pour la Croatie indique que les
dispositions transitoires devraient étre limitées dans leur portée et leur
durée. Dans le cas de la Turquie, les périodes transitoires sont donc
appréhendées avant tout comme des clauses pouvant étre invoquées pat les
Etats membres®. Enfin la recommandation indique que les négociations
«est un processus ouvert dont llssue ne peut pas étre garantie a l'avance», ce qui
tranche avec la position réitérée lors du Conseil européen de juin 2004 a
Iégard dela Bulgarie et de la Roumanie « gui font partie du méme processus
d’élargissement (que les 10 nomveanx: Fitats membres) inclusif et irréversible ». Par
ailleurs, a la différence de la Croatie, aucune précision n’est apportée
concernant le cadre de négociation :

«Le cadre de négociation devra refléter les défis spécifiques lids a ['adbésion de la
Turguie. 1es parameétres précis pour la conduite des négociations seront définis sur la base
des indications générales ci-dessons une fois que la décision d'engager les négociations anra
été prise. »

On peut interpréter ce paragraphe comme le souci de la Commission de
laisser aux Ftats toute latitude dans la définition du « cadre de négociation »
dans le cas précis de la Turquie dont la candidature apparait tres
problématique. Toutefois, le document dans son ensemble contient tous les
éléments qui, dans le cas de la Croatie, sont formellement rattachés au cadre
de négociation. Plus généralement, les instruments proposés pour la mise en
ceuvre du processus d’élargissement sont rigoureusement les méme que
pour la Croatie. C’est au nom du respect du critére politique de Copenhague
que la Commission recommande l'ouverture des négociations. Celles-ci
seront fondées sur un partenariat pour l'adbésion, un dialogne politique, ainsi que
sur des procédures de screening et de monitoring. Comme pour la Croatie, les
étapes des négociations sont plus détaillées :

« Des critéres de référence pour la cloture provisoire et, dans certains cas,
pour Pouverture de chaque chapitre devront étre définis avant 'onverture

39 Les négociations seront complexes et refléteront, d'une part, les difficultés rencontrées par la Turquie dans
Lapplication de l'acquis et, d'auntre part, la nécessité de prévoir des dispositions facilitant l'intégration
barmonieuse de la Turquie dans I'Union européenne. L application, en Turquie, de la politiqne agricole
commune et de la politique de cobésion constitue denx: exemples. Les régles en matiére de libre circnlation des
personnes en sont un troisieme. 11 est probable que, comme les précédents, cet élargissement nécessitera de
nombreux:  arrangements  spécifiques et, dans certains domaines, de longues périodes de transition,
Communication de la Commission au Conseil et au Parlement européen, Recommandation de la
Commission européenne concernant les progres réalisés par la Turquie sur la voie de I'adbésion, op. cit., p. 3
40 Secrétariat Général du Conseil, Conclusions de la Présidence, Conseil enropéen du 17 et 18 juin
2004, op. cit.
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des négociations le concernant. Ces criteres pourraient renvoyer d ['alignement ligislatif et a
un bilan de mise en anvre satisfaisant » (Commission des Communautés:8.

A la différence de ce qui est proposé pour la Croatie, la notion de critére de
référence fait son apparition. Plus précise que linstrument, le critére renvoie a la
possible traduction de la réalité en élément quantifiable, permettant une
procédure de mesure, nécessaire a I'évaluation. De plus, Iévocation des
critéres ne renvoie pas uniquement a la cloture provisoire d’un chapitre mais
également potentiellement a son ouverture. Ceci introduit I'idée d’un
séquencage de I’élargissement qui n’est plus pensé selon une logique globale
et tout azimut mais selon un processus se déroulant par étapes, de plus en
plus précisément définies.

Les deux documents publiés par la Commission européenne a la suite du
Conseil européen de juin 2004, prennent acte des nouvelles propositions du
Conseil et proposent des transformations susceptibles d’accroitre efficience
de la politique. Mais ces évolutions sont intégrées dans un schéma
préexistant, qui vise a préserver la dynamique de I'élargissement et le réle de
la Commission dans son élaboration. La prise de position en faveur de la
candidature de la Turquie, dans un contexte politique particulicrement
complexe, vise ainsi a réaffirmer une logique experte (basée sur des
instruments considérés comme fiables et sans équivoque) sur une logique
étatique fortement politisée.

2.2. La Construction Du Compromis

La décision integre différents acteurs qui chacun défendent leurs acquis.
Elle nécessite donc la négociation qui, dans le cas du systéeme politique
curopéen passe par Iélaboration dun compromis. A partit de la
reconfiguration du rapport de force institutionnel scellé au Conseil européen
de décembre 2004, se construit peu a peu un compromis, officialisé en 2000.
Les transformations de la politique d’élargissement doivent donc étre
analysées, non seulement au regard des nouveaux pays auxquels s’adresse la
politique ou des volontés de tel ou tel gouvernement des Etats membres,
mais également au regard des logiques institutionnelles de construction du
compromis.

a. Le Conseil européen de décembre 2004 : une transformation des rapports de force
institutionnels

Le Conseil européen de décembre 2004, au terme duquel les négociations
avec la Roumanie et la Bulgarie sont cléturées et celles avec la Turquie
ouvertes, marque un premier tournant de la politique européenne. En
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entérinant a la fois le principe du cadre de négociation et le séquencage des
négociations, il induit une transformation des rapports de forces
institutionnels. Cette premic¢re mutation n’est pas officialisée comme telle
car lenchevétrement des calendriers entre le 5¢me élargissement et les
suivants rend difficile tout aggiornamento de la politique.

Pas plus que celui de juin 2004, le Conseil européen de décembre 2004 ne
remet en cause les instruments clés du 5¢me élargissement. Cependant, et il
s’agit d’une premiere, le long développement consacté au cadre de négociations
ne fait référence a aucun de ces instruments, tandis que le cadre de négociation
se focalise sur la reprise de I'acquis communautaire. Le réle du Conseil des
ministres dans le processus d’adhésion est ainsi clairement affirmé.
Toutefois il est bien pris soin de ne pas minorer le role de la Commission
européenne. D’une part, sa contribution a la définition du cadre de
négociation est spécifiée: « Chague cadre, qui sera établi par le Conseil sur proposition
de la Commission. .. »*. D’autre part, les propositions qui ont été émises par la
Commission sont largement reprises. Mais, ce sont les recommandations
faites pour la Turquie (pourtant construite comme un cas a part dans 'avis
de la Commission) qui sont reprises et généralisées a 'ensemble des pays
candidats®?. Les cadres de négociations relatifs a la Croatie et la Turquie,
publiés en octobre 2005 reprennent ensemble de ces éléments, mise a part
la référence a la capacité d’absorption qui n’est citée que dans le cas de la
Turquie.

Les rapports de forces institutionnels se trouvent ainsi largement
renouvelés. La Commission européenne garde un réle en tant qu’instructeur
du processus et de son évaluation : c’est sous sa direction que s’effectue le
screening, elle propose les criteres de références, elle malitrise le processus de
monitoring a partir duquel elle propose le passage ou non a une étape
ultérieure du processus. Toutefois, c’est le Conseil des ministres qui dispose,
en validant ou ne validant pas ses propositions. Ceci était déja le cas pour le
5eme ¢largissement, mais la focalisation sur le cadre de négociations transforme
ce qui n’était auparavant qu’une approbation de forme (qui suivait les avis de
la Commission) en véritable moment et lieu de la décision. Le séquencage
des négociations et la validation de critéres de références renforce encore le
pouvoir du Conseil. La Commission jouissait auparavant du monopole de
Pexpertise nécessaire a I’évaluation d’un pays candidats. La définition

41 Secrétariat général du Conseil, Conseil eurgpéen 16 et 17 décembre 2004, Conclusion de la
présidence, 16238/1/04, paragraphe 23

42 «L’objectif commun des négociations est 'adhésion» (...) «ces négociations sont un
processus ouvert dont Pissue ne peut pas étre garantie a avance ». (...) « [Concernant les
étapes de la négociation] Le Conseil, statuant a Punanimité sur proposition de la
Commission, fixera les criteres de référence pour la cloture de chaque chapitre et, le cas
échéant, 'ouverture de chaque chapitre ». Ibidem.
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d’étapes transforme ce pouvoir d’évaluation. Il ne s’agit plus d’évaluer la
globalité des transformations d’ensemble, mais simplement d’attester de
Peffectivité (ou non) du eritére. La Commission perd en partie son pouvoir
d’appréciation qu’elle tirait de sa capacité d’expertise. En revanche, le
Conseil acquiere un pouvoir d’appréciation, non pas de la situation du pays
candidat, mais de 'opportunité d’avancer ou non dans les négociations. La
méthodologie du séquencage des négociations, proposée par la Commission
européenne pour éviter les situations Bulgares ou Roumaines, entraine au
final une moins grande emprise de cette institution sur la politique
d’élargissement.

b. Viers un compromis institutionnel

En novembre 2005, et a la suite de I’édiction des cadres de négociation
pour la Turquie et la Croatie, la Commission européenne définit dans son
document annuel de stratégie pour Iélargissement®, ce qui pourrait devenir la
base d’un renouveau de la politique d’élargissement, a partir de trois
principes : la Consolidation, la Conditionnalité et la Communication.
Cette communication ne remet pas en cause la reconfiguration des pouvoirs
scellée par le Conseil européen de décembre 2004, elle reprend la
méthodologie proposée par le Conseil et laffine encore pour définir une
politique susceptible de convenir aux Etats. Cependant, les trois principes
proposés en appellent a la responsabilité des Ftats dans la mise en ceuvre et
le succes de la politique d’élargissement. Tout en revenant sur la nécessaire
circonspection de la politique, qui doit étre menée en lien avec la capacité
d'intégration de 'Union enropéenne, la Consolidation réatfirme le bien fondé de la
politique d’élargissement. Le document insiste sur le lien entre élargissement
et projet européen, les bienfaits de la politique et met en avant la
« responsabilité enropéenne dassurer la sécurité, la stabilité et la prospérité dans son
propre continent »**. Le principe de Communication, fait appel a la responsabilité
des Frtats, jugée essentielle, pour mener a bien la politique : « les Ftats
membres |...] doivent prendre lenr part de responsabilité dans ['explication et la défense
de politiques qu'ils ont appromvées a lunanimité ». Enfin, la  Conditionnalité,
principe clé de la méthodologie proposée, est définie comme rzgourense, mais
également juste. En indiquant que les pays membres doivent
« récompenser diiment les progrés accomplis »*, le document esquisse un nouveau
type de conditionnalité, qui n’est plus simplement a destination des Etats

4 Commission des Communautés européennes, Communication de la Commission au Parlement
Européen et an Conseil : document de stratégie pour Iélargissement, 2005 ; Bruxelles, COM (2005) 561
final, 39 p.
44 Ibidem, p.2
4 Ibidem, p.4
46 bidem, p.3
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candidats, mais également des Etats membres?’. Pour étre efficiente, la
conditionnalité est pensée comme devant étre acceptée et mise en ceuvre par
toutes les parties. Elle entraine une certaine contrainte pour les Etats, mais
qui n’est assortie d’aucune rétorsion possible; il s’agit dun simple
engagement moral.

La Commission européenne reconnait la remise en cause de son quasi-
monopole institutionnel dans la conduite de la politique d’élargissement, elle
exige en retour une responsabilisation des FEtats et des gages de la
perpétuation de la politique. Le Conseil européen de décembre 2000,
reprend les trois principes définis par la Commission, et y ajoute la capacité
d’absorption et scelle le consensus renonvelé. 11 entérine alors un compromis
institutionnel qu’il peut d’autant plus officialiser que le 5¢me élargissement est
terminé.

2.3. Les Transformations De La Politique D’¢élargissement

Les mutations de la politique avalisées en décembre 2006 semblent a priori
minimes. Les trois principes clés n’induisent aucune rupture par rapport a la
politique définie pour le 5¢me élargissement. La nouveauté du consensus
renouvelé résiderait dans une application plus stricte d’'une méthodologie
déja définie pour le 5¢me élargissement®. « On reste dans Copenbague, mais on
affine le maillage» nous indiquait un fonctionnaire européen®. Nous
aimerions toutefois revenir sur deux éléments qui redessinent en profondeur
la méthodologie de I'élargissement, et se faisant, la politique elle-méme.

a) La montée en puissance des négociations

La focalisation sur les négociations entraine une nette évolution de la
méthodologie de Iélargissement. Pierre angulaire du 5¢me élargissement, la
stratégie de préadbésion, définie autour d’une conditionnalité élargie (qui
intégrait non seulement la reprise de I’acquis mais aussi sa mise en oeuvte
effective), pouvait étre considérée comme une méthodologie d’aide a la

47 « La conditionnalité arrétée par PUE sera d’autant plus efficace pour amener ces pays a
réaliser des réformes qu’une perspective politique crédible d’étre finalement intégrés dans
I'Union leur restera offerte. Lorsqu’ils mettent en ceuvre des réformes radicales et souvent
douloureuses, le meilleur moyen, pour les pays candidats, d’obtenir durablement le soutien de
leurs citoyens est que 'UE les aide, collabore avec eux et tienne ses promesses. », Ibiden, p.3
48 « Le Conseil enropéen confirme que I'UE conserve ses engagements liés anx négociations d'adbésion en
cours. Les dispositions régissant le processus d'adbésion, qui ont été renforcées, prévoient la structure
conditionnalité a tous les stades de négociations ». Secrétariat général du Conseil, Conseil européen
Bruscelles, 14-15 décembre 2006, 6879/1/06 REV 1, paragraphe 7.

4 Fonctionnaire de la DG élargissement, séminaire de recherche, Université Rennes 1,
novembre 2009.
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réforme. Les Partenariats pour l'adbésion contenaient on I'a vu, a la fois les
objectifs a atteindre et les aides pour y parvenir, la conditionnalité reliant les
deux. Le glissement de la stratégie de préadhésion vers le cadre de négociation et la
focalisation sur les négociations, marginalise ces Parfenariats (qui existent
toyjours®), pour mettre I'accent, a chaque étape, sur la reprise d’éléments
quantifiables de I'acquis, qui conditionne le passage a I’étape suivante. Plus
que sur l'aide a la réforme, le processus d’élargissement se concentre sur
I’évaluation du pays candidat. Les négociations ne sont plus le lieu et le
moment ou se négocie le comment de lintégration mais un espace
d’évaluation réguliere de I'Etat candidat au regard de son avancement dans
la reprise de 'acquis.

b) Le renouvellement de Intilisation de la conditionnalité.

Dans son document de stratégie de novembre 2005, la Commission définit
le principe de la conditionnalité comme le cceur de sa nouvelle stratégie.
Alors que le recours a la conditionnalité n’a rien de novateur, les précisions
apportées au principe de documents en documents en viennent a renouveler
completement son utilisation.

La conditionnalité a d’abord été pensée lors des premiers élargissement,
selon un point de vue global et négatif, comme menace de non adhésion ou
possibilité de suspendre les négociations (puis I'assistance financiére) en cas
de violation caractérisée des principes de liberté, de démocratie, de droit de
Phomme ou d’Etat de droit. Elle a ensuite évolué avec la réforme de 1997
pour étre envisagée de facon plus précise et surtout positive. Il s’agissait
d’ajuster l'aide financiere aux progres réalisés dans les réformes dont les
priorités étaient définies en amont a la fois par la Commission européenne
(au travers des Partenariats pour I’adhésion) mais également par les Etats
candidats (au travers des Programmes nationaux). Les Partenariats pour
Ladbésion étaient pensés comme des « cartes routieres » pour aider les pays a
s’orienter dans la voix de I'adhésion. Ils définissaient des objectifs tout en lui
laissant le choix au candidat des moyens a mettre en ceuvre pour y parvenir.
La conditionnalité était alors pensée de facon large.

C’est une autre utilisation de la conditionnalité qui se met en place au
milieu des années 2000. Celle-ci est en effet couplée au séquencage des
négociations, et porte tres précisément sur chaque étape. « Les pays candidats

50 Dans son « Document de stratégie pour Iélargissement, 2007-2008 » la Commission fait
beaucoup plus référence aux Partenariats pour I'adbésion pour les pays candidats pour lesquels
les négociations ne sont pas ouvertes (les Balkans occidentaux en I'occurrence), que pour la
Croatie et de la Turquie. Les Partenariats pour l'adbésion ne disparaissent pas mais deviennent
des sortes d’outils préparatoires, non pas a 'adhésion, mais a I'ouverture des négociations.

COM (2007) 663 final.
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ne peuvent avancer dune étape du processus a la suivante qu'une fois remplies les
conditions fixcées pour chacune »°!. 1élargissement est ainsi considéré comme un
processus linéaire, devant suivre une progression précise, dont la définition
est monopolisée par les instances européennes au travers de I'édiction de
criteres d’ouverture et de fermeture des chapitres de négociations. On passe
de la «carte routiere » a «litinéraire obligé ». Les criteres de références ou
benchmarks deviennent dans ce cadre des éléments essentiels. Ils représentent
« un nouvel outil destiné a améliorer la qualité des négociations en fournissant aux pays
candidats une incitation a entreprendre les réformes nécessaires a un Stade précoce du
processus »2. Flaborée dans un cadre spécifique, celui de la « Méthode
ouverte de coordination » 53, la notion de benchmark acquiert avec la nouvelle
méthodologie de I’élargissement un sens tres différent : il ne s’agit pas d’un
objectif vers lequel il faut tendre, mais d’un objectif qu’il convient
d’atteindre, contraignant car déterminant le passage a la phase suivante de
Iélargissement. La généralisation de I’édiction de conditionnalité a toutes les
étapes du processus va de pair avec une généralisation de I’évaluation,
essentielle pour passer a Iétape suivante. Si la Commission européenne
présente la nouvelle méthodologie comme une conditionnalité
positive : « La perspective de passer a ['étape suivante des relations avec ['Union
constitue pour ces pays un puissant encounragement a e transformer et d adopter les valenrs
et les normes de 'UE » (Commission des Communautés, 2005:4) on la
considérera pour notre part avant tout négative : la non réalisation d’une
condition édictée par les instances européennes ne permettant pas 'avancée
dans le processus d’adhésion. Par ailleurs, le recours a une conditionnalité
beaucoup plus draconienne renvoie a une volonté de la part de la
Commission de sécuriser le processus d’élargissement, en particulier vis-a-
vis des logiques politiques des Ftats (selon une croyance naive en Pefficience
d’un processus basé sur des critéres pensés comme objectifs car mesurable).
Cependant, la multiplication des critéres de référence et la monopolisation
de leur édiction par le conseil des ministres, donne aux Etats des possibilités
accrues d’agir sur la politique.

L’étude que nous avons entreprise était tres limitée, elle n’a pas pris en
compte P'ensemble des acteurs institutionnels et n’était basée que sur les

S Tbidem

52 Commission des Communautés européennes, Communication de la Commission an Parlement
Européen et an Conseil : Stratégie d'élargissement et principanx défis 2006 — 2007 Y compris rapport
spécial joint en annexe sur la capacité de I'UE a intégrer de nonveanx membres, COM(2006) 649 final, p.
6.

53 La méthode ouverte de coordination est un mode de coordination des politiques publiques
des différents Etats membres de I'Union européenne par définition non contraignant car
s’appliquant dans des domaines qui relevent essentiellement de la compétence des Etats et ou
P'union ne peut édicter de régles contraignantes. Si son utilisation remonte aux années quatre-
vingt dix, sa formulation officielle date de 2000, dans le cadre de la stratégie dite de Lisbonne.
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textes officiels. Nous aimerions cependant en conclusion revenir sur son
apport par rapport aux approches plus classiques centrées sur les
préférences des FEtats. L’analyse a tout d’abord montré que les
transformations récentes de la politique d’élargissement, qui rendent le
processus d’élargissement particulierement drastique pour les pays candidats
et sa finalité beaucoup plus incertaine, ne doivent pas étre uniquement
analysées comme une volonté de saborder la politique d’élargissement, mais
également comme une tentative de la sauver dans un contexte ou elle n’est
plus considérée comme une priorité politique. Nous avons aussi pu mettre
en lumicre les effets retour d’une politique extérieure de 1'Union
européenne. Loin de n’avoir que des conséquences sur les pays qu’elle cible,
la politique d’élargissement produit également des effets sur le systéme
politique et administratif européen. La politique d’élargissement a été
Poccasion pour la Commission européenne d’affirmer son leadership. Si
celui-ci a en partie été remis en cause, la Commission demeure toutefois un
acteur clé dans la définition de la politique. Enfin, nous avons pu montrer
comment les mutations a la marge d’une politique, peuvent, a la faveur
d’une transformation des configurations institutionnelles, entrainer un
renouvellement en profondeur de celle-ci.

CONCLUSION

L’étude que nous avons entreprise était tres limitée, elle n’a pas pris en
compte 'ensemble des acteurs institutionnels et n’était basée que sur les
textes officiels. Nous aimerions cependant en conclusion revenir sur son
apport par rapport aux approches plus classiques centrées sur les
préférences des FEtats. L’analyse a tout d’abord montré que les
transformations récentes de la politique d’élargissement, qui rendent le
processus d’élargissement particulierement drastique pour les pays candidats
et sa finalité beaucoup plus incertaine, ne doivent pas étre uniquement
analysées comme une volonté de saborder la politique d’élargissement, mais
également comme une tentative de la sauver dans un contexte ou elle n’est
plus considérée comme une priorité politique. Nous avons aussi pu mettre
en lumicre les effets retour d’une politique extérieure de 1'Union
européenne. Loin de n’avoir que des conséquences sur les pays qu’elle cible,
la politique d’élargissement produit également des effets sur le systeme
politique et administratif européen. La politique d’élargissement a été
Poccasion pour la Commission européenne d’affirmer son leadership. Si
celui-ci a en partie été remis en cause, la Commission demeure toutefois un
acteur clé dans la définition de la politique. Enfin, nous avons pu montrer
comment les mutations a la marge d’une politique, peuvent, a la faveur
d’une transformation des configurations institutionnelles, entrainer un
renouvellement en profondeur de celle-ci.
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OZET

Uye iilkelerin farklt karakteristiklere sahip olmalart nedeniyle Avrupa
Birligi’nde tek tip kamu yonetimi yaklagiminin uygulamak mimkin degildir.
2000’li yillardan sonra kamu yonetim anlayisinda yasanan degisimin AB’ne
yansimalart son genislemenin sonuclart ve kiresel krizin etkisi ile
bigimlenmistir. Kamu yonetim tipolojilerinin, ulus Ustl bir yapi olan AB
bunyesinde (Topluluk seviyesinde, iye tlke ile Topluluk arasindaki iliski
strecinde ve tye tlkenin i¢ yonetiminde olmak tzere) farkll seviyelerde
uygulandigr  gorilmektedir. Lizbon Anlasmasi ile yapilan degisimler
Toplulugun kamu yénetimi uygulamalarini da etkileyecek niteliktedir. Lizbon
Anlagsmasi, AB biinyesinde kamu yonetimi anlayisinin islevselligi acisindan
kayda deger degisimlere neden olmustur.

Anahtar Kelimeler: Kamu Yinetimi, Avrupa Birligi, Lizbon Anlasmasi, Yerellik,
Ijz’ Yinetin.

ABSTRACT

Due to member’s various characteristics, it is not possible to apply a
uniform public administration approach within the EU. In the light of the
changes of its concept after the 2000’s, the public administration of the
Community has been shaped by the the last enlargement and the global
financial crisis Typologies of public administration are applied at different
levels (Community and member levels and the relationship between
members and the Community) the EU. Lisbon reforms has affected public
management Community’s practices and caused drastic changes in the
concept of EU’s public administration in terms of functionality.

Key Words: Public Administration, the Eurgpean Union, the Lisbon Treaty,
Subsidiarity, Good Governance.
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Lizbon Anlasmast Sonrasinda Avrupa Birligi’nde Kamu Yénetimi Anlayis1

GIRIS

Avrupa Birligi'nde (AB) kamu y6netimi konusu tizerinde calismalar
(Joerges vd., 2001; Heritier, 2002- 2003; Eberlein ve Kerwer, 2002; Knill ve
Lenschow, 2003; Schout ve Jordan, 2008: 957; Citi ve Rhodes, 2007; Kohler
ve Rittberger, 2006; Jugovi¢, 2012; Jachtenfuchs, 2001) her gecen giin
artmaktadir. Bu calismalarin [27 dye ilkenin her birisinin farkli fiziksel,
ekonomik, iklimsel ve sosyal karakteristiklere sahip olmalart nedeni ile]
AB’de tek tip kamu yoOnetimi yaklagimi olmadigt konusunda uzlastiklari
gorilmektedir (Treib vd. 2007: 15). 2000li yilardan sonra kamu yénetim
anlayisinda yasanan degisim (Pierre, J. 2000) AB’nin kamu yonetim anlayisint
da etkilemistir (Schout ve Jordan, 2008: 961). AB’nin 2004 yilinda yasadigt
kapsamli genislemenin sonuglart (Schimmelfennig, 2008: 930-932) ve 2007
yilinda baglayan kiiresel ekonomik krizin etkileri (Hishow, 2009: 20-37),
Topluluk seviyesinde yasanan kamu yo6netim anlayisindaki degisimin
(Trumpf, 1999; Borra’s, S. ve Jacobsson, 2004: 185-208; Scharpf, 2002:
645-70) bicimlenmesinde en 6nemli etkenlerden olmustur. Komisyon 2001
yilinda yayinladig beyaz kitap (The Commission of the EU, 2001: 10) ile ‘iyi
yonetim’ [good governance| adi altnda yeni bir tartismayr baglatmus,
Topluluk adina olusturulacak politikalarin bundan sonra seffaf, katilimci,
hesap veren (sorumluluk tagiyan), etkili, makul ve olabildigince yerellik
(subsidiarity) ilkesine uyumlu olmasini dnermistir. KKomisyon bu yaklasimini
daha sonra yaymlanan dokiimanlarinda (European Commission 2002a,
2005a, 2005b) daba iyi diizenleme |better regulation] olarak ifade etmistir.
Ancak elde edilen sonuglar konusunda, zaman icerinde tereddutler
olugsmustur. Kimilerine gére, AB’nin yonetim ile ilgili yaklagimlari, daha
guglu bir ‘yatay’ [politika koordinasyonu /horizontal] boyuta sahip olmustur
(Zeitlin  ve Pochet, 2005). Bunun yant sira o doéneme dek AB’de
kullanidmakta olan yonetim bi¢imlerinde bu prensiplerin etkilerinin pek agik
olarak gorilmedigini ileri siirenler oldugu gibi (Radaelli ve de Francesco,
2007), konsantre hedefler konulmamasi, zayif siyasi liderlik, ulusal seviyede
lzerine disilmeme gibi (Kok 2004; Council of the EU, 2006) nedenlerden
dolay1 higbir etkisi olmadigt da savunulmustur (Eberlein ve Newman 2007;
Citi ve Rhodes, 2007). Bu calisma AB’deki kamu yonetim anlayisini, bu
tartismalarin 1s1ginda ve teorik yaklasimlarin desteginde, (Lizbon dncesi ve
Lizbon sonras: mukayesesi ekseninde) incelemektedir.

1. KAMU YONETIMi KAVRAMI

Kamu y6netimi tzerinde yapilan literatlr taramast yapildiginda, cok farkli
anlaysslara rastlamak mimkiindiir. Ustelik ayni konseptin farklt bicimlerde
ele alindigi ve yorumlandigt da gérilmektedir. Kamu yonetimini ¢
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paradigma (gelenekei dénem, politika donemi ve programlar dénemi) altinda
ele alan c¢aligmalarla birlikte, (yOnetim-siyaset ayrimi ddnemi, prensipler
dénemi, siyaset bilimi dénemi, is yonetimi dénemi ve kendi basina kamu
yonetimi dénemi olarak) farkli bélimlere ayirarak inceleyen galismalar da
bulunmaktadir. Bunlardan bagka degisik siniflandirmalar yaparak (klasik
[eski] kamu yo6netimi anlayisi, yeni kamu yOnetimi yaklasimi, yeni kamu
isletmeciligi paradigmast ve yeni kamu hizmeti olarak) kamu y6énetimini
inceleyen calismalara da rastlamak mimkindir (Denhardt, 2011; Henry,
2004:30; Giltekin, 2012:87). Calismanin hacmi dikkate alinarak, Treib ve
arkadaslart (Treib vd., 2007:15-16) tarafindan hazirlanan sekil, tarafimizca
yeniden diizenlenerek verilmis ve literatirde gecen ve tzerinde tartisilan
yonetim bicimleri (modes of governance) gosterilmeye calismuistir.

Sekil 1: Yonetim Bigimleri

DEVLET
MUDAHALEST

_'.'aril]gl
maddesel diizenleme

sabit normlar

yasal
baglayiciik
politika kal uygulama
(policy) yaklagimm '-,
W A
vapiirmlarm "\ \

TOPLUMSAL
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kurumsallasmanug
etkilesim

dagimik
olorite

o bazar

sadece
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aktbrler

.....
_________

kamusal #
aktirler

Py

yimetim

(polity)

Kaynak: Treib vd., 2007:06.
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Dairesel yapidaki sekil incelendiginde devlet miidabalesi ve toplumsal izerklik
olmak Uzere seklin ortadan ikiye aynldigt gorilecektir. Sekilde kamu

yonetimi literatiiriinde  tartismalarin

belirleyicisi olan  argiimanlarin
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bulunduklart bélgeler, ait olduklari yonetim bigimlerine gore belirlenmistir.
Her argiimaninin anlayts bakimindan 6tekisi, oklar ile tam karsisindaki zittt
ile birlestirilmistir. Ayrica kwrumsal nitelikler olarak ifade edilen ve yometim
(idari boynt) olarak terciime edilen polity; seckin aktirler olarak tanimlanan siyaset
olarak tercime edilen politics ve politika enstrumanlar: olarak tanimlanan ve
politika olarak tercime edilen policy kavramlarinin  icini  dolduran
argumanlarin bulundugu golgelerde sekilde belirtilmistir. Yazarlarin [kendi
kabulleri de bu sekildedir] literatiirde sikca refere edildigi gibi yeni ve eski
anlayisa itibar etmedikleri dikkat ¢ekmektedir. AB biinyesindeki karar alma
mekanizmalarint  kullanarak bu seklin daha anlasilir olmasini saglamak
mimkindir. AB Komisyonu ve Adalet Divaninin etkin oldugu kararlarda,
AB  zorlayict politika uygulamalari ile hiyerarsik bir yonetim bigimi
gOstermekte ve sekildeki dairenin sol alt bolimde yer almaktadir. Buna
karsilik tye ilkeler arasinda konsensts saglamakta karsilasilan zorluklar
nedeniyle daha esnek enstriimanlar ile esnek uygulama yaklasimi ile sekildeki
dairenin sag alt bolimde yer almaktadir. Kisaca ifade etmek gerekirse,
sekilde literatirde gecen kamu yoOnetimi anlayislari, onlart olusturan
argimanlarla desteklenecek sekilde bitiinsel bir anlayisla g6sterilmeye
calisilmistir.

2. KAMU YONETIMiI TIPOLOJILERI VE ABDEKI
UYGULAMALARI

Kamu yonetim tipolojileri, Treib ve Heidbreder’in iki farklt yaklasimi
Uzerinden degerlendirilmigtir. Bunlardan ilkinde (Tablo 1) AB Ornegi
tzerinden [Topluluk ve tye iilke seviyesinde| baski, hedef koyma, ¢erceve
mevzuat ve goniillik olmak tzere yonetimin dort farklt tipoloji (Treib vd.,
2007: 14-15) ele alinmistur.

Tablo 1: Yonetimin D6rt Farkli Tipolojisi

— 1 yasal enstriman
Yanetim baglaries baglano olmayan

ripd basky hedef koyma
= e =

Kaynak: Treib vd., 2007:14.

Baskz, yasal dizenlemelerle net olarak belirlenmis uygulamalar bitanligini
ifade etmektedir. AB’nin ¢ikarmus oldugu yonergeler (regulation) ile
hiikiimetlerin kendi i¢ uygulamalarina mtdahale ettigi 6rneginde oldugu gibi,
bu yonetim bigiminde kamu adina icra makamu elastik degildir. Kurucu
anlagsmalarin belirledigi (#ye silkelerin egementik haklarm: Toplulnga devrettigi ve
AB’nin etkin bigimde ortak politika nygnladifs parasal birlik gibi) alanlar 6rnek
olarak gOsterilebilir. Ancak bu tir alanlarda bile konsensiis saglamanin
zorlugu Birlesik Krallik, Danimarka gibi tlkelerin Euro bolgesi disinda
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kalmalari ile goralmektedir. Gondilliiliik, geleneksel olarak kullanilan yonetme
bi¢iminin tam karsitt olan uygulamadir. Bu usulde tye ilkeler kurucu
anlasma, yonerge gibi yasal diizenlemelerle zorlanmamaktadir. Bunun yerine
genel hedeflere konulmakta ve tye tlkelerin bu hedeflere kendi rizalar ile
uymalari beklenir. AB sosyal politikast kapsaminda uzun vadeli genel
istihdam hedeflerinin belitlenmesi bu usule 6rnek olarak gosterilebilir. Bu
nedenle bu yonetim bicimi uluslarlstii yapinin en disiik seviyeli bigimidir.
Hedef  koyma gontllilik yontemine benzemekle birlikte daha detaylt
tavsiyeyle icermesi ile digerinden ayrilir. Gonillilik yonteminde konulan
uzun vadeli genel istthdam hedeflerine, bedef foyma usulinde kadin galisan
oranlarinin eklenmesi ve bu hedeflere ulasmak icin yapilmast tavsiye
edilenlerin siralanmast 6rnek olarak verilebilir. Cergeve mevzuat adi verilen son
yonetim bi¢iminde nihayetinde yasal bir baglayicilik s6z konusudur. Bununla
birlikte tye tlkeler kendilerine sunulan politika seceneklerinden birisini
uygulamakta serbesttir. Yasal baglayiciligi olmayan yonergelere gére daha
esnek olan Komisyon veya Konsey direktifleri ile diizenlenen bir¢ok alan bu
konuda 6rnek olarak gosterilebilir. Cergeve mevinat modunda AB’nin tye ilke
tzerinde baglayiciligi bask: moduna gbre dustik, bedef koyma moduna gore ise
daha ytksektir.

Diger yaklasimda Heidbreder, Avrupa ldari Alan: (Buropean Administrative
Space) tlzerine yaptigl inceleme kapsaminda yonetim modlart hiyerarsik olan
ve olmayan olarak iki guruba (Tablo 2) ayirmis ve yOnetimin tabi oldugu
ulusiistll yapinin koydugu kurallarin tipine (acik veya kapalr) gére sonuglart
incelemistir (Heidbreder, 2011: 711-713).

Tablo 2: I¢ Kamu Yénetimini Etkileyen Ulusiistii Argiimanlar

Yénetim modlan

agk kapal
hiverarsik sdan standast sdari phnetmelik
Hiverarsik olmayan gonilli koordinasyon politika vyenm

Kaynak: Heidbreder, 2011:712.

Tabloda agk (explicitly) olarak gecen terim idari yapiun, pratiklerin,
organizasyonlarin ve davranglart belitleyen uluststi kuralin baglayicihigt
durumunu aciklamak icin kullaniirken, kapal (implicitly) terimi ise i¢ idari
yapt uygulamalart gerektiren politika hedeflerinin gerceklestirilmesindeki
tercihlerin (maksatli/bilerek) durumunu ifade etmektedir. Idari yapiyt ve
idari yonetimi ilgilendiren maksatlt kurallar kamu yonetiminde yatay bir
yapiyl olusturmaktadir. Maksatli olmayan politikalar ise kamu y6netimini
kapalt olarak etkilerken yan etki olarak ‘belli’ bir politikayt bagarmay:
gerektiren zorlamalart de icermektedir. Etkin bir politika uygulamasini
gerektiren ulusiistii bir kurali, [dolayll da olsa] idari bir degisim takip
etmekte, ancak sonu¢ olarak, kalict politika hedeflerinde basart
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saglanmaktadir. Uluststi dizenlemelerde, interaktif modlarin hangisinin
tercih edilecegi daha ¢ok ulusal aktStlerin etkinligine gére belirlenmektedir.
Iliski ulus tisti otorite ile ulusal birimler arasinda ise ve ulus {stii otorite
yaptirim glictine sahipse hiyerarsik mod tercih edilmekteyken, tam aksine
hiyerarsik olmayan iligki, yaptirim giictine ihtiya¢ duymamaktadir. Hiyerarsik
ve agk kutucuklarin kesistigi idari standart yazili alan daha kapsamli idari
standartlar gerektirmektedir. Baglayic1 karakteri nedeniyle, bu standartlarin
mesruiyeti yasal diizenlemeletle ve demokratik temsil ile desteklenmektedi.
Bu alanda tim kamu yOnetimleri i¢in evrensel olarak gecerli olan ve yatay
olarak uygulanan hukuk kurallar1 esas aliir ve AB i¢in Kurucu Anlagmalar
ve yonergelerle konulan kurallarla diizenlenen alanlar 6rnek olarak verilebilir.
Bunun tam tersine hiyerarsik olmayan ve kapal kutucuklarin kesistigi idari
yonetmelif yazilt alan daha ¢cok goniilli [koordine etme] esasina dayalt yénetim
bicimine isaret eder. Burada s6z konusu secim, devlet ici mesele olarak ele
alinir ve son karart ulusal devlet verir. Topluluk adina tye tlkelerin serbest
birakidigt ve karar [decision] ile baglanan alanlar bu konuya 6rnek olarak
verilebilir. Aslinda dogrudan ulusal kamu yonetimlerine yonelik agz£& ulusiisti
kurallar, bagladiklar: tye ilkelerin ve aktorlerin kendi gontlleri ile politika
opsiyonlart olusturmalart nedeni ile spesifik modeller gelisimine de katkt
saglamaktadirlar. AB komisyonu (bu noktadan bakildiginda) Topluluk ortak
politikalarinda icra giiciine [sosyal fonlar, tarim fonlari, vb.] sahip olsa da,
alanda uygulama [Komisyonda degil] yerel yonetimlerdedir. Diger taraftan
Komisyonun kendisine ait icra glicti olmasa, #/usiistii kurallar sadece hiyerarsik
olmayan bigimde uygulanabilecektir. Bu durumda w#/usistii yapinin ulusal kamu
yonetimleri Gizerinde otorite ve yetki anlamda hi¢bir degeri olmayacaktr.

3. LIZBON ANLASMASI ONCESINDE ABDE KAMU
YONETIMI ANLAYISI

Maastricht Anlagsmast ile birlikte 1992 yilinda Avrupa Topluluklarindan,
Avrupa Birligine déntisen (The Maastricht Treaty,1992: title 11, article G, [A-
Throughout the Treaty|) Toplulugun, daha 6nce denenmemis iki 6nemli hedefi
(ekonomik ve parasal birligi olusturmak [digeri ise ilkini miiteakip] siyasi
birligi saglamak) olarak belirlenmistir. Bu kapsamda olusturulan hedeflere
ulagabilmek maksadiyla, tye tlkeler arasindaki isbirligi icin, G¢ sttunlu
(birinci stitun Avrupa Topluluklar, digeri Ortak Dis ve Giivenlik Politikast
(ODGP, [Common Foreing and Secutrity Policy/CFSP]) tglinct sttun ise
Adalet ve Igisleri) bir yapt olusturulmustur (Torma, 2011: 23). Ikinci
stitunda (lye tlkelerin ulusal egemenlik haklarini Topluluga devretmekten
cekinmeleri nedeniyle) 6ngorilen hedefe ulagilamamis ve sonug olarak
Topluluk dis politikasinin  beklendigi etkinlikte olusturulamamistir. Bu
nedenle AB’nin kiiresel aktér misyonunda basart saglayamamast (Ricker,
2009: 703) sikca elestirilen konulardan birisi olmustur. Ugiincii siitunda
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Amsterdam Anlagmasi ile 1997 yilinda degisiklige gidilmis ve dokuz isbirligi
alanindan, yedisi Gi¢linct stituna aktarilmistir. Béylece Tek Avrupa Senedi ile
ilk defa sekillenmeye baslayan tigiincii siitunun (Okmen ve Canan, 2009:
148) adi Cezai Konularda Polis ve Adli Isbirligi olarak degistirilmistir.

Nice Anlagmast (The Nice Treaty, 2001: C 80/1-77), AB’de bu anlamda
degisiklik getirmemis olmasina ragmen, en kapsamli genislemenin [genisleme
strecinin aday tlkelerde ki farklt etkileri tizerine yapimis ¢cok sayida calisma
bulunmaktadir (Icoz, 2011: 511; Ionita ve Inan 2008:215-244; Cantlrk,
2009:  86-104).] alt yapisini  belirlemesi  [ortaklik  anlasmalarinin
imzalanmasinin ardindan tye sayist 2004 yiinda 25%, ardindan 2007 yilinda
27’ye yikselmistir.] acisindan AB icin bir déniim noktast olmustur. Ancak,
Topluluk, ne Maastricht Anlasmasi, ne Amsterdam Anlasmasi, ne de (daha
Once bahsedildigi gibi) Nice Anlagmast ile kendine has kutrumsal bir yapt
olusturulamamistir. Toplulugun #¢ siitununda farkliik sadece igbirligi
alanlarinda (ortak politikalar olarak da anilan) degil, ayni zamanda islevsellik
modellerinde de gorilmektedir. Birinci sttunda islevsellik Topluluk modeli
prensibine [her kurumun s6z hakkt oldugu, kararlarin Komisyon tarafindan
(Konsey, Parlamento ve ilgili aktorlerin katthmi ile) hazitlandi§y, witelikli
cogunlue usuli ile oylandigi] gbre yuritilirken, ikinci ve Uglincii stitunda
islevsellik hiikiimetler aras: model prensibine [karatlarin oybirligini gerektirdigi ve
sadece Konsey tarafindan verildigi] dayanmaktaydu.

Schout ve Jordan tarafindan Cardiff siirecinde enerji konusu (literatiirde
diger alanlarda [6rnegin i¢ pazar (Lottini 2010), entegrasyon calismalart
(Trondal, 2007) veya kriz yonetimi (Bossong ve Benner, 2010)| tizerinden
kamu y6netimi pratiklerini inceleyen c¢alismalar da bulunmaktadir.) 6zelinde
gelistirilen Ornek konunun daha acgik ortaya konulmast adina katki
saglayabilir:

Tablo 3: Lizbon Anlagsmasi Oncesine Ait Enerji Politikas1 Ozelinde
Bir AB Uygulamasi

- DG (DG Eavironment [veya Directorate-General-Environment European
Commission]’tn  kisaltmast) olarak ifade edilen ve AB Komisyonu binyesinde
sektorlere gore olusturulmus sayilart 40’a yaklasan birimler [icract midirlikler] ve
bunlarin misterek calistigt ulusal yapilar yeni bir politika olusturmaya basladiklarinda,
bu politikanin ¢evresel etkilerini dikkate almak durumundadir. Bununla birlikte kendi
politikalarinin hedeflerini de gézetmek durumunda olduklarindan esit durumda yatay
koordinasyonun saglanmast ¢cogunlukla miimkin olmayabilmektedir.

- Oncii durumunda olan DG (bu 6rnekte gevreden sorumlu olan), cikarlarin korunmast
icin diger DG’lerin giindemlerini izletler.

- Politika olusum siitecinde DG’ler ve ulusal yapilar, [AB] Konsey’inin kendi
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politikalarint destekleyeceklerinden stiphe duymamalart gerekmektedir. Bir bagka ifade
ile yatay koordine ve sorumluluk icinde olan tim taraflar, Konsey’in belirlenen
hedefleri, tereddiitsiiz destekleyecegini bilerek motive olutlar. DG’lerin yeni 6nerileri
hazirlarken destek olan ulusal biirokratlar, kendi tilkelerinin cevresel etkilerin takipgisi
olacagini ve Szellikle etki degerlendirmelerine katilacaklarini ifade edetler.

- Cevre departmanlarinda gérevli ulusal biirokratlar kendileri ile ilintili sekt6rleri izlerler.
AB gibi cok farkli seviyelerde y6netim pratiklerinin gorildigi yapilarda cevre
birimlerinde gérevli biirokratlar, karar alma siirecinin her agsamasinda Komisyondaki
DG’lere baski yapmak ve cevre alaninda miizakere eden birokratlarin ve Konseyin
cevte konularini dikkate alindigint temin etmek Uzere sektdrdeki uzmanlart takip

edetler.

Kaynak: Schout ve Jordan, 2008: 964.

4. LIZBON ANLASMASI SONRASINDA AB KAMU YONETIMI

Lizbon Anlagmasinin? 1 Aralik 2009 tarihinde yurtrlige girmesi [2007°de
imzalanmustir] ile AB’de kamu yonetimi anlayis degisiminde yeni bir asamaya
gecilmistir. Lizbon Anlasmasi ile Topluluk kendine has yeni bir kurumsal
yaptya kavusmustur. Ug siitunlu karar alma sistemi terkedilerek 6nceki
sistemde, birinci stitunda kullanilan karar sistemi diger alanlara da samil
olmustur. Demokrasi agigr olarak ifade bulan AB kurumsal yapisi, nispeten
daha demokratik bir yapiya dontigmiistiir. Topluluk ile tiye tilkeler arasindaki
iliski daha actk bir sekilde tanimlanmistir (Torma, 2011:24).

4.1. Lizbon Anlagmasi Sonras1 AB’de Kurumsal Yapinin Degisimi ve
Kamu Yénetimi

Anayasal anlasmanin reddinden sonra (Gamble, 2006:34-49; Ugland, 2009:
149-158), Lizbon Anlasmasi ile AB tyesi tlkelerin vatandaslarin kendi
inisiyatifleri ile Topluluk karar mekanizmalarina daha fazla katdmasin,
Toplulugun isleyisinin daha gérinir hale getirilmesini ve Avrupa halklarimn
sesi olmast beklenen ancak bu misyonunu yerine getirmesi tartisma konusu
(Voermans, 2011:167-175; Brack, 2012:158) olan AB parlamentosunun
Topluluk kurumlari arasindan daha giiclii hale (Jupille ve Caporaso,1999:
429-441) gelmesini hedefleyen bir dizi kurumsal reform (Keskin, 2010: 230-
242; Gstohl, 2011:182-188) yapilmistir. Reform anlagsmasi olarak ilk kez
Angela Merkel tarafindan anidan Lizbon Anlagmasi, (adindan da [AB’nin

2Anlasma metninin resmi olarak adi, AB anlagmast ve AB’nin isleyisi Anlagmas: (|consolidated
version of| the Treaty on the European Union and the Treaty on the Functioning of the
European Union) olarak ge¢mektedir. Bu calismada Reform Anlagmas: veya Lizbon Anlasmast
olarak ifade edilmistir.
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Fonksiyonelligi Anlagsmast/ the Treaty on the Functioning of the EU]
anlasilacagi gibi) AB binyesinde kamu yOnetimi anlayisinin islevselligi
actsindan degisimlere neden olmustur.

Daha 6nceki kurucu anlasmalart degistiren Lizbon Anlagsmast’'na gore,
Toplulugun idari yapisint olusturan kurumlarda (Consolidated Version of
the Treaty on the EU, madde 13) (Avrupa [Birligi] Parlamentosu, Avrupa
[Birligi] Bakanlar Konseyi, Avrupa [Birligi] Konseyi (Zirvesi), Avrupa
[Bitligi] Komisyonu, Adalet Divani, Avrupa [Birligi] Merkez Bankast ve
[Avrupa Birligi| Sayistay) yasanan kamu yonetimi konularinda etkili olacagt
degisimler tabloda 6zetlenmistir:

Tablo 4: Lizbon Anlagsmasinin (Ulusal Parlamentolarin Roliine ve
Topluluk Kurumlarindaki Kamu Yénetimi ile Ilgili Konularda
Getirdigi Degisimler

Kamu yonetimi agisindan  Lizbon Anlasmasinin  en  belirgin
degisimlere neden oldugu AB kurumudur. Anlasma Parlamentoya
Komisyonun faaliyetlerini izleme ve yonlendirme konusunda
oncesine gbre daha fazla yetki vermistir. Ayrica Parlamento karar
alma strecine daha fazla etkin hale gelmistir. AB vatandaslar
tarafindan  dogrudan yapilan secimlerle belitlenen tyelerden
olustugundan Parlamento Avrupa halklarinin dogrudan temsil edildigi
iki kurumdan (digeri AB tyesi ilkelerin hiikiimet ve devlet
bagkanlarinin [dogrudan kendi halklart tarafindan segilirken diger
kurum tyeleri atanmaktadir| bir araya geldigi AB Konseyi) birisidir.
Lizbon Anlagmasi ile (751 parlamenter) sinurlanan tye sayist, olast
genislemeler sonrasi, [yeni katilacak tyelerin demografik kapasitesine
gore] Avrupa halklarin parlamentoda temsil sayisini sinitladigindan
kamu yOnetimi agisindan eksiklik olarak gorilebilir. Ancak ulusal
parlamentolarin  Topluluk seviyesinde karar mekanizmalarina
Avrupa [Birligi] dogrudan katilmast AB kuruldugundan sonra ilk kez Lizbon
Parlamentosu ve | Anlasmast ile miimkiin olmustur. Anlasma, kamu yonetimi acisindan
Ulusal Onem tastyan yerellik ilkesi adina Ulusal Parlamentolara, (sarz kart
Parlamentolar sistemi olarak da anilan) AB kurumlar tarafindan hazirlanan Snerileri
degerlendirme yetkisi ile donatmustir. Lizbon Anlagmasina gore, Oneriyi
hazirlayan AB kurumu, Ulusal bir Parlamentodan (sekiz haftalik stire
icerisinde) gelen elestiriyi dikkate alarak Onerisini geri ¢ekebilir,
degistirebilir veya Onerisini degistirmeden oldugu gibi kotrumak
konusunda 1srarct olabilir. Ancak tG¢linct secenekte, yani 6nerisinde
israr - etmesi durumunda, 1srar kararinin  gerekgesini  agiklamak
durumundadir.  Lizbon  Anlasmasi, bundan bagka, Ulusal
Parlamentolara ([turuncu kart sistemi olarak da anilan]| ancak sart kart
sistemine gore etkinli§i daha az olan) yeni bir mekanizmay1 isletme
hakk: da tanimistir. Ulusal Parlamentolara bunun da Gtesinde (sadece
sinir sorunlar ile ilgili olarak [kzwmuzz kart sistemi olarak anilan)) veto
yetkisi vermigtir. Bir bagka ifade ile Anlagsma tek bir Ulusal
Parlamentoya bu konuda Toplulugun durdurma yetkisi vermistir.
(Consolidated Version of the Treaty on the EU, article 7-10-14)
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Uye iilkelerin temsilcilerinden olusan Bakanlar Konseyinde alinacak
kararlarda tye iilkelerin sayisinin toplam dye sayistun yizde 55’1
olmast (27 dye i¢in en az 15 dye [bloke icin en az 4 iye])
gerekmektedir. Anlasmaya gére bu oranin Toplulugun niifusunun
yuzde 65’ini temsil ediliyor olmast kosulu aranmaktadir. Ayrica
Anlasmada bir kararin bloke edilmesi i¢in en az dort tye tlkenin hayzr
Avrupa [Birligi] oyu kullanmast gerektigi belirtilmistir. (Consolidated Version of the
(Bakanlar) Treaty on the EU, article 16). Tklim degisikligi, enerji arz givenligi,
Konseyi acil insani konular gibi konularda nitelikli ¢ogunluk ile karar almak
Lizbon sonrasinda miimkiinken, dis politika, giivenlik sorunlari, vergi
konular1 ve sosyal glvenlik gibi konularda eskiden oldugu gibi
oybirligi (her tyenin evet demesi) gerekmektedir. Kamu yoénetimi
acisindan  bir Onerinin  (proposal) tartislmast  ve oylanmasi
durumunda Konsey toplantdarinin  Anlasma geregi izlenebilecek
olmast seffaflik ilkesi acisindan 6nem tagimaktadir.

Avrupa Konseyi, tye ilkelerin devlet ve hiikiimet bagkanlarinin bir
araya gelerek (daha 6nceki siireclerde daha alt seviyelerde altyapist
Avrupa [Birligi] olusan) kararlarin alindig1 bir yapi olmasi adina Topluluk i¢cinde kamu
Konseyi (Zirvesi) | yonetimi anlayst icin 6nemli bir yapidir. Kararlar ait olduklari alana
gore Anlasmada belirtilen sekilde konsensiis ile alinir (Consolidated
Version of the Treaty on the EU, article 15).

Komisyon Toplulugun icra birimi (geleneksel demokratik rejimlerdeki
hikimetlere benzer sekilde) olarak kamu yOnetimi anlayisinin
izlenmesinde en etkin kurumlarin basinda gelmektedir. Lizbon
Anlagmasina  gore, Komisyon (ODGP haricinde) Toplulugun
temsilcisidit. Yasal dizenlemelerin (Anlasmada belittilen istisnalar
Avrupa [Birligi] disinda) hayata gegirilmesi siiresi Komisyonun Onerileri (proposals)
Komisyonu ile baglamaktadir. Lizbon Anlasmasina gére Komisyon Bagkant
Konsey tarafindan (nitelikli cogunluga dayali segimle) 6nerilen adaylar
arasindan Parlamentonun onayi ile segilir. 2014 sonrasinda (Konsey
aksi yonde karar almazsa) Komisyon uye sayist 2/3 oraninda
azalacaktir. ODGP yiiksek temsilcisi ayni zamanda Komisyonun
bagkan yardimcisidir (Official Journal of the EU, article 13: 25).
Toplulugun yasal yapist iginde belitlenen kurallarin AB tyeleri ve
kurumlari tarafindan ihlal edilmesi durumunda devreye giren ve
verdigi kararlarin baglayict olmast ile birlikte, kamu yonetiminde
yapilan hatalari yasal anlamda diizelten kurum olmasi agisindan 6nem
tagimaktadir. (Consolidated Version of the Treaty on the EU, article
19)

Adalet Divant

4.2. Lizbon Anlagmasi Sonrast AB Karar Alma Mekanizmasinda
Degisimler ve Kamu Yonetimi

Topluluk genisledikce [iiye saysi arttikea], tim tyelerin bir konuda hem
fikir olmalart daha da giiclesmistir. Bu da AB’nin dis politika konusunda tek
ses olmasint zorlagtirmakla kalmayip, Toplulugun kiirese/ aktir olma
misyonunda bagarili olmasint imkansizlastirmaktadir. Lizbon Anlasmast ile
(karar almay1 belli seviyede ¢6zim olmast adina) ortak karar alma prosediirii
[co-decision procedure] adi verilen yeni bir karar alma mekanizmasi
getirilmistir. Bu mekanizma ile ulusal patlamentolar, Ug¢lnci sttunda
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[Giivenlik ve Adalet Konularinda Isbirligi /Police and Judicial Cooperation
on Criminal matters (PJCCM)] (Christiansen et.al, 2012:689) ve tarim
konularinda olmak tizere 40’dan fazla konuda AB karar mekanizmasina dahil
edilmistir. Cift kademeli ABD senatoda her eyaletten iki tiye bulunurken
Temsilciler Meclisinde niifusa goére temsilei sayist belitlenmektedir. Oysa
AB’nin mevcut sisteminde nifusu kalabalik tlkeler Parlamentoda sandalye
sayllarint zirvelerde ve Konseylerde ise karar mekanizmalarini domine
etmektedir. Onceleri niifusunun yan sira, ekonomik ve siyasi etkenler de séz
konusu iken, Lizbon sonrasi tlkelerin Topluluk kurumlarindaki temsili ve
karar alma mekanizmalarindaki guigleri sadece niifusa baglanmis olmasi
dikkat ¢cekmektedir.

4.3. Lizbon Anlagmas:1 Sonrasinda Bireylerin Haklar1 Agisindan
Degisimler ve Kamu Yonetimi

AB vatandashig, (Topluluk iiyesi bir iilke vatandas: olmakla kazanilan, ayn:
dilkenin vatandaglgimin kaybedilmesi ile sona erecek sekilde) Maastricht Anlasmast
(Zsofia 2009: 2-8) ile olusturulmustur. AB vatandaslari, serbest dolasim ve
yetlesme hakki, oy verme ve Avrupa Parlamentosu se¢imlerine katilma
hakki, diplomatik ve konsolosluk korunma hakki, Avrupa Parlamentosuna
dilekce vermek, Ombudsmana bagvurma hakki, Topluluk resmi lisanlarindan
birisi ile Topluluk kurumlarina yazmak ve ayni lisanda cevap almak hakk:
gibi bir takim haklara Maastricht anlagsmasi ile kavusmuslardi. Ancak Lizbon
Anlagmast sonrasinda yeni bir hak daha elde ettiler. Bu hakk: kullanabilmek
icin AB vatandaslarinin tye ilke icinde (Tablo 5°de verilen sayida) imza
toplamast ve belli biirokratik hazithiklart yapmast 6n kosulu aranmaktadir.
AB vatandaslart tarafindan verilen Oneriyi alan (10. madde) Komisyon (11.
ve 12. maddeler) gecikmeksizin Oneriyi resmi internet sitesinde yaymnlamak
ve dort ay icinde inceleyerek bir iletisim belgesi hazitlamak [ve inisiyatifi
hazirlayana, Parlamentoya ve Konseye bildirmek| durumundadir (European
Commission, 2010: 19). Olumlu gibi gOriinmesine ragmen, siirecin
biitiiniiniin Komisyon tarafindan manipiile edilecek sekilde dizayn edilmis
olmast nedeni ile sonuglart agisindan ¢ok olumlu getirileri olmast
beklenmemektedir.
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Tablo 5: AB Vatandaglarinin Oneri Gelistirilebilmesi I¢in Gerekenler

Her Uye igin Gereken Min. Imza Says Miiracaarta Gereken Biirolorank Hazirhidar
Avasticya 14250 Belcika 16500
Cek Cnmh. 16300 Daanimarica 9750 . ) . .
fo— 55500 Ty — 73000 - Vatandazlaoa bazlatmak istedilles: inssrvanfin bazhg (100
Tdanda 5000 Tl 54750 barakterden 2z olaoal)
Tkzembrsz 1500 A 7500 - Inisivarifin icenf; (200 karakterden az olacak);
Porekiz 16500 h 54750 - Komusyoana icta igin davet edddifs Snenom hedeflenain
Tepanta 30300 Tevec 15000 tanmilanmas: (500 kxrakterden 22 olicaky,
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Kaynak: European Commisison, 2010:19.

4.4. Lizbon Anlagmasi1 Sonrasinda Yerellik Tlkesi

Uzerinde en ¢ok tartisilan ilkelerden birisi olan yereliik (subsidiarity) ilkesi
AKCT Anlasmasinin 95. maddesi ile AB miiktesebatina dahil olmus en eski
Topluluk prensiplerinden birisidir. Hemen tim anlagsmalarda [birincil
mevzuat] bir sekilde ancak farkli bicimlerde yer almistir. Topluluk
duzleminde tye tlkeler seviyesi olabilecegi gibi yerel yonetimlere isaret ettigi
de olmustur. Gunimiizdeki anlamma en yakin sekli, Tek Avrupa
Senedindeki yer aldigi bicimdir. Kiiresel, bolgesel ve yerel dinamikler
perspektifinde, yerel/i ilkesi, gincel dinamikler 1s1g1nda ele alindiginda AB’de
yerel yonetimlere yonelik iki baskin diisiincenin (Okmen ve Canan, 2009:
152) vathigindan s6z edilebilir. Bunlardan ilki (Topluluga entegre olma
strecinin giici dogrultusunda) tye tlkelerin AB’ne devrettigi egemenlik
devir alan sayist attikca yerel yonetimlerin 6éneminin azalacagt yoniindedir.
Digeri ise stirec igerisinde ulusal devlet yapisinda daha da giiclenen ve Gniter
yapiy1 tehdit etmenin de 6tesinde Toplulugun bitinlesme stirecinde aykirilik
veya direng gosterecek sorun yaratacak seviyelere ulasmasidir. Avrupa icinde
[Ingiltere’nin yasadigt Kuzey Irlanda sorunu ve bu kapsamda miicadele
verdigi IRA terérii ile birlikte) en bilinen catigmalardan birisi olan
Ispanya’nin ETA ile miicadelesi (Sabucedo etal, 2011 :289-294) BASK
bélgesi bu konuda her iki yaklagimdan farkli bir sonu¢ dogurmustur.
Miicadele siirecinde Ispanya’nin elini en ¢ok rahatlatan hususlardan birisi
Ispanya’nin AB iiyeligi olmustur. Ayrilik yanhst olanlara karst kullanilan
Madrid’e degil Briiksel'e bagly olma yaklasimi terérle mucadelede en etkin
arglimanlardan birisi olmustur.

AB hukukuna Maastricht Anlasmasi ile birlikte giren (second paragraph of
Article B of the Treaty on EU, Article 3b of the EC Treaty) Adalet divant
tarafindan dikkate alinmayan yerellik ilkesi Lizbon Anlasmasi ile Topluluk
yasal diizenlemelerinde daha fazla cok dikkate alinmasi gereken bir ilke
haline gelmistir (Kurpas 2007: 87). AB Parlamentosunun karar alma
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strecindeki etkinliginin artirdlmast [Tablo 3’de detaylandirlmustir] ve AB
vatandaslarina bireysel olarak yOnetim strecine daha ¢ok katilmalari
anlaminda yeni haklar [4.3°de detaylandirdmistir]  taninmast bunun en
belirgin destekleyicilerdir.

5. HOLLANDA, BIiRLESiK KRALLIK VE AB KOMISYONU
OZELINDE BiR KAMU YONETIMIi iINCELEMESI

Schout ve Jordan’in, AB’ni temsilen ti¢ aktér tzerinden yapmis oldugu
degerlendirmeler, Avrupa’da [AB’de| yeni yOnetim anlayisinin aktorler
tzerindeki degisimi hakkinda fikir verebilir (Schout ve Jordan, 2008: 965-
970).

Secilen ti¢ 6rnekten Birlesik Krallik yogun merkeziyetci anlayist ile daha
yeni modlarin uygulanabilmesi adina glzel bir 6rnek tegkil etmektedir.
Sirekli gbzetim altinda olmast itibariyle Hollanda ikinci Ornek olarak
belirlenmis, son 6rnek olarak AB’nin Topluluk seviyesinde icradan sorumlu
birimi olan Komisyon secilmistit. Hollanda koordinasyon sistemi
departmanlarin otonomlugu tizerine kurulmustur. AB’nin kurucu tyesi olan
Hollanda, [o dénemde Toplulugun tiim kararlarinin gy bir/igi ile alindigy g6z
oniinde bulundurulursa], Topluluk ile ilgili kararlarin alinmasinda goreli
olarak daha aktifti ve iliskiler en kidemsiz bakanin baskanlik ettigi bir seri
toplantilar  (CoCo  meeting/Coordination ~ Committe) marifeti ile
yurttilmekteydi. Daimi temsilcilerin (COREPER) 6nem kazanmasindan
sonra, AB Komisyonu tarafindan gelistirilen yeni Onerileri degerlendirmek
tzere 1990’larda (BNC [Beoordeling Nieuwe Commissievoorstellen| ad:
verilen yeni bir komitenin olusturulmasi gibi) sistemde bir takim degisiklikler
yapilmustir. Ancak komitenin yeteri derecede uzman olmamasi nedeniyle,
yasal sorulara cevap vermek ve uygulama esnasina beliren sorunlart ¢6zmek
icin alt komiteler kurulmast geregi ortaya cikmistir. Buna ilave olarak yeni
olusturulan yonetim kurallarinin  (kadin  erkek  esitligi, isbirliginin
gelistirilmesi, idari maliyetler, yerellik ve ¢evre gibi konularda) degisik tipte
etki degerlendirmeleri icin stirekli bir arayts bulunmaktaydi. Ancak tim bu
gayretler, BNC’lerin analizlerinin kalitesinin artmasina kayda deger bir katki
saglamamistir. Bu nedenle, tim sistemin daha pro-aktif hale getirmek igin
matris tipli yapilarin olusturulmast ve adapte edilmesi streci baslamistir.
Fakat reform tartismalari sistemin istikrarina 6nem veren politik giindemle
sinirlt kalmistir. Merkezde degisiklikleri baglatmak, icin mevcut kapasite
yetersiz oldugundan, tartismalar giderek marjinallesmistir. Bagbakanlik ofisi
(Gzerine ilave glic almak gibi gériindiiglinden) ¢ok az mesafe kaydedebilirken
Dusisleri, (reform  konusunda her tirli tartismanin  bakanligin
performansinin elestirisi olarak gérilmesi nedeni ile) olduk¢a sikintili bir
pozisyonda kalmistir. Ustelik Basbakanlik ofisinde koordinasyon noktast
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haline dontsme endisesi de belirmigtir. Ayrica, diger idari birimler
bagimsizliklarindan 6din verecekleri gerekgesi ile reformlar konusunda
hicbir tartismaya girmemisler ve katki saglamamaya gayret gostermislerdir.
Tum reformlara ragmen, Konsey kararlart icin koordinasyon yine konunun
odaginda  kalmustir.  Anlasmazlik durumunda biirokratlar, Onerinin
COREPER tarafindan veya CoCo toplantilarinda ele alinmasint beklemeyi
tercih etmiglerdir. Tim bu gelismelerin ardindan, genel olarak endise edilen
konu, sistemi pro-aktif hale getirmek isterken, kurulan matris komite
sayisindaki artis olmustur. Ustelik (cogunlukla her hafta yapilan) toplantilara
yaklasik 60 kisi katilmak durumunda kalmistir. Sonugta reformlar beklenen
sonucu vermemis, Hollanda’nin sistemi, hantal ve etkisiz bir sistem haline
doéntsmustiir.

Birlesik Krallik, diger tye tlkelerin hepsinden daha kuvvetli ve etkili bir
koordinasyon sistemine sahip oldugu icin incelenmeye deger bir 6rnek
olusturmaktadir. Birlesik Kralllk, AB’ne tye olmadan Once diger tye
tlkelerin ne yaptiklarini incelemis ve tlke icindeki birimler arasindaki mevcut
iliskinin en uygun usul oldugu sonucuna varmustir. Birlesik Krallik sistemi,
her ne kadar merkeziyetci niteligi ile anilsa da (Kassim, 2003: 93), ashinda
yerellik ilkesi tizerine kurulmustur. Her birim kendi 6nerisini gelistirmekten
sorumludur ve ancak birimlerin koordinesi ile ¢6zlisemeyen sorunlar bir tst
asama olan bolimler arast komiteye gotirilmektedir. Birlesik Krallik
sisteminde, aktif koordinasyon cok 6nemlidir, birimler, Kabine Ofisinin
miidahale seceneginden cekinmektedirler. Is yiikii daha cok /der [asil
sorumlu] konumunda olan birimin tzerindedir. Bu birim, ¢6ziime entegre
diger ilgili birimleri, siire¢ boyunca, yeni gelismelerden haberdar etmek ve
potansiyel sonuglar konusunda uyarmak durumundadir. Bu sistemin esprisi,
strecte hangi adimlarin atilacagini bildiren calisma kurallarindan cok aktif
koordinasyonun genel idare kurallaridir. Aktif koordinasyon, problemlerin
erken tespitine ve pro-aktif bilgi degisimine imkan saglamaktadir. Bu 6zellik,
Birlesik Krallik sistemini Hollanda sisteminden ayirmaktadir. Hollandalilarin
Coreper ve CoCo toplantilarinda ¢ézmeye calistiklart sorunlari Ingilizler,
pro-aktif [sorun ¢6ziim| bicimde ele almaktadirlar. Hollanda’nin matris tipi
yaptarina kargilik, Ingﬂtere’nin alt komiteleri devre dist birakmistir. Son
olarak Ust-seviye koordine komitelerinin [high- level co-ordinating
commities| yerini, (Daimi Temsilcilik ve Bakanlik Ofisinden gelen tist dizey
buirokratlarin  bir araya geldigl) Cuma gunleri toplanan birimler arast
toplanttya birakmustir. Bu  toplantilara konu ile ilgisi olan bakanliklar
katilmaktadir. Ustelik bu katihm o giiniin programinda belirtilen siire ile
sinirlt kisa bir zaman araligi olabilmektedir. Kisaca ifade etmek gerekirse
Schouts ve Jordan yaptiklart tespitlerle, Birlesik Krallik sisteminin Hollanda
sisteminden daha etkin oldugu sonucuna ulagmislardir (Schouts ve Jordan,
2008:967-968).
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Sorumluluk alanlarna gore pargali birbirinden bagimsiz boliimlerden
olusan Komisyon, kuruldugundan beri daha iyi yasal diizenlemelerin ve iyi
yonetim ilkelerinin savunucusu olmustur. Ancak daha ¢ok organizasyonel
zayifligt ile anilan Komisyonun, bu olumsuz yonini gidermek icin bircok
girisimde bulunulmustur. Bunlardan en bilinenleri, Santer’in bagkanlig
déneminde yapilan (ve Komisyon disiinceye kadar uygulanmaya calisilan
organizasyon icindeki yonetim rolleri [DG’lerin i¢indeki cesitli birimlerdeki
liderlik, Genel Sekreterlik], icra kurallari, Komisyon uyelerinin ve diger
biirokratlarin gérev ve sorumluluklart gibi konulart kapsayan) idari reform
inisiyatifi, digeri ise burokrasi mekanizmasinda olumlu sonuglar veren
Kinnock (Kinnock, 2001; Kasim, 2008: 650-660) reformlaridir. Bunlar ve
burada bahsedilemeyen digerleri hakkinda detaylar Komisyonun resmi
sitesinde bulunmaktadir (Commission of the EU,
http://ec.europa.cu/reform). 1k etapta reformlarin olumlu sonuclart pek
gOrilmemistir. En etkili nedenlerden birisi, kayda deger degisimler
yapilmadan birokratlara yeni biirokratik yiik getirilmesidir. Schouts ve
Jordan, yaptiklart arastirmalar sonucundaki bulgularin [genel kaninin aksine]
geleneksel hiyerarsik yapinin radikal bicimde degistigini ve Komisyon icinde
yatay koordinasyon usuliine ¢ok az yer verdiklerini ileri stirmektedirler
(Schouts ve Jordan, 2008: 969). Ancak Komisyonun matris yapist hala
varhigint surdiirmektedir. Ezki Degerlendirme Kurnlu gibi bazt yatay koordine
ekipleti [bu dutumun bir bakima telafisi icin] olusturulmustur. Daha kuvvetli
bir planlama mekanizmast olusturmak adina, Sekreterlik (Secretariat)
biiyiitilerek Komisyonun igyapist giiclendirilmistir. Onceleri DG’ler arasinda
sesini duyurmakta zorlanan ve goreli olarak zayif olan Sekreterlik makami
béylece (is planlamasi ve maddi kaynaklarin 6nceliginin belirlenmesi, tahsis
edilmesi gibi konularda) daha fazla sorumluluk ve yetki tasir konuma
gelmistir. Bu sayede politika olusum ve yazim sirecinin izlenmesinde daha
etkili olunmustur. Komisyonun gecirdigi yiksek oranda proje bazli bir
reform stireci geleneksel Napolyonik organizasyon tiplemesi ile
ortigsmemekte, daha ¢ok Weberyan tipi bir yaptya benzemektedir (Schouts
ve Jordan, 2008:969-970).

SONUGC

Geride biraktigimiz yirmi yil boyunca, yeni yonetim bigimleri gelistirme
gayreti icinde olan AB i¢in, kamu yOnetimi politikalarinin uygulamasi
acisindan politika gelistirme basarisinin gerisinde kalan aktér demek yanlis
olmayacaktir.

AB’de kamu y6netimi konusu lizerine yapilan ve sayist her gecen giin artan
calismalar, ¢ok sayida Uye Ulkenin farkli karakteristiklere sahip olmalart
nedeniyle AB’de tek tip kamu yOnetimi yaklagiminin uygulanmasinin
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imkansiz oldugunu gostermektedir. 2000’li yillardan sonra kamu yonetim
anlayisinda yaganan degisimin AB’ne yansimalart son genislemenin sonuglart
ve BEuro bolgesini etkileyen kiiresel ekonomik krizin etkisi ile bigimlenmistir.
2001 yiinda Komisyon yayinladigi beyaz kitap ile baslayan Topluluk
seviyesinde kamu yonetiminde diizenleme calismalart  sonuglart ile
tartisiimaktadir.

Kamu y6netim tipolojilerinin, uluststid bir yap:t olan AB biinyesinde
(Topluluk seviyesinde, tye tlke ile Topluluk arasindaki iligki strecinde ve
tye Ulkenin i¢ yonetiminde olmak tzere) farkli seviyelerde uygulandigt
gorilmektedir.

1990’lardan baslayan (Maastricht, Amsterdam ve Nice Anlagmast ile devam
eden) degisim siirecinde kurumsal anlamda istenen seviyede sorunsuz
isleyen bir kamu yonetimi anlayist olusturamayan Topluluk icin, bu durum
Lizbon Anlagsmasinin yurtrlige girmesi ile birlikte (belli seviyede kalsa da)
degismistir. Lizbon Anlagmast ile t¢ stitunlu karar alma sistemi terk edilerek,
onceki sistemde birinci siitunda kullanilan karar sistemi, diger alanlara da
samil olmustur. Demokrasi aggs olarak ifade bulan AB kurumsal yapisi,
nispeten daha demokratik bir yaptya dontsmistiir. Topluluk ile iiye tlkeler
arasindaki iliski daha acik bir sekilde tanimlanmistir. Lizbon Anlasmasi
sonrasinda (iye Ulke vatandaslarinin kendi inisiyatifleri ile Topluluk karar
mekanizmalarina daha fazla katilmasini, Toplulugun isleyisinin daha gériiniir
hale getirilmesini ve AB parlamentosunun Topluluk kurumlari arasindan
daha giiclii hale gelmesi gibi) bir dizi kurumsal reform yapilmistir.

Sonug olarak Lizbon Anlagsmasi, AB blinyesinde kamu y6netimi anlayisinin
islevselligi acisindan olumlu anlamda kayda deger degisimlere neden
olmustur.
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AVRUPA DIS$ ILISKILER SERVISI

THE EUROEPAN EXTERNAL ACTION SERVICE

Dog. Dr. Hakki BUYUKBAS!

OZET

Avrupa Birligi, dinya siyasetinde 6nemli bir aktér olarak rol oynamak
istemektedir. Bu ¢ercevede 1992 Maastricht Antlagmastyla ‘Ortak Dis ve
Guvenlik Politikast’ olusturulmustur. Bu alanda, Avrupa bitiinlesmesi
baglaminda bazi ilerlemeler kaydedilmistir. Avrupa biitiinlesmesi, giderek dis
siyaset ve guvenlik alanlarint da kapsayacak bicimde genisletilmistir. Avrupa
butiinlesmesini giivence altina almak amaciyla bazt yeni kurumsal
yapilanmalar gerceklestirilmistir. ‘“Avrupa Birligi Drs iliskiler Servisi’ yeni bir
kurum olarak 2010’da, ‘Avrupa Birligi Ortak Dis ve Givenlik Politikast
Yiiksek Temsilcisi’ne yardimet olmak amaciyla kurulmus olup Avrupa Birligi
siyasal sistemi icerisinde kendi yerini almustir. Servis, Avrupa Birligi dis isleri
burokrasisi olarak Gzerk bir yapiya sahiptir. Bu c¢alismada ‘Avrupa Dis
Hi§kﬂer Servisi’nin, kurulusu, amagclari, yapilanmasi, orgitlenme diizeyi,
isleyis bicimi ve hukuki temelleri ele alinip degerlendirilmistir.

Anahtar Kelimeler: Avrupa Birligi, Ortak Dug ve Giivenlik Politikast, Dag Iliskiler
Servisi, Avrupa Diplomasi Teskilatz.

ABSTRACT

European Union wishes to play an important role as a crucial actor in
wotld politics. Within this framework, it created the ‘Common Foreign and
Security Policy’ in the 1992 Maastricht Treaty. A progress has been made
within the scope of European integration in this period up to now. Since
then the scope of European integration has been widened to embody “The
Common Foreign and Security Policy'. New institutional structuring has
been initiated in order to assure the Union’s integration. In 2010 the
‘Buropean Union External Action Service’ was established to help the ‘High
Representative of the Union for Foreign Affairs and Security Policy’ and has
taken its place in European Union Political System. The Service has an
autonomous structure as the European Union External Affairs Bureaucracy.
In this study, the establishment, purposes, structuring, the level of
organization, functioning style and legal basis of ‘European External Action
Service’ are introduced and discussed.

Key Words: The Eunrgpean Union, the Common Foreign and Security Poliey,
Excternal Action Service, the Enropean Diplomatic Corps
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GIRIS

Avrupa Birligi, yasadigt tim kriz ve sikintilara ragmen biitiinlesme
strecinde ilerlemeye devam etmektedir. Bu stirecte Avrupa biitiinlesmesinin
en sorunlu oldugu alanlardan biti, ‘ortak dis ve givenlik politikast' olmustur.
Uye iilkeler, siyasi ve giivenlik alanlarinda egemenlik haklarint bir iist kurum
olarak Avrupa Birligi organlarina devretmekte isteksiz veya oldukca kiskang
davranmuslardir. Buna ragmen, 6zellikle Soguk Savas sonrasi bir ‘ortak dis ve
glivenlik politikast’ bicimlenmeye baslamis ve giiniimiize kadar olan siirecte
bir hayli ilerleme kaydedilmistir. Avrupa biitinlesmesini ileriye tagimak
amactyla bu alanda da yeni kurumsallasma cabalart meyvesini vermis ve
Avrupa Birligi Dis ve Giivenlik Politikast Yiksek Temsilciligi kurulmustur.
Temsilciligin gorevlerini bagarili sekilde yiiriitmesi amaciyla btrokratik bir
organ olarak, bir nevi Avrupa Birligi Disisleri Bakanligi gbrevini ifa etmek
amaciyla, ‘Avrupa Dis liskiler Servisi’ yeni bir kurumsal yapilanma olarak
ortaya ¢tkmistir. Bu calismada yeni bir kurum olarak ‘Avrupa Dis Tliskiler
Servist’, kurulusu, amaclari, yapilanmasi, Orgiitlenme diizeyi, isleyis bicimi,
hukuki temelleri ele alinip degerlendirilmis ve Servis’in uluslararast iligskilerde
kurumsal bir aktér olarak yeri tartislmistir. Servis, Avrupa Birligi ortak dis
ve guvenlik politikast baglaminda biitiinlesme siirecinin bir pargast olarak
ortaya ¢iktigt icin AB’nin diinya siyasetine ilgisi genel hatlariyla takip eden
bolimde 6ncelikli olarak tartistimistir. Daha sonra AB Yiksek Temsilcisi ve
gorevleri, Servis’in hukuki statlisii, bltgesi, dis temsilcilikleri ve calisma
bicimleri, Servisin personel donanimi, Kriz Yonetimi ve iye tlkelerin
Servis’e  karst tutumlari sirastyla ortaya konulmustur. Calisma sonug
boliimiiyle tamamlanmistir.

1. AVRUPA BIiRLiGI VE DUNYA SiYASETI

Ekonomik bir gii¢ olarak Avrupa Birligi’nin énemi yaygin bir sekilde kabul
edilmekle beraber uluslararast siyasetteki yeri tartisma konusu olmaya devam
etmektedir. S6z konusu tartismalara burada yer vermek imkani olmamakla
birlikte su kadart séylenebilir ki, Avrupa Bitligi 6zellikle Soguk Savag’in
bitmesiyle yeni kurum ve mekanizmalarla donatidarak gelistirilmis ve bugiin
icin dinya siyasetinde g6z ardi edilemeyecek 6nemli aktorlerden biri haline
gelmistir (Guerot, 2012:116-122).

‘Uluslararast Iliskiler’ teorisinde egemenligini strdiiren temel akim olan
Realizm (main stream), Avrupa Birligi’nin Sovyetler Birligi’nin yikilmasindan
sonra kisa bir stre icerisinde ortadan kalkacagint ve hicbir zaman uluslararast
politikada etkin bir aktdr olamayacagini ileri sirmusti. Zira Realizm,
ekonomik sektorlerde gorilen biitinlesme ¢abalarinin siyaset ve giivenlik
alanlarinda sonucsuz kalacagini, bitlige tiye olan ulus-devletlerin egemenlik
yetki ve haklarini bir Gst yapilanma olarak AB kurumlarina devretmekte
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olduk¢a kiskang ve isteksiz olacaklarint varsaymistt. Bu varsayimin
curadigint ileri stirmek erken olsa bile su rahatlikla sGylenebilir ki, Avrupa
Birligi artik kuresel capta siyasal bir aktordiir. Avrupa Birligi, yerytiziindeki
hemen hemen tim devletletle, uluslararast kurum ve kuruluslarla cesitli
duizeylerde iliski kurmus ve bu iliskilerini gelistirerek stirdiirmistiir (Council,
2011). Bir baska ifadeyle, Birlik kiiresel bir anahtar aktér haline gelmis ve
dinya siyasetinin 6nemli aktér ve bolgeleriyle stratejik denilebilecek iligkiler
gelistirmistir. Birlik, dis diinya ile oldukg¢a karmasik iliskiler yumagi icinde
olup dis devlet ve kuruluslarda diplomatik dizeyde bir dizi heyetle temsil
edilmektedir.

Bir bakima Avrupa Birligi, kurulus yillarinda, Avrupa’nin diinya siyasetinde
kaybettigi 6nemi yeniden kazanmak amaciyla kurulmustur. Avrupa’nin,
Avrupa-dist biyiik giiclerin etki alanina girerek diinya siyasetinin Gznesi
olmaktan ¢ikip objesi haline geldigi, bazi siyasi seckinler tarafindan dogru
olarak gézlemlenmis bulunuyordu. Kaybedilen istinliglin  yeniden
kazanilmast istegi, AB kurulus felsefesinde 6nemli yer tutmaktadir. Ornegin
Jean Monnet, Raison d’Europa, Avrupa’nin diinya barist i¢in oynayacag:
olumlu rolden bahsetmistir (Link, 2013:23-27). Buna gére bitinlesmis bir
Avrupa, sadece Avrupa kitasinda diizen saglayict bir unsur olmayacak, ayni
zamanda etrafinda bulunan bolgelere ve diinya siyasetine olumlu etki
yaparak, kiiresel barisin korunmasina katki saglayacakur. Bu temel ¢izgi
gesitli asamalardan gecerek gilinlimiize kadar ulagsmis ve Avrupa
butinlesmesi ileriye tasinabilmistir (Emerson vd., 2011:6-21).

Avrupa Bitligi’nin siyasi bir aktdr olarak yeniden ayaga kaldirilmasi ¢abast
baslangicindan beri, Fransa o6nciligiinde, ancak aktif Alman destegi ile
devam etmistir. Onemli Avrupa biitiinlesme asamalarina denk gelen
belirleyici nitelikteki biiyiilk antlasmalarin hemen hepsinde Fransa ve
Almanya dayanismasint gérmek mumkindiir (Woyke, 2004:1-156). Avrupa
Birligi’nin 6nemli bir diger iiyesi olan Ingiltere belirtilen ama¢ dogrultusunda
aynt kararlilikta géziilkmemektedir. Zira Ingiltere, Avrupa Birligi'ni daha ¢ok
ekonomik bir birlik ve sinirl Slciide siyasi olarak butiinlesmis bir yapilanma
olarak tercih etmektedir. Ingiltere, siyasi ve askeri hususlarda gelecegini daha
¢ok NATO baglaminda Amerika Birlesik Devletleri ile yakin igbirligi
cercevesinde diisiinmektedir. Ingiltere gibi Ispanya ve diger bazi tiye tilkeler
de giivenlik ve savunma alanlarinda aynt sekilde NATO ve ABD’yi tercih
etmekteditler (Lehne, 2012:8-38).

Avrupa Birligi tiyeleri dis, glivenlik ve savunma politikalarinda bitiinlesme
yoluna gitmemekte, daha ¢ok hiikiimetler arast yakin isbitligi diizeyinde bir
isbirligi icinde bulunmaktadirlar. Uye iilkeler, dis, giivenlik ve savunma
politikalarint bir taraftan bagimsiz birer aktSr olarak kendileri yurttiirken,
diger yandan da Avrupa Birligi cercevesinde ortak kurum ve igbirligi
kapsaminda yuritmektedirler (Wessels vd.,2008). Belirtilen bu iki husus s6z
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konusu alanda 6rnegin ekonomi sektoriinde gorilen butiinlesme benzeri bir
gelismeyi olduke¢a stnirlandirmaktadir. Bltiin bunlara ragmen Birligin ortak
siyasi, giivenlik ve savunma alanlarinda bir hayli ilerleme sagladigiu
belirtmek gerekmektedir. Siyasi biitiinlesmeye en mesafeli yaklasan Ingiltere
bile, gereginde s6z konusu alanlarda Fransa-Almanya isbirliginin 6nind
ttkamamis, aksine desteklemistit. Bu nedenle Avrupa Bitligi butiinlesmesi
siyasi ve glivenlik alanlarini da kapsayacak Olctide genisletilebilmis ve bu
alanlarda 6nemli asamalar kat edilebilmistir (Missiroli, 2010:427-452).

‘Avrupa Birligi Dis iliskiler Servisi’nin hukuki alt yapisint olusturan Lizbon
Antlagmast yine giicli 1ngﬂtere destegi ile miimkiin olmustur. Lizbon
Antlagmast, Avrupa bitinlesmesini ileriye tastyacak yeni kurumsal
yapilanmalarin olusumuna yol agmustir. Gergi Lizbon Antlasmasi, diger
sektorlerde butiinlesme strecine bir ivme kazandirmakla beraber, siyasi ve
giivenlik alanlarinda hitkiimetler arasi diizenlemeleri agip tamamen ulus-istii
bir bitiinlesme streci baslatamamistir, ancak bu alanda bir takim yeni
kurumsal olusumlara yol agmistir (Leendert vd., 2012).

AB, dinya ekonomisinde %25 gibi biiytk bir paya sahip olup dis ticarette
tek bir aktor olarak hareket etme yetenegi kazanmistir. Bu da AB’nin diinya
ticaretinde 6nemli bir aktér olmasina yardimct olmustur. Birlik, Dinya
Ticaret Orgiiti’'nde temsil edilmekte olup, kiiresel déviz rezervinde énemli
bir paya sahip olarak hem uluslararasi ticaret politikasinda, hem de Euro
aracthit ile uluslararasi para politikasinda 6nemli roller oynayabilmektedir.
Ayrica Birligin, dogrudan yabanci yatirimlar ve uluslararast kalkinma
yardimlarinda agirhigt vardir. Tim bunlar AB’ye uluslararasi ekonomide
mistesna bir yer kazandirmistir (Wagener vd., 2009). Ekonomik iliskilerin
gerektiginde dis ve glvenlik politikast baglaminda bir giic politikast aract
olarak kullanilabildigi bilinmektedir. Bu nedenle AB, ekonomi ve ticaret
{izerinden zaten siyasi bir baski uygulayabilmektedir (Ornegin Iran tizerinde).

Birlik, iktisadi sektdtler disinda, Birlesmis Milletler, ‘Avrupa Guvenlik ve
Isbirligi Orgiitii® gibi uluslararast kuruluslarda temsil edilmektedir. Ayrica,
kriz yénetimi ve barist koruma cercevesinde askeri alana iliskin bazi gbrevler
de tstlenmektedir. Dolayistyla AB, ekonomi-disi, yani siyasi-askeri alanlarda
da bir takim kazanimlar elde etmis bulunmaktadir. Bu kazanimlari agagida su
sekilde sirlamak mimkindir (Link, 2013:23-27):

-Uye ilkeler 1992°de ‘Ortak Dis ve Giivenlik Politikast’ gelistirme karart
almis olup Avrupa giivenlik ve savunma politikast ile destekleyerek Birligin
dis politikada etki giiciini artirmak istemislerdir. Bu ¢ercevede savasa hazir
bir ‘muharip gi¢c’ (Battlegroup) olusturulmus, askeri ve sivil kabiliyet
gelistirerek 6nleyici miidahalecilik ve kriz yonetimi gibi hususlarda inisiyatif
almakta ve bunun icin gerekli askeri-sivil personeli konuslandirmaktadir
(Lindstrom, 2007). Bu cercevede AB, Balkanlar, Katkasya ve Afrika’da
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ozellikle aktif gorevler almistr. Bu gorevler Birlesmis Milletler ile varilan
mutabakat sonucu gerceklestirilmistir. Ayrica, uluslararasi hukuk, demokrasi,
hukuk devleti veya insan haklarmin ihlal edilmesi durumlarinda Birlik,
iktisadi veya diplomatik ambargo veya yaptirim karart alabilmektedir. Ayrica
yasa dist silahlanma, kii¢iik ¢apli el silahlarinin toplanmast veya hukuk disi
ticaret gibi hususlarda da etkili 6nlemler alabilmektedir (Germond vd.,
2009:573-93).

-AB, ‘Avrupa iyi komguluk ve demokrasiyi destekleme’ politikast
gelistirerek etkili sekilde uygulamaya koymus ve Avrupa’nin kiyt bélgelerinin
AB yararina istikrarina 6nemli katki saglamustir. Bu politikalarin etkili olmasi
icin ekonomik araglarin yani sira ikili veya c¢ok tarafli diplomatik iliskiler
gelistirilmistir. AB, 6zellikle Dogu Avrupa, Akdeniz ve Afrika gibi Avrupa
acisindan  stratejik degeri oldugu disunilen bolgelerde etkili bir aktor
olmustur.

-AB, BM, ABD ve Rusya’nin yaninda Yakin Dogu’da barist desteklemek
amactyla Arap-Israil catisma ve goriismelerinde 6nemli bir aktér olmustur.
AB, bu catismanin ¢6ziimiine stratejik deger atfetmektedir ve sorunun
¢6zimt icin bagimsiz bir Filistin Devleti’nin kurulmasint desteklemektedir.

-AB ayrica Kuzey ve Latin Amerika, Uzakdogu, Giineydogu Asya bolgeleri
ile bolgeler-arast iliskiler gelistirerek, diinya siyasetinde etki alanini kiresel
boyuta yaymistur.

-AB ‘Ortak Givenlik ve Savunma politikast’ gelistirerek, 2003 yilindan
itibaren diinyanin cesitli bélgelerinde 25 civarinda sadece sivil, askeri ve ayni
zamanda sivil ve askeri personelin birlikte olusturdugu operasyonlar
gerceklestirmistir. Barisi koruma veya kriz yonetimlerinde gbrev alan AB bu
alanlarda etkili bir aktor haline gelmistir (Cayhan, 2002:42-55).

-1992’de Fransa ve Almanya’nin 6nciliginde ‘Avrupa Askeri Birligi’
(Eurokorps) kurulmustur. Turkiye’nin de 6zel statd ile katildigi bu olusuma
bircok iiye tlke askeri personel saglamaktadir. Birlik, toplam 60 bin askeri
personelden olugsmakta ve barist koruma cercevesinde Bosna, Kosova ve
Afganistan gibi ¢esitli kriz bolgelerinde konuglandirilmaktadir (Wassenberg,
1999). Bunlar genel olarak ‘Ortak Givenlik ve Savunma politikast’
araclarindandir.

-2004°de ‘Avrupa Savunma Ajanst’ kurulmustur. Birligin savunma giictind
artirma ve gelistirme amact tastyan Ajans, silahlanma, silahlarin gelistirilmesi
ve bu alanda gerekli arastirmalar yaparak savunma sektSriiniin
Avrupalilastirilmasina/butiinlesmesine 6nciiliik etmektedir. Ortak Guvenlik
ve Savunma politikasinin merkezi organi olarak tasarlanan Ajans’in, alinan
kararlarin uygulanmast gibi 6nemli bir gérevi de vardir. Savunma ve
silahlanma politikast belirleyici 6lciide ulusal diizeyde kalmakla beraber,
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sektorde igbirligi ve biutiinlesme siirecinin baglatilmast noktasinda Ajans
onemli bir baslangic noktast olarak degerlendirilmektedir (Rohde, 2007:6-
10). Ayrica bu alanda sivil ve askeri personeli egitmek amaciyla ‘Avrupa
Givenlik ve Savunma Koleji” kurulmustur. Kolejin diger amaglart arasinda
ortak Avrupa strateji kiltirii olusturmak, Avrupa Savunma politikasinin
daha iyl anlasilmasina katki saglamak, Uye {Ulkelerin genelkurmay
baskanliklarina gerektiginde destek olmak ve tiye tlkeler arasinda giivenlik ve
savunma konularinda teknik diizeyde daha saglikli bilgilerle donatmak gibi
maddeleri siralamak mimkindir (Auswirtiges, 2009:1-23).

-2003’de ‘Avrupa Guvenlik Stratejisi’ belgesi yayimlanmustir. Belge, Avrupa
Birligi’nin diinya siyasetinde genel tutumunu tanimlamis ve Avrupa ortak
strateji kiltiirh olusturulmasina katki saglamustir. AB, cikarmis oldugu bu
glivenlik stratejisi belgesiyle, ulusal strateji kiltirtind asip, kiiresel dizeyde
savas ve baris baglaminda, olup bitenler karsisinda tek aktor olarak Birligin
genel tutumunu ifade etmektedir. Belge, ABD’ye 6zenti olarak gériilebilecedi
gibi, Birligin, ABD ulusal stratejileri (Grand Strategy) ile boy Ol¢lismeyi ve
dunya siyasetini birlikte bicimlendirmeyi amaclayan iradesinin bir yansimast
olarak da degerlendirilebilir. S6z konusu belgede AB kendini, “25(+2) tye
tlkeden olusan 450 milyonu agan niifusu ve duinya GSMH nin %25’ini asan
ekonomisiyle kiiresel bir aktér” seklinde tanimlayarak “daha iyi bir diinyanin
olugmast icin kiresel giivenlikte sorumluluk almaya hazir” oldugunu beyan
etmistir (Biytkbag, 2006:37-60).

-AB, kendini ‘Degerlere Dayali Bir Gii¢’ olarak tanitmakta ve buna bagh
olarak Insan Haklar1 ve diger demokratik degerler savunuculugunda 6ncii bir
aktor olmak istemektedir. Birlik, bu baglamda dis iliskilerini de bu ¢ergeveye
uygun bicimlendirmek icin 6zen gosterdigini ileri siirmektedir. Bir ‘deger
treten aktdr’ olarak AB, uluslararas: ¢cevre ve iklim politikalarinda da 6ncii
bir rol oynamak icin firsatlar degerlendirmek istemektedir.

~“Avrupa Birligi Dis Tliskiler Servisi’, AB diplomasisinin biirokratik aygitt
olarak kurulmustur (Hemra, 2011). Bu konunun aydmlatilmasi, calismanin
asil konusu oldugundan, yukarida yapilan genel agiklamalardan sonra bu
husus asagidaki boliimlerde ayrntili olarak ele alinacaktir. Servis, ‘AB
Yiksek Temsilcisi’'ne yardime1 olmak amactyla kuruldugundan dolay1, gérev
alant da bu cercevede tanimlanmaktadir. Bu nedenle Yiksek Temsilci ve
gorevleri, sorumluluk ve yetkileri asagida Oncelikle kisaca agiklanarak,
Servis’in varlik nedeni aydinlatilmaya ¢alisilacaktur.

2. AVRUPA BIiRLiGi YUKSEK TEMSILCiSi VE GOREVLERI

2009 Lizbon Antlagmastyla AB, ‘AB Dis ve Guivenlik Politikast Yiksek
Temsilcisi” makami ihdas edilmis ve daha sonra da bu makama Ingiliz
Catherine Ashton Kasim 2009°da bes yilik bir stre igin atanmistir.
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Ashton’mn, AB dis ve giivenlik politikas: koordinasyonunu saglamak ve dis
dinyaya karst Birligi temsil etmek gibi iki temel gérevi vardir. ‘AB Disisleri
Bakanyt’ olarak dustiniilen temsilci, aynt zamanda Avrupa Komisyonu Baskan
Yardimcist olup ‘Devlet ve Hikiimet Bagkanlart Konseyi” tiyesi ve ‘Disisleri
Konseyi” baskant yetkilerine sahiptir. Temsilcinin protokoldeki yeri, oldukea
glicli olup hemen Komisyon bagkanindan sonra ikinci 6nemli makam olarak
degerlendirilmektedir. Bilindigi gibi, ‘Disisleri Bakanlari Konseyi'ne AB iiye
tlkelerinden biri alti ay streyle baskanlik ediyordu. Konsey Baskant’nin
gorevi Lizbon Antlasmasiyla ihdas edilen ‘Yiksek Temsilcilik® makamina
devredilmistir (Howorth, 2011:303-323). Lizbon Antlasmas1 27. Maddesi ve

ilgili Konsey kararlar1 Yiksek Temsilcinin yetki ve gdrevlerini tantmlamigtir?.
Yiiksek Temsilcinin gérevleri su sekilde siralanabilir:
-Avrupa Komisyonu Bagkani yardimeihigint yapmak,

-AB tyesi devletlerin disisleri, savunma ve gelisme (ekonomik kalkinma ve
yardim) islerinden sorumlu bakanlarindan olusan ve ayda bir defa diizenli
olarak toplanarak dis ve savunma politikasi, ticaret ve kalkinma sorunlarin
tartisan ‘Dis iliskiler Konsey’ine ve ‘Siyaset ve Guvenlik Komiteleri’ne
baskanlik etmek3,

-Devlet ve Hukumet Bagkanlart Konseyi’ ve ‘Disisleri Bakanlar
Konseyi’nin, ‘Ortak Dis ve Glvenlik Politikast’ ve ‘Ortak Giivenlik ve
Savunma Politikast’'na iliskin kararlarinin uygulanip uygulanmadigint veya
uygulama bicimlerini denetlemek ve bu alanlarda adi gecen konseylere yeni
onerilerde bulunarak daha saglikli politika kararlarinin  olusturulmasina
yardimet olmak,

-Yiksek Temsilci, aynt zamanda ‘Ortak Giivenlik ve Savunma Politikast’nt
yonettigi icin, AB Kriz Y6netimi organlarinda, Dis Mliskiler Servisi’nin temel
unsurlarindan bir tanesini olusturmaktadirlar. Ornegin ‘AB Kriz Yénetimi
Direktorligti ve Planlama’ (CMPD), ‘Planlama ve Sivil Operasyonlari
Gergeklestirme’ (CPCC) ve ‘AB Askeri (Genel) Kurmayligr’ birimleri
idaresinde de Yiiksek Temsilci s6z sahibi olarak yetkilendirilmistir.

2 Lizbon Antlasmasi, Bakanlar Konseyi Karari, Avrupa Parlamentosu onayt ve Servis’in
hukuki statiistine iliskin tim diger belgelere bkz. http://curopa.cu/lisbon_treaty /glance/
index_en.htm; http://www.eeas.europa.eu/ background/ organisation/ index_ en.htm;
Council of the European Union, Council Decision of 26 July 2010 Establishing the organisation and
Jfunctioning of the European External Action Service (2010/427/EU), 26 July 2010,
http://eutlex.curopa.cu/LexUriServ/
LexUriServ.do?uri=0]:1.:2010:201:0030:0040: EN:PDF. (Erisim Tarihi: 24 Subat 2013).

3 Ticaret konulart gorisildiginde ise, baskanlik koltugu, Konseye déntstimli olarak
baskanlik eden tye tlkenin ilgili bakanina birakilmaktadir.
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-Birligin ortak dis ve giivenlik politikasini yonetmek ve bu amag icin tye
tlkelerin dis politikalarint uyumlu hale getirerek AB’nin etki glclnd
artirmak,

-27 tye ulkenin dig dinyaya karst oldugu gibi birbitlerine karst da dis
islerini uyumlu hale getirmek,

-Uye iilkelerin dis politika 6nceliklerinin belirlenmesine yardimet olmak ve
bu amagclar1 gerceklestirmek icin her ay uye ilke disisleri bakanlarin
toplayarak onlara bagkanlik etmek,

-Diger gelencksel diplomasi faaliyetlerinde bulunmak,

-Dis ve kalkinma yardimu, ticaret, insani yardim, kriz yonetimi ve benzeri
hususlarda koordinasyonu saglamak ve idare etmek (Furness, 2010:1-47),

-Avrupa Devlet ve Hiukiimet Bagkanlari Konseyi toplantilarina diizenli
olarak katilmak,

-Birlesmis Milletler gibi uluslararasi kurum, kurulus ve konferanslarda
AB’yi temsil etmek,

-AB%i temsilen yabanci Ulkelerle diyalog, gérisme ve miizakerelerde
bulunmak,

-‘Avrupa Savunma Ajanst’ ve ‘AB Giivenlik Arastirmalart Enstitiisii'ne
baskanlik etmek ve

-Her seyden 6nemlisi, sembolik degeri bakimindan da ayrica 6nemsenen
yetkisi ise AB’nin dis dinyaya karst tek sesli olarak ‘Disisleri Bakant’
dizeyinde temsil edilmesidir. Béylece AB’nin simdiye kadar gesitli sekillerde
Orglitlenmis olan dis iliskileri yeniden kurumsallastirilarak tim dis iligkiler
yeni bir kurum olarak Servis biinyesinde 6rgiitlenmis, koordinasyon ve uyum
saglanmis olacaktir (Burke, 2012).

Su kadarini soylemek gerekir ki Servis, AB’nin tim dis iligkilerini
kapsamamaktadir. Bu yoniyle Servis, alisilagelmis ulus-devlet dis isleri
bakanlig1 6rgiitlenmesinden farklilagsmaktadir. Ornegin AB’nin uluslararast
ticaret, AB genisleme ve kismi olarak dis yardim politikast Servis’in yetki ve
sorumluluk alanlarinin disinda kalmaya devam etmektedirler. Ortak Dis ve
Giivenlik politikast, AB’nin uluslararasi terorizm, Iran veya bagka devletlere
kargt izledigi/ izleyecegi politikalar da Servis’in merkezi calisma alanini
olusturmaktadir (Helwig vd., 2013:1-85). Goriilen bazi eksiklikler sonucu
Servis icinde “Siyasi Isler Subesi’ 2012°de kurulmustur. Ornegin Arap Bahart
ve bu gelismeler karsisinda AB’nin muhtemel tutumunun ne olacag
tartismalart sonucunda ihdas edilen Sube’nin, daha ¢ok uluslararast ktiz ve
siyasi ~ gelismeler  konusunda  Yiksek  Temsilciyi  bilgilendirecegi
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dustnilmistir. Goruldiagi gibi Servis, kurumsallagsma siirecini tamamlamis
degildir ve hentiz olusum halindedir (Blockmans vd., 2012).

3. SERVIS’IN HUKUKI STATUSU

Yukarida belirtildigi gibi, Yitksek Temsilcinin gérevlerini basarilt sekilde ifa
edilebilmesi i¢in, merkezi Britkse’de olan Avrupa Disisleri Servisi
kurulmustur. Servis’in ¢alisanlart Avrupa Konseyi ve Avrupa Komisyon’u
yliksek dizeyde memutlarindan ve tye tlkelerin diplomatlarindan secilerek
olusturulmustur. Servis’in kurumsal yapist Lizbon Antlasmasi ve Disisleri
Konseyi’'nin kararlarina goére bicimlendirilmistir. Servis esasen AB’nin
yetlesik kurumlart disinda olusturulmustur. Bir baska ifadeyle Servis, Avrupa
Komisyonu, Bakanlar Konseyi veya Avrupa Parlamentosu gibi kurumlardan
biri olmamakla beraber acik bir hukuki statiye sahip olup, belirtildigi gibi
Lizbon Antlagsmast ve Bakanlar Konseyi karari ile viicut bulmus ve
yapilandirilmigtir. Servis, her bakimdan yeni bir kurum olarak tavsif edilmis
ve personeli diger yerlesik kurumlarin personelinin tabi oldugu ilke ve
hiikiimlere tabi tutulmustur. Bu bakimdan Servis, AB’nin kurumsal mimarisi
icerisinde kendi yerini almistir. Bir bakima Avrupa Komisyonu veya
Parlamentosu 6lctsiinde ulus-tUsti bir yapt olmamakla beraber, Disisleri
Bakanlari Konseyi gibi hiikiimetler arast bir kurum da degildir. Ozetle, daha
cok ikisi arasinda bir yerde durmaktadir (Vanhoonacker vd., 2010:1-18; Van
Vooren, 2011:475-495; Bicchi, 2012:81-94).

Servis’in, Uye devletlerin diplomatik temsilcilikleri, Konsey Genel
Sekreterliligi ve Komisyon ile igbitligi icerisinde ¢alisacagt hitkme baglanmis
ve Lizbon Antlagsmasi, Devlet ve Hikiimet Baskanlar1 Konsey karatlari,
Komisyon ve Parlamento onayiyla orgiitlenme ve calisma bigimleri hukuki
cerceveye oturtulmustur. Ayrt bir kurum olarak hukuki kimligi, Aralik
2009°da yirirlige giren Lizbon Antlagsmastyla olusturulan Servis, AB’nin en
Onemli kurumsal yapt taslarindan biri olarak distinilmustir. Servis,
Komisyon ve Konsey’'in AB’nin dis iliskilerine iligkin birimlerinin gérevlerini
Ustlenmis olmakla beraber, bunlardan tamamen bagimsiz bir kurum olup,
toplam personel sayist 5400 kisi olarak tespit edilmistir.

AB’nin 141 dis temsilciligi (delegations), yani biyiikelgilikleri, Servis’in
temel organlarindan biridir. Servis, 2013 yili itibariyle ¢ milyar Euro’luk
yillik bitceye sahiptir. Yitksek Temsilcisi Catherine Ashton Onerisi Uzerine,
AB Diusisleri Konseyi’nin Temmuz 2010 karariyla Lizbon Antlasmast

4 http:/ /www.euractiv.de/globales-europa/linkdossier/der-europacische-auswaertige- dienst-
ead-000120 (Erisim Tarihi: 18 Subat 2013).
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hiikiimleri somutlagtirlarak®, Servis’in goérev alani ve g¢alisma bigimi
belirlenerek islevsel hale getirilmistir. Servis daha sonra Avrupa
Parlamentosu tarafindan onaylanarak kurumsallagsma stirecini tamamlamugtir.
Servis, gbrev alacak biirokrat ve diger ¢alisanlarin atanmasi islemleri 2010 yilt
Aralik ayinda gerceklestirilmistir. Servis, kendisine verilen resmi calismalara
tam olarak Ocak 2011 itibariyle baslamis bulunmaktadir. Béylece AB dis
iliskilerinde daha 6nce goézlemlenen aksakliklarin giderilerek daha bagarili bir
koordinasyon ve calisma diizeni ortaya konulabilecegi kabul edilmis
olmaktadir. Sunu ilave etmek gerekir ki, Servis oldukea yeni bir kurumdur ve
kendisinden beklenen performanst gosterip gostermeyecegi ve ne gibi
eksikliklerin  dogabilecegi ilerleyen strecte ortaya ctkacaktir. Servis’in
kurumsal kimligi hakkinda bilgi sahibi olmanin bir diger yolu da biitgesi ve
biitce dlzenlemeleri hususu oldugundan asagida bu konu kisaca ele
alinacaktir.

4. SERVIS’IN BUTCESI

Servis’in harcamalart i¢in 2013 yilt itibariyle ¢ milyar Euro’luk bir biitce
ongorilmustir. Kendisine verilen gorevler géz 6niine alinirsa bu biitgenin
olduk¢a sinirlt oldugu soylenebilir. Ongérillen rakamun ilerleyen yillarda
arttrilacagint veya biitcenin yetersiz kaldigt durumlarda, AB’nin ilgili diger
kurumlarindan para transferi yoluna gidilecegini varsaymak muimkin
gbzikmektedir. Ancak su kadarini belirtmek gerekir ki, kurumun kendi
biit¢esinin olmast ve biitce harcamalarinda tam yetkili olmast, kurumsallagsma
bakimindan olduk¢a 6nemli bir husustur. Ger¢i Komisyon, kurumsal
Ustlinliige sahip olarak biitceyi denetlemekte ve 6zellikle dis temsilciliklerin
harcamalarini belirleyebilmektedir. Ayrica, dis temsilciliklerin kendi harcama
yetkileri vardir. Bununla beraber Avrupa Birligi icerisinde genel olarak
kurumsal 6zerklige dikkat edilmektedir. Yiiksek Temsilci, kurumun butgesi
Uzerinde belli bir otoriteye sahip olup, 6zellikle idari harcamalarda tam
yetkilidir (Keohane, 2012).

Genel AB bitgesinin bir parcast olan Servis biitcesi, yilik olarak
belirlenmektedir. Yitksek Temsilci, buitceye iliskin taleplerini Komisyon™un
ilgili birimine iletmekte ve boylece biitge miktart belirlenmektedir. Servis’in
biitesi, Bakanlar Konseyi ile Avrupa Birligi onayindan gectikten sonra,
kesinlesmektedir. Ornegin 2013 yilinda idari harcamalar icin 509 milyon
Euro belitlenmis olup, bu miktarin 313 milyon Euro’su dis temsilciliklere
aktardmustir. Kalan kisim ise Briksel’de bulunan Servis merkezi icin
ayrilmistir. Bu rakam, genel AB idari bltgesinin % 0,6 gibi miitevaz bir

5 Council Decision Of 26 July 2010, Official Journal of the European Union (L 201/30),
03.08.2010(Erisim Tarihi: 18 Subat 2013) .
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oranina denk gelmektedir. Ancak bu oramin giderek artacag
distiniilmektedir. Zira Servis, olduk¢a yeni bir kurum olup, gelistikce genel
biitgedeki oraninin artmast beklenmelidir (The Daily Telegraph, 2012).

5. SERVIS TEMSILCILIKLERI (DELEGATIONS)

Servis, kiiresel duzeyde oOrglitlenmis bir kurum olup cesitli devlet ve
uluslararasi orgiitlerde toplam 141 temsilciligi mevcuttur. Servis, biirokratik
olarak en tepede bir genel sekreter ve iki yardimci tarafindan idare
edilmektedir. Ayrica Servis, Asya, Rusya, Orta Asya, Ortadogu, Kuzey
Amerika, Orta Amerika ve Gliney Amerika ile Afrika bolge temsilciliklerine
sahip olup ayni zamanda “Kriz Onleme ve Yénetme’, ‘Insan Haklar’, ‘Cok
taraflilik’, ‘uluslararas: terérizm’ ve ‘giivenlik politikast® gibi tematik alanlarda
alt birim ve bolimlere sahiptir. Boylece Servis, hem yatay hem de dikey
bicimde 6rglitlenmis olmaktadir (Wouters vd., 2011:1-22).

Servis’in her tilke veya uluslararasi kurulusta bir temsilcisi olmakla beraber,
Cenevre ve Addis Ababa gibi uluslararast kuruluslarin yogunlastigr yerlerde
iki temsilcisi vardir (Palacio, 2011:10). Bu dis temsilciliklere atanan 1922
personel 2013 yilt itibariyle goreve baslamistir. Bunlarin disinda AB’nin dis
temsilcilikleri de vardir. Ornegin Servis'e dogrudan baglt olmayan ancak
Servis tarafindan yonlendirilen Asya’da ticaret temsilciligi bu tirden bir
olusumdur. Ayni sekilde, AB Komisyonuna bagl insani yardim kurulusu
olan ECHO (The Directorate General for Humanitarian Aid and Civil
Protection), Servis ile sik1 iliski icinde olmakla beraber 6zerk kimligini devam
ettirmektedir (Comelli vd., 2011:1-14). S6z konusu alanlarda yapilan
calismalarda AB dis siyasetinin dogrudan etkilenmesinin 6niine ge¢mek gibi
bir tutum benimsenmistir. Zira Servis, tam olarak siyasetin bir aygitdir.
Ancak insani yardim veya ticaret konularinin giindelik siyasetten bagimsiz
yuritilmesi gerektigi diigintlmistir. Cinki AB diinya ticareti ve insani
yardim konularinda en 6nemli kiresel akttlerden biridir. AB, tye tlkeleri ile
birlikte,  diinyadaki  toplam  insani  yardimin  yaridan  fazlasiu
gerceklestirmektedir.

2009 Lizbon Antlasmasi ve diger ilgili kurum kararlarindan ¢ikarabildigimiz
kadariyla, Di1s Temsilciliklerin kisaca su temel gorevlerinden séz etmek
mimkindir: Dis Temsilciliklerin, bulunduklari tilkede AB’yi diplomatik
dizeyde temsil etmek ve bu tlkeler hakkinda Briiksel’e dizenli raporlar
hazirlamak ve bilgilendirmek gibi temel goérevleri vardir. Ayrica
Temsilcilikler, bulunduklar tlke ile AB’nin iliskilerinin dizenlenmesine
aractlik etmek ve katkt saglamak AB deger ve politikalari cercevesinde proje
veya bagka tiirli desteklerle ilgili Glkeyi etkileyip yénlendirerek AB’nin etki
ve glicini artirma gibi gbrevleri ifa etmek durumundaditlar.
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6. DIS TEMSILCILIKLERIN CALISMA BICIMLERI

Oncelikle belirtilmesi gerekir ki Servis’in dis temsilcilikleri, ulusal
devletlerin buytkelcilikleri gibi orgiitlenmislerdir ve Buytkelcilik gérevlerini
ifa etme amact tagtmaktadirlar. Ancak dis temsilcilikler resmi olarak
Biytikelet” sifattnr heniiz alamamaktadir. Cunkd diplomatik acidan AB
kendine 6zgl bir yapt arz etmektedir (Tiilikainen, 2001:228; Lickova,
2008:463-490).

Burada dis temsilciliklerin tamaminin calisma bicimlerinin actklanmasi, bu
calismamuzin boyutlarint asacagindan, birka¢ 6rnek sunmakla yetinilecektir.
Servis temsilcilikleri ilkesel olarak Gzerk olmakla birlikte, ilgili yerlerde
bulunan Komisyon ve iye tlke temsilcilikleriyle bitlikte ve uyum icinde
calismaktadirlar (Cusens, 2011:1-16). Bu durumda, yetki karmasasi veya
dublikasyon gibi bazi sakincalardan séz edilmekle birlikte, simdilik birlikte
calismaktan baska bir secenek goézilkmemektedir. AB Afrika ilkeleriyle
yakindan ilgili oldugu i¢in, ilk 6nce Servis’in ‘Afrika Birligi’ temsilciliginin
calisma bicimleri ana hatlartyla aydinlatdmaya calistlacaktir. AB, Afrika
Birlig'nde Servis heyeti baskanligt ve AB 6zel temsilcisi olarak iki ayr
koldan temsil edilmektedir (The EU, 2013:1-70).

Afrika Birligi, Fas harig, tiim Afrika tlkelerinin tiye oldugu kita capinda tek
Orglitlenme olarak, dayanisma ve isbirligi amactyla 1963‘de kurulmus olup,
merkezi Etiyopya’nin baskenti Addis Ababa’dir. AB Dis Iligkiler Servisi
heyeti baskani, Afrika Birligi Orgiitlinde AB temsilcisi olarak caligmalarin
yurtitmektedir. Lizbon Antlasmast 6ncesi 2008’de kurulan temsilcilik, daha
sonra Servis’in bir organi olarak calismalarini yirtitmistir. Temsilcilik,
Afrika Birligi yetkilileriyle haftada bir¢ok defa gorisebilmekte, kitada olup
bitenleri Avrupa Birligi adina yakindan takip etmekte, Afrika Birligi
calismalarina yardimet olmak ve etkilemek icin ¢aba sarf etmektedir. Afrika-
Avrupa Zirve toplantilart veya diger diplomatik iliskilerde etkili olan
Temsilcilik, Afrika Birligi Orgiitl, siyaseti ve operasyonlarinda etkili olup
Avrupa Birligi ortak ¢ikarlarini temsil etmektedir.

AB, Kita’ya yonelik insani ve kalkinma yardimlari, nifus planlamasi, askeri
ve sivil miidahale veya operasyon gibi konularda ve bunlarin finansmaninda
onemli katkida bulunmaktadir¢. Temsilcilik, siyasi, ckonomik ve askeri
konularda hem Afrika Birligi Orgiith hem de tye dlkelere yardimct
olmaktadir. Ayrica 50’ye yakin uzman personeliyle Temsilcilik, Afrika Birligi
Orgiitinden bagimsiz olarak her bir Afrika ilkesine cesitli sekillerde katk:
saglamaktadir. Ancak 6rgiitsel diizeyde Afrika Birligi ve AB birbirlerini resmi
olarak kitasal tek temsilci olarak tanimis ve cesitli antlasmalar
imzalamislardir. Bunlar AB’nin  Afrika politikasinin  hukuksal zeminini

6 http://eeas.curopa.eu/africa/docs/sahel_strategy_en.pdf (Erisim Tarihi: 12. 02. 2013).
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olusturmaktadir. Servis Temsilciligi AB’nin Afrika politikasinin  birgok
araclarindan sadece bir tanesidir. Dis iliskiler Servisi Temsilciligi, AB 6zel
Temsilcisi ile birlikte 1,3 milyar Euro biitgeye sahiptir. Temsilcilik, AB adina
kitada ekonomik gelisme, baris ve istikrari koruma, bolgesel biitiinlesme,
ticaret ve yatirim, egitim, saghk ve gida glivenligi gibi konularda aktif bir
aktor haline gelmistir (Westcott, 2011; Cathelin, 2011:1-9).

Dis Iliskiler Servisinin bir diger énemli temsilciligi de Brezilya’da
bulunmaktadir (European Commission, 2007). Brezilya son yillarda hizla
gelisen ve giderek diinya siyasetinde aktif rol alan bir tlke olarak AB’nin
onem verdigi ve stratejik ortak olarak kabul ettigi bir tilkedir (Renard, 2011).
Servis’in Brezilya temsilciliginde 50 uzman personel gérev almistir. Yillik
AB-Brezilya Zirvesi dizenlenmektedir. Iklim degisikligi, finans, bilim ve
teknoloji, insan haklar1 ve egitim gibi sektdtlerde iki taraf arasinda yirmiyi
agskin antlasma imzalanmustir. Bu antlasma ve gesitli diizeylerde yapilan
gorismelerde Servis temsilciligi diplomatik temsilci olarak rol almis ve
gerekli alt yapi ¢alismalarini hazirlamistur. Son Zirve, yani VI. AB-Brezilya
Zirvesi Ocak 2013’de gergeklestirilmis olup stratejik dizeyi de igerecek
bicimde yeni antlasmalar yapimistir’. Boylece ekonomik ve siyasi iliskiler
desteklenerek AB’nin tek bir aktor olarak uluslararasi politikada aldigt rol
pekistirilmigtir. Ayrica Servis, yapilan antlasmalarin ne Olclide hayata
gecirildigini de denetleyerek yapilan antlasmalarin kagitta kalmamasina 6zen
gostermekte ve gerektiginde Disisleri Bakanlart Konsey’ine durum hakkinda
rapor sunmaktadir.

Bir diger 6rnek olarak AB’nin Tirkiye Delegasyonu zikredilebilirs. AB’nin
Turkiye Delegasyonu, 130 calisantyla birlikte bir buytkelci tarafindan
yonetilmekte ve iki milyar Euro tutarinda 250 farkli biytklikte projeyi
desteklemektedir. Bu amacla kamu kurum ve kuruluslari, siyasi partiler, sivil
toplum kuruluslari, akademik ¢evre ve dustince kuruluslart, 6nemli kultir ve
basin aktotleri ile ¢ok yonli iliskilerin yant sira kamuoyu olusturma gibi
calismalarda  bulunan AB  Delegasyonu, Tirkiye'de AB  cikarlarn
dogrultusunda faaliyet gostermektedir. Elbette ki Delegasyonlarin biitce ve
faaliyet bicimleri ilgili ilkenin durumuna gére farkldiklar arz etmektedir.

Servis, AB’nin stratejik ortak olarak tanimladigi, Hindistan, Cin ve
Japonya’da birer temsilcilik agarak deneyimli diplomatlarini atamustir. Yine
aynt sekilde ilgili hikiimet ve organlar ile yakin iliski icinde AB ¢ikarlarin
temsil eden temsilcilikler, ilgili ilke hakkinda diizenli raporlar tutarak
Briksel’e gondermekteditler.

7 “VI Brazil-EU Summit Brasilia, 24 January, 2013 Joint Statement”,
http://eeas.europa.eu/brazil/ (Erisim: 05. 02. 2013).
8 http://www.avrupa.info.tr/en/turkey-the-eu/history.html (Erisim: 05. 03. 2013).
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Servis Temsilcilikleri, diinyanin cesitli bolge ve tlkelerinde bulunmaktadir
ve AB’yi temsil ettigi gibi AB tye tlkelerini de gereginde ayri ayri temsil
etmektedir. Ornegin Irlanda gibi bazt kiigiik AB iiye devletleri diinyanin her
yerinde temsil edilemediginden Servis Temsilcilikleri s6z konusu tiye tlkeleri
de temsil etmektedir. Ayrica, bu sekilde masraflar da azaltillarak tasarruf da
saglanabilmektedir. Bulunduklari yerlerde Servis Temsilciliklerinin bir baska
roli de AB wvatandaslarina konsolosluk hizmetlerini sunmalaridir. Bu
durumdan  6zellikle ABnin  kiicik dye devletleri  vatandaglar
yararlanmaktadirlar (Lindstrém, 2009:109-126).

7. SERVIS PERSONELI

AB Dis temsilcilikleri, Dis Iliskiler Servis Temsilcilikleri, Komisyon
Temsilcilikleri ile AB ve Bakanlar Konsey Sekretaryast temsilciliklerinden
olusmaktadir. Yetki ve is bolimi karmasast daha Dis liskiler Servisi ve
Komisyon Temsilcilikleri arasinda olmaktadir. Bu sorunlar ¢6zilmeyi
beklemektedir. Subat 2013 itibariyle Dis liskiler Servisi atanmis personel
saytst 3400 olup cesitli sekillerde olusturulan uzman kisilerden meydana
gelmektedir.  Bunlarin 14781 Britksel’de  1922’si Servisin =~ Dis
Temsilciliklerinde goérev yapmaktadirlar. Komisyon’un Dis Temsilciliklerde
gorev alan personeli ise 3514 kisiye ulasmus durumdadir. Gorildiagi gibi
Komisyon, dis temsilciliklerde agirhigint siirdiirmektedir. Komisyon ve Servis
personeliyle birlikte AB dis temsilciliklerinde 5436 uzman kisi gbrev almis
durumdadir. Ornegin AB iyelerinden Almanya’nin diplomatik personel
sayist altt bin personelden olugsmaktadir. Dolayisiyla Servis’in ¢apt bir biytik
tiye devletin orgiitlenme diizeyi ile en azindan esdegerdedir. Dis Tliskiler
Servisi temsilcilikleri ¢alisanlarinin  yaklasik 1/3°0 Uye Ulke tecribeli
diplomatlar1 arasindan, geri kalan kisim ise AB’nin ¢esitli organlarinda
calisanlar arasindan devsirilerek devasa bir diplomatik yapi olusturulmustur.
Bu diplomatlarin veya muhtemel diplomat adaylarinin ‘Avrupa Kimligi’
cercevesinde egitilmesi ve donatilmast da  Dis Iliskiler Servisi'nin
giindeminde bulunmaktadir?.

9 Servis’de bulunan 6nemli pozisyonlara atamalar tamamlanmustir. Bazi 6nemli makam ve
atamalar su sekilde gerceklestirilmistir. Servis’in tepe noktast olan ‘AB Disisleri ve Guivenlik
Politikast Yiiksek Temsilciligine Catherine Ashton, Servis Genel Sekreterligi'ne Pierre
Vimont, ‘Operasyon Yoneticiligi Baskanlig'na David O'Sullivan, ‘Genel Siyasi Isler
Yéneticiligine Helga Schmid; ‘Kurumlar-arast Tsler Genel Sekreterligi’ne Maciej Popowski,
‘Krizler Karst Mukabele Yonetimi'ne Dr Agostino Miozzo, ‘Asya Isleri Yénetimi'ne Viorel
Isticioaia Budura, ‘Afrika Isleri Yonetimi’ne Nicholas Westcott, ‘Avrupa ve Orta Asya Isleri
Yonetimi’ne Luis Felipe Fernandez de la Pefia, ‘Ortadogu ve Giiney Komgulugu Yonetimi’ne
Hugues Mingarelli, ‘Amerika Isleri Yonetimi'ne Christian Leffler, Kiresel ve Cok Taraflt
Mliskiler Yonetimi’ne Maria Marinaki, ‘Kriz Yonetimi ve Planlama Baskanlig'na Walter
Stevens, ‘AB Askeri Personel Genel Direktérligi'ne Lt Gen Ton Van Osch, ‘AB Sivil
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Servis yeni bir kurum oldugu i¢in, ¢alisma alanlari ve ne Slgiide Komisyon
temsilciliklerinin gérevlerini Gstlenmesi gerektigi AB kurumsal yapist icinde
tartismalt bir hususu olusturmaktadir. Yine de Komisyon temsilcilikleri,
tecriibeleri ve belli bir tarihi gecmise sahip olarak Avrupa diplomatlarinin
gbzde meslegi olmayr strdiirmektedir. Diger bir taraftan gesitli kriz ve
catisma bolgelerinde 6zel temsilei sifatiyla gérevlerini stirdiren Komisyon
dis temsilcilikleri, islerini Servis organlarina devretmekte istekli degillerdir.
Ancak Afganistan, Afrika Birligi, Bosna-Hersek, Orta Asya, Kosova, Orta
Dogu, Sudan, Gilrcistan ve Karabag gibi kriz ve catisma bdlgelerinde
Avrupa Birligi Komisyon temsilcilikleriyle temsil edilmeye devam
etmektedir. Bu durum AB’nin uluslararasi politikada saygin bir aktér
olmasina katk: saglayan unsurlardan birini olusturmaktadir.

8. DIS ILISKILER SERVISI VE KRiZ YONETIMI

Dis Tliskiler Servisi AB kriz yonetimi politikasinda ve koordinasyonunda
uyum saglamak amaciyla “Kriz Yo6netim Direktorligh” kurmustur.
Direktorlik isminden de anlagilabilecegi gibi AB’nin AB dist bélgelerde,
daha ¢ok ¢evre bélgelerde ¢ikan krizlere karst ortak bir tutum gelistirmesi ve
yonetilmesi amacint icermektedir (Helly, 2011). Aymi c¢ercevede Kriz
Yonetimi Kurulu’ da olusturulup séz konusu amaca matuf calismalarda
kurumsal eksikliklerin giderilerek AB i¢i koordinasyonun saglanmast ve
basarilt operasyonlar yapilarak AB’nin disaridaki etkinlik ve giivenirliligini
artirarak basaril bir aktOr olarak ortaya ¢itkmast arzulanmustir. Servis bu amag
dogrultusunda Kriz Platformu olusturmustur. Platform AB sivil ve askeri
uzmanlarint bir araya getirmek ve sagliklt bir organizasyon gerceklestirmek
istemistir. Bu kurum, kurulus veya organlar Servis biinyesinde
gerceklestirilmektedir ya da Komisyon ile yakin isbirligi icinde yapilmaktadir.
Mali miidahalesi veya terérizme karst AB  birimleri arasinda
koordinasyonlarin saglanmasi yine Servis cabalatiyla gerceklestirilmektedir.

Servis, Ozellikle Afrika kitasinda kriz  yOnetimi  sorumluluklart
Ustlenmektedir. Afrika AB’nin 6nemle tzerinde durdugu, dis faaliyetlerini
yogunlastirdigi 6nemli bir bolgedir. Zira Afrika jeo-politik olarak hemen
AB’nin bitisiginde olup hizla artan ntifusa ve genis yeralts kaynaklarina sahip
bir bélge olarak temaytiz etmektedir. 2040-50]i yillarda Afrika nifusunun iki
milyara ¢tkacagr tahmin edilmektedir. Bu niifusunun beraberinde belli bir
ekonomik canlilik ve aynt zamanda yeni sorunlar getirecegine kusku yoktur.

Planlama ve Yénetimi Baskanligi’na Hansjoerg Haber ve ‘AB Istihbarat Analiz Merkezi
Yonetimi’ne Ilkka Salmi atanmig bulunmaktadir. Bir diger 6nemli birim olan ‘Siyasi ve
Givenlik Komitesi Baskanhigr” koltuguna Mart 2013 itibariyle hentiz bir atama yapilmamugtir.
Bkz. http://www.ecas.ecuropa.cu/ background/ organisation /index_en.htm (Erisim Tatihi: 3
Mart 2013).
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Ayrica Avrupa, Afrika’da uzun yillar sémiurgeci gii¢ olarak bulunmus olup,
yeni kosullarda bu iliskinin yeniden tretilmesi en azindan Fransa ve Ingiltere
gibi tiye devletlerin ilgisini cekmektedir.

Afrika, yogun bir Avrupa sémiriisi nedeniyle, Avrupa’nin bir parcast
olmaya direnmistir. Dolayistyla buradan yayilacak herhangi bir istikrarsizligin
Avrupa’yt da kapsam alanina almasindan endise edilmektedir. Bu nedenle
AB Afrika’ya 6zel bir 6nem vermektedir. Ayrica AB’ye nazaran, ABD veya
Rusya gibi aktotler bu bolgeye sivil amacli olarak daha az ilgi
gosterdiklerinden, askeri boyutundan cok siyasi-sivil boyutu ile 6ne ¢itkmak
isteyen AB icin Afrika, ayr1 bir 6nem arz etmektedir. AB, Afrika’da tye
tlkelerin her birinden daha etkili bir aktér gérintimuindedir. Bolgede Kriz
Yonetimi’nde etkili olmak isteyen Fransa ve Ingiltere’ye bir koruma kalkani
niteligi arz etmektedir. En azindan yakin ge¢misteki sOmiirgeci kimligin
yeniden hatirlatilmasini engelleyen bir unsur olarak Servis semsiyesi altunda
tye Ulkeler aktif olabilmektedir. Bu nedenle Servis’in Afrika’da Kirizi
Yonetimi konularinda daha aktif miidahalelerde bulunabilmesi i¢in yeni
sorumluluk ve yetkilerle donatilmast beklenmelidir (Westcott, 2011).

9. UYE ULKELERIN SERVISE YAKLASIMLARI

AB tyesi devletler Servis’in varligint olumlu karsilamakta ve destek
vermekteditler. Zaten Servis, s6z konusu bu destekler ile hayat bulabilmistir.
Ancak, Ingiltere gibi bazi AB devletleri Servisin AB dis iliskilerinde giderek
yayllmact egilimler icine girerek bu alanda ulusal devletlerin yetkilerini asip
kendine yeni roller tiretme cabasi i¢ine gireceginden endise etmektedirler. Bu
devletler Servis’in hitkiimetler arasi bir kurumsal dayanisma platformu olarak
islev.  gormesini  istemekte ve dis iliskilerin tamamen ve ‘asur
‘Avrupalilastirilmasina’,  yani  bu alanda  ‘asirr’  bitinlesmeye  karst
ctkmaktaditlar.

Ozellikle Slovenya gibi finans giicii sinirlt olan kiigiik tye devletler,
Servis’in  kiiresel capta sundugu hizmetlerden olduk¢a memnun
gbzikmektedirler. Zira kendi baslarina ulagsamayacaklari bolgelere, Servis
aractlit ile ulasabilmekte ve ayni zamanda bu hizmetlerin getirdigi finansal
yuki de tagtmamaktadirlar (Moraru, 2011:107-124). Bu nedenle Servis’in
hizmetlerinden kii¢lik tiye devletlerin olduk¢a kazancl ¢iktiklart sGylenebilir.
Servis’in  olusturulmast  ve  bicimlendirilmesinde ~ Almanya-Fransa
dayanismasint  gbzlemlemek mumkindir (Rittelmeyer vd., 2010:11-14;
Woyke, 2004). Bilindigi gibi bu iki biiytik tiye devlet AB’nin yeni biitiinlesme
hamlelerinde 6nct rol almislardir ve bu rollerini bazt duraganlklara ragmen
stirdiirmektedirler. Sonug olarak bu iki iiye Ingiltere’yi ikna ettikleri élgiide
siyasi ve glvenlik alanlarinda daha fazla bitinlesme adimlart atabilmislerdir
(Lehne, 2012).
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SONUC YERINE

Avrupa Birligi diinya siyasetinde kendine uygun bir yer bulma cabasint
sturdirmektedir. AB, uzun yillar ABD’nin dinya siyasetinin bir dayanak
noktast olmanin Gtesinde, uluslararast iliskileri bicimlendiren bir aktér olma
arzusunu, yeni biitinlesme ve bu bitiinlesme politikasina bagl olarak yeni
kurumsallasma cabalarini bazt duraklama, yavaslama veya sikintilara ragmen
devam ettirmektedir. Avrupa devletleri kendi baslarina dinya siyasetinin
Onemli aktorleri olabilecekleri dustincesini kaybetmislerdir. Diger faktérlerin
yant sira, belirtilen bu nedenle de Avrupa Birligi Ortak Dis ve Giivenlik
politikas: baglaminda bitinlesme c¢abalarini strdirmektedir. ‘AB  Dis
Hiskiler Servisi’ni yeni bir kurum olarak bu genel cergevede degerlendirmek
mumkindir.

Dis Tliskiler Servisi, Avrupa bitiinlesmesini bir adim daha 6teye tastmak
arzusu ile Lizbon Antlasmast hitkiimleri sonucu olusturulmustur. Servis,
AB’nin diplomatik dizeyde 6rglitlenmesi ¢abasinin bir Griindi olarak ortaya
ctkmis ve kurumsal diizeyde 6nemli olusumlar gerceklestirmistir. Her seyden
once AB dis iliskilerinde gozlemlenen daginiklik ve ¢ok baghlik 6nemli
Olcide giderilmistir. AB dis iliskilerini  6rgltleme, denetleme ve
koordinasyon, Servis’in yeni bir kurumsal aktér olarak olusturulmasiyla
belirleyici 6l¢tide bir ¢6ziime kavusturulmustur. Béylece diplomatik dizeyde
tek elden 6rgltlenme ve yeniden yapilanma sorunlarinda artik yetkili merci
olarak Servis 6ne ctkmustir. Servis’in bagimsiz bir blit¢e ve personeli vardir.
Yetki ve sorumluluk alani tanimlanmistir. Ancak su kadart yeniden
vurgulanmalidir ki Servis’in kurulus streci tamamlanmis ve AB kurumsal
mimarisi icerisinde miistesna yerini almistir. Bitlin bunlarla birlikte, AB
kurumlararast yetki ve sorumluk alanlari tartismalart bitmis degildir. Uye
devletler, kurumda kendi personellerinin daha ¢ok yer almasi gerektigi
dustincesinden kurtulabilmis degildirler. Ayrica AB’nin genel olarak ‘Ortak
Dis ve Guivenlik Politikast’ olusturma sorunlari ortadan kalkmadigi icin, bu
sorunlar Servis’e olumsuz bir ylk olarak devredecektir. Ciinkii hentiz ‘AB
Ortak Dis ve Givenlik Politikas’'ndan s6z etmek mimkin degildir. Bu
yapisal sorun Servis’e olumsuz yansimaya devam edecektir.

Servis, 2013 yaz aylarinda, kurulusundan bugline kadar gerceklestirdigi
calismalarin yant sira, kurumsal diizeyde ortaya ctkan szt edilen aksaklik ve
stkintilart gézden gegirerek, AB ortak cikarlart bakimindan daha saglikli bir
yapilanma icin ne gibi Onerilerin olabilecegini genis ve ayrintili bir rapor
seklinde yetkili mercilere sunacagini duyurmustur. Bu raporun Servis’in daha
etkili bir kurumsallagsmasi icin yeni bir ivme verecegini 6ngérmek mimkiin
gozitkmektedir. Servis’in béylece, AB kurumsal mimarisi icerisindeki yerini
daha da giiclendirebilecedi sGylenebilir.
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EURO BOLGESINDE MALI KRiZ
VE YENI MAKRO IKTISADI YONETISIM

FINANCIAL CRISIS AND A NEW MACROECONOMIC
GOVERNANCE IN EUROZONE

Dog. Dr. Irfan KALAYCI!

OZET

Euro bolgesinin 2008 kuiresel mali krizinden etkilenmesiyle beraber
AB’de makro iktisadi yonetisim tekrar giindeme geldi. Buna bagli olarak,
Avrupa Komisyonu, Avrupa Merkez Bankasi, Istikrar ve Buyime Pakt,
Lizbon Stratejisi gibi resmi kurum ve sézlesmeler tartisimaya bagladt.
Mevcut iktisadi yonetisim ¢ergevesinin kriz karsisinda yetersiz oldugu ve
bu yiizden yeni bir ¢ergeveye ihtiya¢ duyuldugu anlagildi. Buna gore, tye
devletlerin  kamu borglarinin  daha siki  denetlenmesi, ulusal butce
degerlerinin AB biitcesine yakinsamasinin saglanmast ve kiresel krizlerin
bulasict etkisine karst erken wuyari sistemlerinin kurulmast yoniinde
onlemler alindi. “Altt Pakt”, bu sistemlerden biridir ve Avrupa 2020
vizyonuyla da uyumludur. Béylece, Euro’nun tahrip gérmesi nedeniyle
AB’nin dagilmast riski en az diizeye indirgendi.

Anahtar Kelimeler: Mali Kri3, Euro Bilgesi, Yeni Makro Iktisadi Yinetisim.

ABSTRACT

After affecting of Eurozone by the 2008 global crises, the
macroeconomic governance becomes the agenda of European Union
again. Correspondingly, some arguments started on the protocols and
institutions of EU such as Europe Central Bank, EU Stability and Growth
Pack, Lisbon Strategy. It is understood that, the current economic
governance strategies are insufficient for the global crises, so a new frame
is needed. Accordingly, the precautions of the auditing of government
debt closely, converging the national budget and the EU budget, and a
warning system against the contagious effects of global crises were put in
use. The “Six Pack” is one of these systems and it is in accordance with
the EU 2020 vision. So the risk of the resolution of EU because of the
damage in Euro currency is decreased to the minimum level.

Key Words: Financial Crisis, Eurogone, New Macroeconomic Governance.
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Euro Bélgesinde Mali Kriz ve Yeni Makro ITktisadi Ye Onetisim

GIRIS

Genel olarak Avrupa Birligi (AB) ve 6zel olarak Euro bélgesi (EB), Lizbon
Antlagmast’ndan? bu yana, biyik rakibi ABD’den kiiresellesme yoluyla ‘ithal’
etmek zorunda kaldigt mali krize (2008) ragmen, dinamik entegrasyon
strecini ilerletmektedir. En son, krizi asmak icin aldigi 6nlemler ve
uyguladigt yeni makro iktisadi yonetisim modeli, bu siirecin 6nemli bir parcasint
olusturmaktadir.

AB’yi diinyanin tek dinamik entegrasyonu haline getiren ana giic, Tktisadi
ve Parasal Birlik (Economic and Monetary Union, EMU) olup, bu sistem,
dengede durmak durumunda olan 7 ayaklt bir masaya benzemektedir. O
masada, yaklastk 16 trilyon dolarlik gayri safi yurtici hasila (GSYH) treten
500 milyon kisiyi askin ntfusun sosyo-ekonomik gelecegi planlanir,
kararlastirilir, tasarlanir, yonetilir ve sonuclara gore degistirilir. Bu ayaklar
arasinda bir sirali-diizen, etkilesim ve birbirini tamamlayan bir akim vardir.
O akimin kesintiye ugramamasi gerekir.

Makro iktisadi yonetisimin ¢atisint olusturan EMU’da iktisat politikasindan
sorumlu kurumlar birden fazladir ve sorumluluk su yedi temel akt6r arasinda
paylastirilmistir:

i-Avrupa Konseyi (the European Council, EC); ana politikalarin yoéniina
belirler, ayarlar.

ii-AB Konseyi (the Council of the EU, the ‘Council’); AB’nin iktisadi
politika yapiminda esgiidiimii saglar ve tek tek AB tlkelerini baglayabilen
kararlar alir.

ili-AB dilkeleri (the EU countries); kabul edilmis acik ve borg sinirlart icinde
kendi ulusal biitcelerini yaparlar ve emek, emeklilik ve sermaye piyasalarint
kapsayan kendi yapisal politikalarint belitlerler.

iv-Avrupa Komisyonn (the European Commission, EC); Konsey’e iletilmek
tzere iktisadi ve mali politikalar1 hazirlar ve teklif eder; onlarin Konsey
kararlarina uyumunu ve performansint izler; hitklimet gibi calisir.

v-Avrupa Merkez Bankas: (the European Central Bank, ECB); Euro
bélgesinde temel hedef olarak fiyat istikrari icin parasal politikalart kurar.

2 Lizbon Antlagmasi (Reform Antlagsmasi), Fransa ve Hollanda’nin  halk oylamasi ile
reddederek disirdigi AB Anayasasini temelde koruyan ve wufak degisikliklerle tekrar
tlkelerin onayina sunulan AB temel antlasmasidir. 18-19 Ekim 2007'de Lizbon'da yapilan
gayri resmi zirvede onaylandigi icin Lizbon Antlagmasi (13 Aralik 2007) olarak adlandiridan bu
yeni AB nitel antlagmasi, 250 bin sayfadan olusmakta olup kabul edilmesi i¢in tim tye tlke
patlamentolarinda ve/veya referandum ile onaylanmasi gerekmektedir. (Ayrintt icin bkz.
CRGMS, 2007.)
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vi-Euro Grubu (the ‘Eurogroup’, EG); Euro bolgesinin ortak c¢ikarlarina
yonelik politikalart diizenler. EG, AB’de Euro’yu resmi para birimi olarak
kabul eden Euro bolgesi dtlkelerinin maliye bakanlarnin  yaptiklar
toplantinin adidir. Toplanttya EMU yetkilileri ve ECB Guvernérii de eslik
eder.

vii-Avrupa  Parlamentosn (the  European Patliament, EP); yasalarin
cikarilmast gérevini Konsey ile paylasir ve Ozellikle yeni lktisadi Diyalog
yoluyla demokratik inceleme icin iktisadi yonetisimi hiikmt altina alir.

Iktisadi yonetisim icin AB liderleri tarafindan belirlenen simdiki yol
haritasinin, Euro ve Avrupa iktisadi bilylmenin uzun dénem
strdirilebilirligini - saglamlastirmak sézkonusu oldugunda pek yeterli
olmadigy; ayrica, basta Euro bolgesi olmak tzere AB ekonomilerini daha
verimli hale getirecek givenilir bir iktisadi yonetisim’ icin bir takim radikal
adimlarin atilmasi gerektigi ileri strtlmektedir. S6yle ki (Galiay, 2012:1-2):
Bir; AB tek Avrupa pazarini (Single European Market, SEM) koruyacak ve
genisletecek yeni politikalara muhtagtir. SEM, tim Avrupalilarnn faydasina
olacak ve icinde rol alacag: sekilde hizmetler, istthdam ve sosyal haklar
alanina déniistirilmelidir. [&5; AB, en rekabetci ve onlart geriden izleyen
bélgeler arasinda mali transferleri saglayacak daha biytik bir merkezi biitceye
muhtactir. Zira eger mali transferler olmazsa, rekabetteki farkliliklar artacak
ve bazt boélgeler daha yiiksek enflasyonla karsilasabilecek; sonugta ulusal
ekonomilerin yerel karakteri &ne cikacaktir. Ulkeler para politikasini
kullanamaz ve o vyluzden diger dulzenleyici mekanizmalar devreye
sokulmalidir. Bu konuda yaratilan carpitmalar; eger tye Ulkeler reformist
cabalarda basarisiz olsalardi ve ECB Alman ckonomisinin istekleriyle
uyumlu bir para politikast uygulasaydi, daha fazla 6nemli hale gelirdi. AB
biitgesinin bir “hiikiimet biitcesi’nde etkili bir rol oynayabilmesi icin, onun,
simdiki topluluk GSYHsine oranla %1°den en az %10 diizeyine yiikseltilmesi
gerekir. Ancak AB’nin vergi toplamasina izin verilmesi halinde bu normatif
duruma ulastlabilir.

Tktisadi yonetisim, Franstz siyasetciler ve hiikiimet biirokratlart cephesinde
cok keskin destekleyenlerine ragmen, en genis kullanimiyla, Euro bélgesi icin
gecerlidir. Zira, Euro’nun bagindan beri su iki manzara gegerliydi (Jabko,
2011: 15, 18, 39, 45): Birincisi, hikiimet mekanizmalari Euro bolgesinde az ya
da cok bagarilyds; ikincisi ise, bir grup analist makro iktisadi yOnetisimin
mevcut paradigmasint belirgin bir sekilde elestiriyordu. Bu elestirinin ¢
dikkat ¢ekici boyutu var:

1.’Uysal-kolay’ bir problem olarak iktisadi yinetisin: Tktisadi yonetisimin
sinirlari, genel bir egilim olarak, adeta “Istikrar ve Biiylime Paktr” (Stability

and Growth Pact, SGP) ile nefes alip veren salt Euro bélgesi ile ¢izildiginde,
Avrupallar icin sorunun pek zor olmadigi ileri surilebilir. Maastricht
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Antlagmas’na dayanarak Almanya ve Fransa’nin bitge agigt tavanina
getirdigi sinirlama (GSYH’ye oranla %3) fikrine diger hikimetlerin de
reform paketleriyle desteklemesi sonucunda SGP’nin daha etkili olmast
beklenmektedir.

2.'Nazik’ bir problem olarak iktisadi yonetisim: 2008’de mali kriz, Gzellikle
2010°da hikimetlerin borg krizi zirveye ¢iktiginda, Euro bélgesinde iktisadi
yonetisimle baglantili derin hatalar ivedilikle tartisma konusu oldu. Birincisi,
farkl: siyasal sistemler ve politikalar nedeniyle yakinsamay: ihmal eden makro
iktisadi sapmanin-ayrismanin inadi vardi. 2008 krizi, farklt ulusal bor¢lanma
tahvilleri yiiziinden Euro bélgesinde iraksamaya yol acti. Ikincisi, tesvik
edilen iktisat politikasi esgidimii konusunda, es anlt baskilarin etkisiyle bir
kuskuculuk olusmaya baslamisti. Bu kuskuculuk, zamani, SGP revizyonuyla
kopiiren tartismalarla 6rttii. Zamant bosa harcatan tartismalara, AB tyeleri
arasindaki iktisadi ve toplumsal yakinsama hedefine ulasmayr emreden
Lizbon Gundemi son noktayt koydu.

3.Iktisadi yonetisimin krizi olarak Avrupa bore krizi: Avrupa’daki mali kaosun
kokleri, AB tyeleri arasinda rekabet giicti ve digsal kirllganlk zemininde
cereyan eden iraksamaya dayanir. 2008’de ihracat pazarinda ¢ok ani disis
olmasina ragmen Almanya krizden giiclii bir sekilde ¢iktt. Gorece daha
muhafazakar olan tesvik plant sayesinde kamu acigini GSYH’ye oranla
%06’ nin altunda tuttu. Bu basari, Almanya’nin “PIGS” olarak bilinen tlkeler
(Portekiz, Irlanda, Yunanistan ve Ispanya) grubundan ne kadar farkli
oldugunu ortaya koymaktadir. PIGS grubu, bor¢ krizinin ‘stirdiiriilemez”
hale geldigi ve asla ‘makul’ sayilmayan bir ‘statiiko’dan heniiz siyrilabilmis
degildir. Eklemek gerekir ki; PIGS grubunda borglar ‘ulusal’, fakat borglarin
cevrilebilitligi sorunu Euro bélgesi icinde ‘uluslararasilagmis’ ve dolayisiyla
Avrupa iktisadi yonetisiminde kirilganliga yolacacak boyuttadir.

AB, krize; i¢ ice geemis dort halkayla tepki gostermistir (Buti, 2013: 4):

1.halka: SGP 111 + Asir1 Dengesizlikler Stireci + Ulusal Mali Cergeveler +
Yaptirimlardan olusan “EMU Yinetisini”.

2.halka: Avrupa Sistemik Risk Kurulu (ESRB) + Avrupa Gozetim
Otoriteleri (ESA) + Diuizenleme Cercevesi’nden olusan “Mali Istikrar”.

3.halka: EFSF/ESM + Avrupa Istikrar Mekanizmast (ESM) + Odemeler
Kolayligt Dengesi’nden olusan “Krig Destek paketi”.

4.halka: AB Markalar1 ve Hedefleri + Yapisal Reformlar’ndan olusan
“Avrupa 2020 Strateisi”.

Mali kriz, Euro tzerinden tice bélinen (bkz. Harita 1) AB’de saflari daha
da netlestirmistir. “Euro bolgesine diye olanlar”, Euro’yu ortak para birimi olarak
kullanmalarina ragmen krizin etkilerini yasamak bakimindan homojen bir
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yapt sergilemediler. Ornegin, Almanya ile Yunanistan, krize yakalanma ve
onu asma yetenegi noktasinda iki zit kutbu temsil ettiler. Euro’yu kullanmak
isteyip de Maastricht kriterlerine hentiz uyum saglamadiklar icin “Euro bolgesi
diginda bulunanlar’in basinda yeni Gye olan D.Avrupa Ulkeleri gelmektedir.
Zaten onlar halen AB’nin “Ucgiincii Diinya”st ile 6zdeslestirilmektedirler. Bir
de, teknik olarak bir engel olmamasina ragmen, hikimet karart ya da
referandumla  “Ewro  bolgesine  katilmayr  tercibh  etmeyenter” var ki, Ozellikle
Ingiltere, AB ile siirekli hesaplasma icindedir.

Euro Bolgesi: Uye Olan/Olmayan/Katilmay1 Tercih Etmeyen Devletler

I Euro bolgesine (EB) tiye devletler (17)

EB’ye katilmayan devletler (8)

EB’ye katilmayi tercih etmeyen devletler (2)
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1. YENI MAKRO IKTiSADI YONETISIMi GEREKTIiREN
KONJONKTUR: EURO BOLGESINDE KRiZ

1.1. Kiiresel Krizin Avrupa Birligi’ne Faturas:

ABD’de 2008’de emlak bankacilig sektériinde gelisen kredi riski mali krize
déntstince, yakin iktisadi ve ticari iliskiden dolayt bundan ilk ve en fazla
etkilenen tlkeler, cogunlukla AB tyesi olan ilkelerdi. AB’de 2008’den 6nce
¢ yilik GSYH biiylime orani ortalamast pozitif (%2.7) iken krizden sonra
(2008-10) negatife (%-0.6) dondi. Aynt dénemlerde %8 civarinda olan AB
issizlik orant %0.5 puan arttt. Bu yiz binlerce aktif isglicii sahibinin isini
kaybetmesi anlamina gelmekteydi. Devlet borcunda endise verici sicramalar
oldu. 2011-12 dénemi verileri tahmin dizeyinde olup biylime orant
disindaki gostergeler daha fazla olumsuzluk icermektedir (bkz. Tablo 1).

Tablo 1: Krizin AB’de Anahtar Makro Iktisadi Degiskenler
Uzerindeki Etkisi

% 2005-07 2008-10 2011-12*

GSYH biiytime orant 2.7 -0.6 1.9

Kisi bastna GSYH buyiime 2.3 -1.0 1.6
orant 8.1 8.6 9.3

Issizlik orant 61.1 72.3 82.8

Devlet borcu (GSYH’ye
oranla)

Not: *ECOFIN 2011 Bahar Tahmini.

Kaynak: EC’den aktaran Buti, 2013:3.

Kriz doneminde (2008-2011) AB’de cari islemler bilangosu (CIB) acigt
ciddi bir soruna déniisti. CIB’te actk veren (Ispanya, Italya, Portekiz,
Yunanistan, Dogu Avrupa) tlkeler, fazla veren (Almanya, Avusturya,
Benelitks ve Iskandinav ) iilkelerden daha ¢ok sayidaydi ve fazla veren
tlkelerden bu aciklarini  finanse etmelerini bekliyorlardi.  Grafik 1°de
gorildugi tzere, AB ekonomileri en ciddi agig, GSYH’ye oranla ortalama
%79 ile 2007-8 yillart arasinda vermislerdir.
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Grafik 1: Cari Islemler: Uye Devletlerin Acik ya da Fazlas1 (GSYH’ye
oranla, %)
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*Fazla (surplus) veren ekonomiler: BE, DK, DE, LU, NL, AT, FI ve SE3
*Actk (deficit) veren ekonomiler: AB’nin geriye kalanlart

*(a) ECOFIN Bahar dénemi 6ngoriisi

Kaynak: EC’den aktaran Buti, 2013:5; ECB, March 2011: 105.

Amerikan krizinin AB’ye gelmesini hizlandiran ve hatta derinlestiren
nedenlerden biti, bizatihi AB’nin, kriz 6ncesi kendi icindeki makro iktisadi
dengesizlikleridir. Tki boliimden olusan ve 2000 yilt ile birlikte son sekiz yilin
ortalamasina gore hesaplanan (GSYH’ye oranla) 6zel kredi ve cari islemler
verilerini yansitan Grafik 2, kredi riski ve cati islemler riski konularinda bir

fikir
aynt

vermektedir. Grafigin sol tarafinda, 6zel sektére en fazla kredi veren ve
zamanda negatif cari islemler hesabina sahip (Romanya, Ispanya,

Yunanistan gibi) iilkeler, sag tarafta ise gérece daha az kredi vererek daha az

kred

1 riski tasiyan ve cari islemlerde fazla veren (Danimarka, Hollanda,

Almanya gibi) tlkeler dizilmistir. Ortada yattk olarak ¢izilen, negatif egimli

olan

ve soldan saga dogru gidildik¢e kredi islemlerinde ve cari agikta bir

azalmayi gOsteren egti ise, dort farkli bilesimi ortaya sermektedir. Buna gére,

3 Kisaltmalar, tlkelerin resmi dillerine gére su sekildedir:

Euro

bilgesi (EB) igindeki: AT Avusturya, BE Belgika, DE Almanya, BEE Estonya, IE Trlanda,

EL Yunanistan, ES 15panya, FR Fransa, I'T ha_lya, CY Kibrts, LU Litksemburg, MT Malta,
NL Hollanda, , PT Portekiz, SI Slovenya, SK Slovakya, FI Finlandiya, EA Euro bélgesi. EB
digindaki: BG Bulgaristan, CZ Cek Cumbhuriyeti, DK Danimarka, LV Letonya, LT Litvanya,
HU Macaristan, PL Polanya, RO Romanya, SE Isvec, UK Bitlesik Krallik. .4B25: UK ve CZ

haric.
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bazi tlkelerin; a)her iki riski yiiksek, b) her iki riski disiik, c) ve d) bir riski
dustik digeri yitksek olarak gerceklesmistir.

Grafik 2: Kriz Oncesi I¢ ve Dig Dengesizlikler (2000-07 Ortalamasi)

GSYH’ye oranla 6zel kredi islemleri
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Grafigin okunusu; ornek: Yunanistan’in 6zel kredi islemleri GSYH’ye oranla
%14, cari islemler agig1 (-) ise %13 civarinda iken; Danimarka icin bu oranlar,
strayla, %20’ye %3 seklindedir.

Kaynak: EC’den aktaran Buti, 2013:6.

Mali krizin yasanmaya basladigt 2007-2010 yillarina gelinecek olursa;
gorilecektir ki, bazt AB iyesi (Estonya ve Romanya gibi Dogu Avrupa)
tlkelerinde dis ticaret dengesindeki degisme oldukca pozitif ve birikimli i¢
talepteki degisme oldukca negatif yiksektir. Buna karsi, bazi ilkelerde
(Almanya, Isvec, vb.) dis ticaret dengesi sifirin altinda, birikimli i¢ talebi ise
sifirin Gstinde degismistir (Grafik 3).
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Grafik 3: Segilmis AB Ulkelerinde I¢ Talep ve Dig Ticaret
Dengesindeki Degismeler (2007-10)

GSYH’ye oranla dis ticaret dengesindeki degisme %o
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GSYH’ye oranla ig talepteki birikimli degisme %o
Grafigin okunusn; drnek: GSYH’ye oranla, stonya’nin dis ticaret dengesindeki
degisme orani yaklasik %17, ic talepteki birikimli degisme %-16; bu oranlar
Almanya igin ise, strayla, yaklasik %-3 ve %2 olarak gerceklesmistir.

Kaynak: EC’den aktaran Buti, 2013: 7.

AB’de mali kriz, merkezi hiikiimetin borglanma kapasitesini ve bu
kapasiteyi nasil zorladigini da seffaf hale getirmistit. SGP’ye gbre, bir
merkezi hikiimet GSYH’ye goére en fazla %60 oraninda borglanabilir. Bu,
ornegin, 200 milyar Euro’luk bir ekonomi i¢in 120 milyar Euro gibi
borglanmada ciddi bir esneklik anlamina gelmektedir. Krizin yayilarak
derinlestigi 2010 yilinda, ¢ok az sayidaki AB iilkesi —kugctk tlkeler; Estonya,
Litksemburg, Slovakya ve Finlandiya- bu sinirin altinda iktisadi yonetisimine
devam ederken, cogu tye ilke ise bu sinirin dstiine ctkmustir. Fransa ve
Almanya’nin bile astig1 ve dolayisiyla Maastricht kriterini ¢ignedigi bu siniri
Italya ve Yunanistan iki kattan fazla asip ¢ignemistir (Grafik 4).
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Grafik 4: Secilmis AB iilkelerinde GSYH’ye Oranla Hiikiimet Borcu
% (2010)
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Not: Upper limit stipulated by the EU Stability Pact: AB Istikrar Pakt'nin 6ngordigi
tst stnur: %060.

Kaynak: EC’den aktaran Eurodiaconia, 2011: 2.

Mali krizin AB tlkeleri arasinda farklilasma ve dolayisiyla makro iktisadi
performansta bir “yakmsama-iraksama” sorununu yaratug bir alan, rekabet
guctdir. Krizi, iktisadi rekabet acisindan bir firsata déntstiren Ulkelerin
varlig, sadece bir ayrinudir. Cinkd, hesaplamaya alinan bircok AB tlkesi,
“100” olarak kabul edilen 2000 yilindaki rekabet esigini gecmistir. Kriz
konjonktiiriine ragmen Slovakya 160, Estonya 140, Ispanya ve Kibris 120
endeks degetlerine yaklagsmisken, geriye kalan bazi tlkeler (Almanya dahil
B.Avrupa) ise, esigin altinda kalmuslardir. Yunanistan’in durumu ise
istikrarsiz (2003-7 arast esik-alt; 2008-10 arast esik-ustd) olmustur (Grafik
5).
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Grafik 5: AB’de Rekabet Giiciinde Gelismeler (Reel Efektif Kurlara
Gore)
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Kaynak: EC’den aktaran Buti, 2013: 6.

1.2. Krizden Cikig I¢in Mali Yardim Kolayliklari ve Senaryolar

Mali kriz 2008’de Avrupa ekonomilerini sarstiginda, hiitkiimetler, bankalart
siibvanse ederek ve bir bakima ‘pahali kurtarma paketleri’ hazirlayarak
tersine hareket ettiler. ‘Mali birlik’ geregi bu paketlerle simdiki devlet borg
krizinin astlmasina ¢alisildi. Bu oynak politikalar ‘sorun’ olarak adlandirilsa
da, Komisyon bunlari, AB icinde iktisadi yonetisimin kuvvetlendirilmesi icin
bir dizi planlar cercevesinde kullandi. Kapsamli yasal Onergeler semasina
gbre alnan sonug, poptler adiyla “A/#z Pakt’ (6P) olarak bilinmektedir. 6P,
SGP i¢in 6nemli diizeltmeleri ve makro iktisadi dengesizliklere karst yeni bir
yaptirim stirecini kapsamaktadir (TNI, 2011: 1).

Mali kriz ve borg piyasalarinda en son c¢alkantt AB iktisadi yonetisiminde
actkca mucadele cagrilarini 6ne ¢tkardr. Bu miucadele cagrilart igin Avrupa
iktisadi yonetisiminde, ortak para ve i¢ piyasa yoluyla saglanan iktisadi ve
mali bitlinlesme ayarini bozmadan koktenci bir kaymaya ihtiyac¢
duyulmustur. Bu konudaki temel 6neriler soyledir (Consilium, 2011: 2 ve
Consilium, 2013: 1-3):

1.Dabha fazla mali disiplin: SGP’nin (kamu bor¢ stokunun GSYH’nin %60’1n1
ve yillik butce agigmin %3’4 ge¢memesi seklindeki kurallarin) gecerliligi
devam etmek kosuluyla, ulusal mali cerceveler AB’nin mali kurallarini
yansitacak sekilde bor¢ ve mali strdirilebilirligi Gzerine daha fazla
odaklanilmalidur.
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2.1ktisadi gizetimin genisletilmesi; yeni bir gietim mekanizmasi: Kiresel kriz
gostermektedir ki, SGP ile uyum, AB’de dengeli biiylimeyi saglamakta tek
basina yeterli degildir. Bu nedenle “Goérev Guct” (Task Force, TF), SGP
odaklr biitgenin yaninda yeni bir yasal cerceveyle desteklenen makro iktisadi
gbzetim i¢in yeni bir mekanizma yapilanmasini teklif etmektedir. Makro
iktisadi dengesizlikler ve kirilganliklara bagh risklerin yillik degerlendirmesi,
sinirlt sayidaki gostergelerden olusan bir ‘tkaz’ lambasinin kullanilmasiyla
daha verimli yapilabilecektir.

3.Daba derin ve daba genis esgiidiim;  ‘Avrupa Devresi>  TF’nin politika
esgidimiinii saglamlastiracak en erken 6nlemlerinden biri, 1 Ocak 2011°de
uygulanmak tizere, “Avrupa Devresi’ olarak adlandirilan, yilin her baharinda
yapilacak toplantidir. Burada, buyiime ve istthdamu tesvik eden hem biitge
Onlemleri ve hem de yapisal reformlar tizerine eszamanlt bir degerlendirmeye
izin verilmektedir.

4.Kriz yonetimi igin saglam cerceve: TF'nin kurulmasindan beri, Euro bolgesi
ve “Avrupa Mali Istikrar Mekanizmast” (EFSM) igin “Avrupa Mali Istikrar
Kolayligr” (EFSF), gelecekteki otuz yil siiresince iyi bir savunma diizeyinde
isleyecek sekilde tasarlanmis olup, simdi timiyle uygulanmaktadir. TF,
halen, mali stkintiya yatkin ve kriz bulasmasindan kaginan Euro bolgesi igin
orta dénemde giivenilir bir kriz ¢6ziim ¢ercevesinin olusturulmast gerektigini
diisinmektedir. [Bu baglamda, basta Yunanistan ve Irlanda gibi krizden en
cok etkilenen AB tlkelerine yonelik olarak, agithikli olarak Euro bdlgesinin
zengin ekonomileri tarafindan finanse edilen bir “mali yardim kolayliklart”
paketi hazitlanmus ve ylrirlige konulmustur. (Bkz. Tablo 2.)]

5. Daba etkili iktisadi yonetisim igin daba giiclii kurumlar: Hem ulusal ve hem de
AB diizeyinde daha gii¢li kurumlar iktisadi yonetisimin iyilestirilmesine katki
saglayacaktir. TF, ulusal diizeyde, mali yonetisimi kuvvetlendirecek ve uzun
dénem surdirilebilirligi saglayacak sekilde i¢ maliye politikast konusunda
bagimsiz inceleme yapacak kamu kurumlarinin kurulmasini 6nermektedir.
Ayrica, tim siyasal partilere de, etkili yeni gézetim duzenlemelerinin
yapilmast ve mumkin olan “hizli izleme”nin saglanmasi icin bir ¢agr
yapmaktadir.
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Tablo 2: Euro Bélgesi Ulkeleri Mali Yardim Kolayliklart

Yunanistan’ Avrupa Avrupa Mali Avrupa
a Buro Bélgesi | Mali Istikrar Istikrar Kolayligt Istikrar
hikimetler Mekanizmast Mekanizmast
arasi borglar (ESM)
Yasal/ Hikiimetler AB Euro bolgesi Hiktimetler
kaurumsal arast antlasma | mekanizmasi tlkelerinin arast Orgiit
bigimi milkiyetindeki
ozel sirketler
Sermaye ECnin AB Euro bélgesi 80 milyar €
yapust havuzundaki biitgesinin tlkelerinin 6denmis
ikili borg garantisi garantileri sermaye ve 620
milyar €
degerinde hisse
senedi
Kredi yapas: 80 milyar € 60 milyar € 440 milyar € (*) 500 milyar €
AB / Euro 80 milyar € Irlanda icin irlanda icin 17.7
bilgesi
P 225 milyar | (+ ikili borglar
€ dahilinde 4.8)
ilyar €
Portekiz A
i¢in 26 milyar Portekiz icin 26
€ milyar €
Araglar Borglar Borglar, Borglar, Borglar,
krediler piyasadan tahvil piyasadan tahvil
satin alimi (¥) satin alimit
Siire 22 esit Haziran Haziran 2013’tn Temmuz
ceyrek 2013’tin sonuna kadar. 2013’ten itibaren
doénemd kad
dénemde sonuna kadar (Gerektiginde
6demeden
. operasyonal olarak
sonra 7 yilda .
. uzatilabilir.)
geri 6deme
ECB’nin Odeyen Aynt Aynt Ayrica,
katlimi kurulus olarak kredinin
kredi yapilanmasinda
programinin ve surdirilebilir
tasarimt ve analizinde
izlenmesinde
Ana  karar Eurogtoup ECOFIN Eurogtoup / Eutrogroup /
alict yapilar **) EFSF Direktorler ESM
Kurulu Governotler
Kurulu ve ESM
Direktotler
Kurulu
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Finansmand Hikimetler TSCG Hikimetlerarast TSCG Madde
a yasal emin arast karar ve | 122.Madde karar 136’ya baglt
TSCG(**+¥) Hikimetlerarast
(Antlasma) antlasma
136.Madde

(*) Diizeltilmis EFSF Cerceve Antlasmasina gore onaylandiktan sonra.

(**) ECOFIN: Tktisadi ve Mali Tliskiler Konseyi (The Economic and Financial Affairs
Council).

(*TSCG: Istikrar Esgiidim ve Yonetisim Antlasmas’nda (Treaty on Stability,
Cootdination and Governance).

Kaynak: ECB, July 2011: 75,

AB, mali disiplinini, yukarida ad: gecen kurum ve kurallara gére saglamaya
calisttkca, krize ragmen digisten / durgunluktan kaginacak davranglari
benimseyecek, icsellestirecektir. Mali disiplin  tizerinde kiiresellesme,
kaynaklar Uzerindeki baski ve yaslanma gibi sorunlar potansiyel tehdit
unsurlaridir. Bu unsurlar, AB’nin uzun dénemli meydan okuma alanlarint
olusturmaktadir. Kriz doéneminde Komisyon™un yayimladigi bircok
raporunda da vurgulandigi gibi, biytime-gelisme odaklt kayiplarin telafisi
Avrupa icin kolay degil, fakat asla olanaksiz da degildir. Bu o6nerme
cercevesinde AB-27 icin “strdirilebilir toparlanma”, “gevsek toparlanma”

ve “kayip yillar” seklinde t¢ senaryo hazirlanmistir (Grafik 6).

136



Irfan KALAYCI

Grafik 6: AB’nin Mali Krizden Cikis1 I¢in Ug Senaryo

Senaryo 1: Siirdiiriilebilir toparlanma
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Kaynak: EC, 2010: 8.

Euro bélgesinin giicli ekonomilerinin gesitli yollarla dahil olduklar kiiresel
dengesizliklerin, bulasict etkiler Greten krizi genislettigi arttk bir senaryo
olmaktan ¢ikmis, bir gercege doénlsmuis durumdadir. AB  politika-
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yapimcilarinin bu krizden —agagida siralandigr gibi-, 6grendikleri / 6grenme
ihtiyact duyduklart bir dizi ders bulunmaktadir (Diianu, 2011: 5):

*Fiyat istikrart mali istikrar igin yeterli bir giivence degildir.
*Mali saggorii (ihtiyat) iktisadi istikrarin saglanmasini garanti etmez.

*Mali piyasalar gerektigi gibi diizenlenmez ve denetlenmez ise ¢ok
biyik sistemik risklere davetiye ¢ikarilir; béyle bir durum, 6zellikle AB
gibi entegrasyonlarda daha fazla gecerlidir.

*Bor¢ miktar1 fazla olan Ozel sektér mali varliklarini  eritmeye
baslayinca sistemik risk yaratir.

*Kurtarma programlart uygulandiginda 6zel sektér yatirimcilar
varsaydiklart risklere katlanirlar.

*Derin mali butiinlesme, krize karst bagisiklik sistemini ve manevra
yetenegini kuvvetlendirmek icin AB dizeyinde daha gicli bir
diizenleme ve denetleme mekanizmasini gerektirir.

2. YENI MAKRO IKTISADI YONETISIM ICIN GENEL BIR
CERCEVE

2.1. Yol Haritas1

Kiresel kriz, AB’nin (6zellikle Euro bdlgesinin) iktisadi yonetisim
tablosunu 6nemli 6l¢iide bozdu; onun uygulamadaki hatalarini rakiplerinin
gorebilecegi sekilde seffaflastirdi. Bazi tiye devletler, “gtlizel giinler”de biytik
mali dengesizliklerini zaten biriktirmis ya da gizlemisti. Ancak ~EMU’nun
istikrarini korumakla gbrevli mali gézetim mekanizmast olarak-  SGP,
Ozellikle 2005’teki reformdan sonra, bu mali dengesizliklerin diizeltilmesi
icin yeterli tegvikler saglamadi. Mali pozisyonlart tahrip eden iktisadi ve mali
krizlere karsi, hikiimetler, dogal olarak, vergi ve fayda sistemleri icinde
bulunan ve biitce tzerinde etkili olan ‘ofomatik istikrar saglaywilar’ (automatic
stabilisers, AS)* uygulamislardir. Boylece mali kesim rahat bir nefes almis ve
iktisadi durgunluk riskleri enazlanmistir. Ayrica, “ABuin Islevselligi Sizlesmesi”

4 AS; makro ekonomide olugan enflasyon ve durgunluk gibi cevrimsel dalgalanmalari
hafifletme ya da gidermek ve dolayisiyla dengeleri yeniden kurmak amaciyla; hitkiimetlerin
parlamentodan herhangi bir yasa ¢ikarmasint gerektirmeyen artan oranl gelir ve kurumlar ver-
gisi (T) ile, dogrudan gelir aktarimlart (issizlik sigortast, tesvikler) dahil kamu harcamalart (G)
gibi mali araglarin yapisinda mevcut bulunan esnekliklerdir. Ornegin; genisleme (refah)
evresinde T sayesinde artan gelirin 6nceki déneme gore daha fazla orandaki miktari piyasadan
cekebilecek ve boylece asirt toplam talep (AD) kisdlacaktir. Durgunluk (kriz) evresinde ise
arttirlacak G yoluyla daralan AD yeniden canlandiracaktir. Makro iktisatcilar ve politika
yapimcilart,durgunluktaki G’nin genislemedeki T artislariyla potansiyel olarak dengelenecegini
beklerler.
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(Treaty on the Functioning of the European Union, TFEU) ile, Avrupali ve
ulusal politika yapimecilari arasindaki sorumluluklar net olarak ayristirtlmistir.
Para politikasi, dogast geregi, bir para birliginde ve Euro bodlgesinde
bélinmez ve dolayistyla ‘uluslar-Gsti” bir yapidadir. Buna karsit olarak, mali
ve yapisal nitelikteki diger iktisat politikast gesitleri ise, ulusal hitkiimetlerin
politik tercihlerine gére sekillenmektedir. Fakat EMU acisindan sadece para
politikas1  eksenindeki bir fiyatsal ve mali istikrar her zaman
saglanamamaktadir. O nedenle surdirilebilir mali politikalara ihtiyag
duyulmaktadir. TFEU (Madde 120), tye devletlerden, birligin amaglarint
basarmak icin iktisat politikalarini bir butinlik anlayisiyla yiratmesini
istemektedir (ECB, March 2011: 99 ve 102).

AB ve tiye devletler, bir biitin olarak AB’de ve 6zellikle Euro bélgesi icin
iktisadi ve biitceye ait esgidimil saglamlastiracak bir dizi 6nemli karatlar
almaktadirlar. Sonucta, AB’nin birbirine bagimli ekonomileri, biiyiime ve is
yaratma igin bir yol haritast belirlemek konusunda daha iyi durumda
olacaklardir. Bu yol haritasinin basat duraklari su sekilde 6zetlenebilir ((EC-
EFA, 30.1.2013):

Birinci basat durak; iktisadi ve mali politikalarm denetimi-gozetini: 2008-2010
arasinda cereyan eden iktisadi ve mali kriz, AB iktisadi ve parasal birliginin
iktisadi yonetisimindeki bir dizi zayif noktay1 ortaya ¢ikardi. AB’nin bu kriz
karsisindaki asil tepkisi, bir gecikmeyle, 13 Aralik 2011 tarihinde baslayan
toplantisinda AB iktisadi yOnetisiminin iyilestirilmesine dair yeni kurallar
belirlemesi seklinde olmustur. Bu kurallar d6rt maddeden olusmaktadir:

o SGP ve daba derin mali esgiidiim yoluyla daha giicli onleyici eylem:
Uye devletlerden kendi biitgelerine dair “Orta-Dénem  Biitge
Hedefleri’ne (medium-term budgetary objectives, MTO) yo6nelik
onemli bir gelisme kaydetmeleri istenmigtir. Harcama gostergeleri,
MTO’ya dogru diizenlemeleri belirlemek {izere yapisal biitce
dengesinin yaninda kullanilacaktir. GSYH’nin %0.2 oranindaki faizli
mevduati Euro bolgesinin uyumsuz tilkelerine dayatilacaktir.

o Gijglendirilmis bir SGP ile daba kuvvetli iyilestirici eylem: “Asirt
Biitce Agig1 Islemi”nin (Excessive Deficit Procedure, EDP)
uygulanmasi,  simdi, htkimetlerin  bilingli ~ bltce  acidt
politikalarindan kaynaklanabilir. Uye devletler, GSYH’nin %3’tint
asan bitce aciklarini belirlenmis sayisal hedef cizgisine gore
dustirmek zorundadirlar. Aksi halde, EDP’ye iliskin ileri mali
yaptirimlar devreye girecektir. Ornegin, agtk veren bir FHuro
tlkesinden, borcuna ya da agigina temel olusturmak dzere,
GSYH’nin %0.2’si kadar faizsiz mevduat yaratmasi istenebilir.

o Ulusal biitee cerceveleri icin enag kosullar: Uye devletlerin ulusal
mali planlamasi, MTO’ya ulasmak amaciyla ¢oklu yil perspektifine
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dayali kurgulanmak zorundadir. Sayisal mali kurallar, EMU icinde
gecerli olan “Istikrar Esgiidiim ve Yonetisim Antlagmasi”nda
(Treaty on Stability, Coordination and Governance, TSCG) referans
alinan bitce acigt ve bor¢ degetleriyle de uyumlu olmak
durumundadir.

o Makro iktisadi ve rekabet dengesizliklerini giderme ve diizeltme: Son
on yida tye devletler AB icinde rekabetten sapmada ve makro
iktisadi dengesizliklerde bast ¢ekecek sekilde iktisadi tercihler
yapmaktadirlar.  Yeni bir gdzetim-denetim mekanizmast Uye
devletleri bu tiir tercihlerden alikoymayr amaglamaktadir.

Lkinci basat durak; Enro bilgesinde Komisyon'nn (EC) biiteeye dair daba giiclii
gozetim-denetim inergeleri (planlary): Tktisadi yonetisimle ilgili yeni kurallara ek
olarak, Komisyon 23.11.2011°de Euro tlkelerinin asirt bitce agigt vermemest
ve dolaysiyla ciddi bir mali riske girmemesi i¢in mali yardim programi
altitnda korumaya almak tizere iki taslak diizenleme belgesini olusturdu.

Uiincii basat durak; Komisyon'un Istikrar Tabvillerine iliskin Yegil Kitabi (Green
Paper): Komisyon™un 23.11.2011°de yaymmladigt ve genis bir tartismaya
sundugu Yesil Kitap, tic temel secenek tizerine kurulmustur: i-Istikrar
Tahvillerinin ortak ve c¢oklu garantiyle ulusal tahvilleri bitiniyle ikame
etmesi; ii-Istikrar Tahvillerinin ortak ve coklu garantiyle ulusal tahvilleri
kismi ikame etmesi; iii-Istikrar Tahvillerinin ¢oklu fakat ortak olmayan
garantiyle ulusal tahvilleri kismi ikame etmesi.

Dordiincii - bagat durak; “Aveupa 2020 stratefisi”: “Buro + Pakt”, ‘akill,
strdirilebilir ve kapsayict biylime’nin benimsendigi “Avrupa 20207
stratejisi altinda AB dlzeyinde kabul edilen iktisadi Oncelikler mevcut
cercevesi Uzerine insa edilmistir. Strateji; istthdam, yenilik, iklim/enetji,
egitim ve sosyal icerme alanlarinda cesitli hedefleri kapsamaktadir.

Besinei basat durak; onarice ve koruyncu onlemler- mali sektirii onarma: Avrupa
saglikli bir mali sektoriin pesindedir. Bu nedenle AB, Ocak 2011°de yeni bir
mali denetim mimarisi kurdu. Bu mimari; mali sistemin makro-ihtiyatlt
gbzetimi icin bir Avrupa Sistemik Risk Kurulu (European Systemic Risk
Board, ESRB) ile t¢ denetim ototitesini (Awvrupa Bankaciltk Otoritesi-the
European Banking Authority, EBA; Avrupa Sigorta ve Mesleki Emeklilik
Otoritesi- the European Insurance and Occupational Pensions Authority,
EIOPA; Avrupa Tabvil ve Piyasalar: Otoritesi, the European Securities and
Markets Authority, ESMA) icermektedir. Bunun disinda, IMF’den
esinlenilerek Avrupa Mali istikrar Kolayhgs (European Financial Stability
Facility, EFSF) devreye sokulmustur.
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Altiner basat  durak;  istikrar  mekanigmalar:: Euro bolgesinde istikrart
garantilemek ve mali zotluk ve/ya ciddi piyasa baskist altinda olan tye
devletlere yardim etmek i¢in, bu sorunlara takoz olmak tizere, ‘en son gare
mercii’ olarak bazi gecici mekanizmalar ve bir de -2012°de onay agamasinda
olan- kalict mekanizma olusturulmustur. Bu mekanizmalarin uygulanmasina
Yunanistan, Irlanda ve Portekiz ekonomileri firsat vermistir. Yunanistan’a
mali yardim, -2008’den 2013’ kadar hem kiiresel hem de ulusal iktisadi krizi
bir arada yasayan ve atlatmakta zotluk ceken- bu ilkenin tyesi oldugu Euro
bélgesinin parasal birliginin saglamligint tartisilir hale getirmesinden dolay:
oldukea 6zel —gecici (ad hoc) bir yardim niteligini tasimustir. 17 devletten
olusan Euro bélgesi bu tlkeye IMF ile birlikte Mayis 2010’da —yeni kredi
programlart ile desteklenmek tizere- 110 milyar Euro degerinde ciddi bir
yardim paketi agmugtir. Gegici mali takoz mekanizmalar1 baglaminda;
“Avrupa Mali istikrar Mekanizmast” (The European Financial Stabilisation
Mechanism, EFSM) Topluluk biitcesinden 60 milyar €ya kadar c¢ikan ve
Euro bélgesi devletlerinin destekledigi EFSF’den de 440 milyar €'lik bir tutar
ile dénmektedir. IMF ise, -bu mekanizmalart potansiyel yardim destegi ile
tamamlayacak sekilde- Euro bolgesi tlkelerine 250 milyar €a kadar yardim
yapmayt kararlastrmistir. 2011°de bu kredi mekanizmalar kapsaminda
Irlanda ve Portekiz’e, sirayla, 85 be 78 milyar € tahsis edilmistir. “Avrupa
Istikrar Mekanizmast” (European Stability Mechanism, ESM) 2012’den
itibaren kalict onaydan sonra operasyonel hale gelmeyi planlamaktadir. Hem
EFSF ve hem de EFSM’nin yerini alacak olan ESM etkili kredi kapasitesini
500 milyar €ya ¢ikaracaktir.

2.2. Yeni Iktisadi Yonetigsim: Anahtar Bilesenler

Euro bolgesi i¢in yeni bir iktisadi yOnetisim c¢ercevesi One c¢tkmis
durumdadir. Bu cergevenin anahtar bilesenleri sunlardir (EC-EFA, 2012b:
5):

i=Avrupa Devresi: AB diizeyinde, -AB tlkelerinin uygulamadan 6nce iktisadi
ve mali politikalarin birlikte inceleme sansina sahip olduklari-, yilin ilk
yarisint kapsayacak sekilde, bir politika esgiidimt dénemidir.

#-Yullik Biiyiime Taramast (Annual Growth Survey, AGS) : Avrupa Devresi'ni
baslatan Avrupa Komisyonu (EC) raporudur. AGS’de EC, makro iktisadi ve
istthdama katldim raporlart seklinde “Avrupa 20207 hedeflerine dogru
ilerlemenin stki bir incelemesini igin yapar.

iti-Kamu bore diizeylerinin daba siks izlenmesi: Uye iilkeler cok sert gecen
iktisadi ve mali krizden dolay: yitksek borg yiiki altina girdiler ve bu ylizden,
uzun donem mali strdirilebilirlik baglaminda mali gbzetim sinurlar
genisletildi ve kurallar sertlestirildi. EC’nin, tye tlkeler icin baglayict olmak
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tzere “bor¢ / GSYH orani”nin %60t agsmamast seklindeki onerisi bir
mihenktast 6zelligindedir.

i-Matkro iktisadi denetim: Kriz boyunca buylk makro iktisadi dengesizlikler
bazi Euro bolgesi Ulkelerinin maliyesini iktisadi soklar karsisinda daha
kirllgan hale getirdi. Yeni iktisadi yonetisim catisinda daha genis uygulanan
makro iktisadi denetimle dengesizliklerin nerede olusmaya basladigt
konusunda erken uyari isaretleri gériilebildi. Denetimin koruma kolu, iktisadi
gOstergeler tablosuna dayali olarak bir tetik mekanizmasi olarak
calismaktadir.

v-Daba siks uygulama: Kabul edilmis mali kurallari izlemekte basarisiz olan
Euro boélgesi tlkeleri, para ve maliye politikalarinin uygulanmast konusunda
daha kuvvetli ve daha kendiliginden yaptirimlarla karsiasabilirler. AB’nin
yeni iktisadi yonetisim kurallari, mevcut yapiyr gérece karmagsik hale getiren
ve genis bir alana yayilan bir dizi unsur ve oyuncuyu kapsamaktadir. Bu
reformun alt cizgisi, 6zellikle 2008 tarihli kiiresel kriz gibi gelecekteki olast
bir krizden kaginacak Euro bolgesi icin iktisadi birligi kuvvetlendirecek
islemlerden baglamaktadir.(Ayrica bkz. Tablo 3.)

Tablo 3: AB’nin Yeni Iktisadi Yonetigimin Genel Yapist

Altt Pakt Tki Sézlesme TSCG (*)
(Sozlesme)
Ne? 5AB 2 AB Uluslararast
Dizenlemesi ve Diizenlemesi (**) antlagsma
1 AB Direktifi
Kim? AB-27 (¥+¥) Euro bolgesi AB-25 (F#F)

Yaptirim icin

baslangic tarihi

13 Aralik 2011

Yaz 2012

Ocak 2013

Tgerik

-Daha siki ve daha
genis gbzetim
(6rnegin,
operasyonel borg
(OD) kriteri® ve
harcama kuralr)

-Daha genis
makro iktisadi
denetim

-Yeni karar yapict

-Euro bélgesinde
daha gelismis mali
gbzetim ve ve
esgidim

-Mali kurallara
uyumu gozeten
bagimsiz ulusal

kuruluglar

-Yillik bitce icin

-Yapisal agiklara
sinirlama

-Euro bolgesi
ulkelerinin “asir1 actk
islemi” ilkesine gére
Topluluk 6nerilerini

gerceklestirmesi

-Avrupa Adalet
Divant’nin (ECJ) roli

5 OD, bir sirketin , sektoriin ya da devletin birincil faaliyetlerinden dolay: yiiklendigi borglarla
ilgilidir. Vadesi gelen borg ve vergileri kapsar.
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islemler / siirecler kesin takvim -Genisletilmis
-Ulusal biitceleme -Mali zotluklart esglidimi saglama
cerceveleri icin enaz olan tlkeler icin
kogullar daha saglam
otomatik gbzetim
rejimi

~ (*) TSCG: Treaty on Stability, Cootdination and Governance in the EMU (AB’de
Istikrar, Esglidiim ve Yonetisim Antlagmast).

(**) Halen miizakere edilmektedir.
(**¥) Euro bélgesi ile diger tilkeler arasindaki bazi ayrimlara gore.

() Birlesik Krallik ve Cek Cumhuriyeti haric.

Kaynak: NBB’den aktaranlar Prest, Geeroms and Langenus, 2012: 112.

Tablo 3’te 6zetlenen Avrupa iktisadi yonetisim paketi, aslinda daha ¢ok,
“alt: pakt” (6-P) olarak bilinir. Bu, popiiler 6zelliginden dolayi, burada “alt1-
patlar” (revolver) seklindeki bir metaforla da Ortiismektedir. Zira her bir
pakt ile ayr1 bir mali hedefe ulasilmak istenmektedir. Sonugta, krize karst bu
alti- pakt ya da altipatlar ‘silah’ olarak bir islev gérmektedir

Iktisadi yonetisimi yasal zeminde kurgulayan alti paktin ana hedefi, 6zelde
Euro bélgesinin olmak tizere AB’nin tiye devletleri arasinda daha derin mali
isbirligini ve strdurilemez makro iktisadi dengesizlikleri (yani hem biitge
aciklart hem de fazlalari) yok etmek icin iktisadi politikalarin daha yaptrimet
bir tarzda uygulanmasini saglamaktr.  Iktisadi yonetisim paketinin bir
Ozelligi de, “Awvrupa 2020 stratejisi” ve “Avrupa Devresi” ile baglantili olmasidir.
ECye gore, iktisadi yonetisim Onlemleri Avrupa 2020 vizyonu ile
celismeyen, onu tamamlayan ‘wkzls, sirdiiriilebilir ve kapsayuc: bijyiime’ yonelimli
oncelikler cercevesine dayanmaktadir. Strateji; istthdam, yenilik, iklim/enerji,
egitim ve sosyal icerme hedeflerine odaklidir. Bu hedeflere ulasmak icin
iktisadi yonetisimin ‘daha iyi’ ve Uye devletlerin iktisadi, mali ve sosyal
politikalarinin  da ‘daha agik’ bir tarzda uygulanmasi gerekir. AB’nin
giindemdeki 6nceligi, daha glicli yonetisim ve mali takviye (konsolidasyon)
yoluyla istikrar saglayarak krizden ¢tkmaktir. Izlenen iktisadi yonetisim ve
“Avrupa 2020 stratejisi”’, iktisadi ve yapisal politika esgiidiminin yillik
olarak yapildigi “Avrupa Devresi” ile bir biitindiir. Devre’nin ilk yayini, tiye
devletlerin politik ve stratejik Onerilerini  siralayan  “Yillik  Buytime
Aragtirmast’dir. Bu arastirmadan anlagilmaktadir ki, Giye devletler, s6zkonusu
onerileri, kendi “Istikrar ve Yakinsama Programlar”ni (Stability and
Convergence Programmes, SCP) ve aynt zamanda istthdam, yoksulluk,
sosyal icerme ve egitim gibi yasamsal konular1 kapsayan “Ulusal Reform
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Programlari”n1 (National Reform Programmes, NPR)¢ uygularken dikkate
almaktadirlar (Eurodiaconia, 2012: 3 ve 5).

AB’de ve Euro boélgesinde iktisadi ve mali yonetisim, bir an 6nce mali
krizden cikis telaginin da zorlamasiyla, son zamanlarda adeta koktenci bir
anlayisla kuvvetlendirilmektedir. Bu alandaki galigmalar, “Istikrar, Esgtidiim
ve Yonetisim Antlasmast” (TSCG) adi altinda toplanmis durumdadir.
TSCG’nin temel yapisi su on bir bloktan olusmaktadir (EC-EFA, 2012a):

Bir yaptrim igin Euro bélgesinden en az 12 dye devletin onay:
gerekir;

Hikimetler arasi s6zlesme yeterlidir (AB yasasi sart degil);

Birlesik Krallik ve Cek Cumhuriyeti hari¢ 25 tye devlet tarafindan
imzalanmis;

TSCG’nin  mali  parcast  “Mali  Soézlesme”  olarak  atifta
bulunulmaktadir.

TSCG, miizakere edilen SGP’de tanimlanan orta donem hedeflerde
(MTO), 6rnegin, GSYH’nin binde 5’1 gibi en distik yapisal aciklarla
ilgili olarak tiye tilkelerden yakinsama beklenir.

Biitce kurallari, ‘yaptirimet glic ve tercihen anayasal’ sarti ile ulusal
yasalar icinde uygulanmalidir.

Adalet Divant (European Court of Justice, Col), eger bir tlke yeni
butce kurallarini ulusal yasalar haline getitip uygulamazsa mali
yaptirim (GSYH’nin binde 1’1) uygulayabilir.

Ulusal yasalar icinde uygulanan MTO kurali ile uyum, bagimsiz-6zerk
kurumlar tarafindan ulusal diizeyde de izlenecektir.

Oteki kosullar SGP uygulamasini desteklemeyi amaglamaktadir: ‘alti-
paket’ denilen yeniden diizenlenmis bor¢ kurallari, Euro bolgesinde
astrt agiklara sinir getiren diizenlemeler, vs.

TSCG, iktisadi katithm programlari ¢ercevesinde bir araya gelen iye
devletlerin planlanmis (ex-ante) iktisadi politikalarinin teftisi ve
esgiidiimii i¢in gerekli mihenktaglarindan olusmaktadir.

6 NPR kapsaminda gelecekte odak alinacak basat hususlar sunlardir: Mali takviyeye devam
etmek, ekonomiye normal kredi pompalamak, yapisal reformlara agirlik vermek, issizlikle
miicadele etmek, krizin sosyal yaralarini sarmak, kamu yénetim bitimlerini ¢agdaslastirmak,
vb. (Eurodiaconia’nin (2011:1).
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e Ayrica TSCG, iktisadi igbirligini kuvvetlendirmek amaciyla yilda en
az iki kez toplanttya (Zirve’ye) sahne olan Euro bélgesinde iktisadi
yonetisimin bir parcasint da kapsamaktadir.

Ozetle, ana damarlarindan biri “Makro [ktisadi Diyalsg” (Macro Economic
Dialogue, MED)7 olan, “yeni AB iktisadi yonetisimi” su ddrt ana parcadan
olugmaktadir (EC-EFA, 2012d):

e Avrupa 2020 Strateji ile uyumlu ve daha yakin AB gézetimi ile
pekistirilen bir iktisadi giindem.

e 2010°daki bagimsiz borg krizi karsisinda gecici yardim fonlari yerine
2013’ten itibaren kalict bir ESM yoluyla Euro alani istikrarini koruma
eylemi.

e SGP’nin bir parcast olarak koruyucu kol (yakinsama programlart) ve
duizeltici kol (asirt biitce acigr islemi, EDP) ile mali sekt6rii tamir
etme plant.

e Euro bolgesi dilkeleri ile bu boélgede yer almayan alt Ulkeyi
(Bulgaristan, Danimarka, Letonya, Litvanya, Polonya, Romanya)
‘rekabet, istthdam, kamu maliyesinin strdirilebilitligi ve mali
istikrart koruma hedeflerine kilitleyecek cagdas reform paketi olarak
bilinen ve 2011°de 23 devletin imzaladig1 “Euro + Pakt”.

SONUC

Yukarida bircogundan sbzedilen AB mekanizmalarinin ¢tkis noktast,
strdirilemez maliye politikalart sonucunda ciddi bor¢ yikid altina giren
Euro bolgesi tlkelerinin bor¢lanma maliyetlerinin de 6énemli 6l¢lide artmast
sonucunda daha derin mali sorunlarla karst karsiya kalmis olmalaridir.
Kurulan mekanizmalarin  amaci, tlkelerin  bor¢lanma  maliyetlerini
distirebilmek ve bunun icin de Euro Bolgesinin bir bitin olarak
borglanmasint ve mali sorunu olan tiye devletlere daha uygun kosullarla kredi
saglamaktir. Béylece diisiik kredi notuna sahip (Yunanistan, Ispanya, Irlanda,
Portekiz gibi) tilkeler ile iyi kredi notuna sahip (Almanya, Fransa, Avusturya,
Hollanda gibi) ilkeler ayni potada degerlendirilecek ve dolayisiyla AB

7 “Makro ktisadi Diyalog” (MED), Haziran 1999’da Koln’de AB Zirvesi'nde, AB’de makro
iktisadi ¢ercevenin biiylime ve istikrar pusulasina katki yapmak tizere kurulmustur. MED;
Konsey, Komisyon, ECB ve sosyal ortaklart arasindaki fikir egzersizleri i¢in yiksek dizeyde
bir forum niteligini tagimaktadir. Enflasyonsuz biyiimeye yardim eden tcret gelismeleri ile
patasal, mali ve yapisal politikalar arasindaki ¢oklu etkilesimi saglamak icin tasarlandigindan
dolayt MED’in sembolik olmaktan 6te bir islevi bulunmaktadir (EC-EFA, 2009).
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semsiyesi altinda saglanan daha uygun kosullu krediler elde edilebilecektir
(ABGS, 2011: 10).

AB’de ve Euro bolgesinde, gelistirilen ve kullanilan pek ¢ok ‘giivenlik
kilidi’ne ragmen iktisadi yonetisimin halen sinirli ya da basarisiz olduguna
iliskin bazt genel c¢ikarimlar yapilmaktadir. Bu ¢ikarimlara 6zellikle su iki
gbzlemle ulasilmaktadir (Ioannou ve Stracca (2011: 5): i-SGP, baslangic
dengenin olusum bi¢imi {izerinde genel olarak hicbir etkiye sahip degildir.
SGP maliye politikasina aykirt konjonktiirii  ylkselttiginde — siyasal
konjonktiire olan duyarhhigini da artirmistr. ii-Lizbon Stratejisi, kisi bagina
disen reel GSYH, istihdam ve emek verimliligi ile ilgili buytimeyi hi¢
etkilemedigi icin en iyi noktada degildir.

Oysa ki, Komisyon’nun 2010°da biiytime ve istthdami destekleyecek yeni
ve daha glcli ‘lokomotifler’i belirleyip bir siireden beri hareket ettirdigi
gorilmektedir. “Yedi amiral gemisi’ olarak da bilinen bu lokomotif giicler
sunlardir (EC-EFA, 2012c¢): “Akadls biiyiime” (smart growth) baglaminda 1)
egitime, arastirmaya, yenilikcilige ve dijital topluma dayali olarak AB’nin
performansint  gelistirmek;  “siirdiiriilebilir - biiyiime” baglaminda, 2) AB’de
kaynak etkinligi, 3) kiiresellesme alan1 icin bir sanayi politikast, 4) 2020 yilina
kadar sera gazinin %20 azaltmayr hedefleyen yesil teknolojide Onciiliik;
“kapsayic: biiyiime” (inclusive growth) baglaminda ise, 5) yeni beceri ve is
giindemi, 6) yoksulluga karst bir platform, ve 7) distk issizlik odaklt ¢cagdas
bir emek piyasast. Zaten yoksulluk riski altindaki Avrupali nifusun 100
milyon kisiye ve issizlik oraninin da %710’a yaklagsmasi, iddiali refah devleti
kapsaminda olan AB’yi yeni ve radikal 6nlemleri almaya zotlamaktadir.

Ote yandan, Lizbon Antlasmast ile iktisadi kriz arasinda kurulan bir iligkiye
gore, her ikisinin de diinya kamuoyunu daba fagia Avrupa’nin genel rotasina
ittigi, zira bunlarin ¢ok sayida mali diizenleme ve yasal dosyaya bagl iktisadi
yonetisimle ilgili oldugu anlagilmaktadir. Antlasmanin isaret ettigi ve AB
yasasinin en buylk gévdesini olusturmasina ragmen konuyla genellikle ilgisiz
olan AB kurumlari (6zellikle Komisyon ve Parlamento) krizin yénetimi
konusunda ciliz ses ¢ikarmistir. Gergekte lye devletlerin kendi bankalarint
kurtarma paketleri, SGP ile kutsanan biitce disiplinini ve kati devletin yardim
kurallarini ihlal etmistir. Krize verilen ilk tepkiye bakilirsa, bir ‘&digik Avrupa’
s6zkonusudur. Zira AB; hizli karar alma yeteneginden, buylk mali
kaynaklardan ve tye devletleri vuran beklenmedik mali krize uygun yanitt
verecek resmi kurumlardan yoksun idi. Oysa ki, Lizbon Antlasmasi’nin
iktisadi yonetisimle ilgili ¢ok énemli maddeleri vardi ve ¢ok acikti: Avrupa
Merkez Bankast (ECB) belitli bir glic ve resmi bir statii kazanmis; Euro da
simdi AB’nin resmi parast haline gelmisti. Ayrica, Iktisadi ve Mali Iliskiler
Konseyi’nin (ECOFIN) resmi tasarimi tamamlanmis ve bdylece daha etkili
bir yapiya kavusmustu (Kapoor, 2011: 7-19.)
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Yeni iktisadi yonetisim baglaminda AB icin giliclendirilmis bir SGP’ye
ihtiya¢ oldugu dogrudur. Bu nitelikte bir SGP’nin su unsurlart icermesi
gerektigi ileri strilmektedir (CECs, 2004: 2-5): i- Hikimet bor¢larina ve
biitge durumlarinin denetiminde siirduriilebilirlie daha fazla odaklanmak; ii-
orta dénem biitce acigt (dengeye yakin ya da fazla) hedefinin tanimi icinde
iilke-6zelinde kosullarda esnemek;  iii- “Asit Agk Islemi” (EDP)
uygulamasinda iktisadi kosullar1 ve gelismeleri dikkate almak; Iv- biitgeyle
ilgili dengesiz gelismeleri diizeltmek icin daha erken davranmak.

Go6zden kagmayan 6nemli bir gelisme var: AB iktisadi krize karst kisa ve
uzun doénemde ¢esitli Onlemleri devreye sokmustur. Kisa dénemde
mekanizmalar harekete gecirilitken dlkeler icin en biyik zorluklarin;
ikili/¢oklu borglar, gecici EFSF ve kalict bir ESM’nin yapisina dayanmasidit.
Ornegin, Yunanistan’a, Euro bélgesi ve IMF kaynakli 130 milyar euro’luk
uzun doénemli bir kredi paketi agidmistir. Uzun dénemli 6nlemlerde ECB,
Avrupa Sistemik Risk Kurulu (ESRB), Avrupa Bankacilik Otoritesi (EBA)
ve hatta Avrupa Adalet Divani (CoJ) rol oynamistir (Corbett, 2012: 5-06).

Son kiresel kriz de gostermistir ki, iktisadi krizlerden ilk ve en ¢ok
etkilenen genellikle ulusal para birimleri olmaktadir. Bu gézlem, bir
entegrasyon parast olan Euro icin daha fazla gegerli olmustur. Euro’nun terk
edilmesi yoniindeki yogun kurgular karsisinda, AB’nin lokomotif giicti olan
Almanya’nin Sansolyesi A.Merkel, “Euro basarisig olursa AB de bagsarisiz olur.
Tarib, tek yonli bir yoldur”, diyerek bir uyart yapmustir (Hassel & Schelkle,
2012:14). Bu arada, Euro bolgesinde yasanan kriz AB’yi “iki-devirli
Avrupa”ya 6nemli 6lciide yaklastirsa da, Ingiltere’nin simdiki Basbakani D.
Cameron’un, Oncekilerin aksine, Ulkesinin AB dyeligini gézden gegirecek
dizeyde yapilacak bir referanduma iliml yaklastigini (Taverne, 2012: 28)
belirtme ihtiyacini duymast diisindiriiciidir.

Ortak para birimi, uygun mali merkeziyetcilik olmazsa kisa stirede tarihe
karigir. AB’nin, ©6zel sektér sermaye / dogrudan yabanct yatirim
hareketlerine dayalt bir ‘#ransfer birligi’ oldugu da unutulmamalidie. O
bakimdan cari islemler trafigi dogru ve iyi bir sekilde islemelidir. S6zgelimi,
cari hesap ac1g1 GSYH’nin %4’ tint asmamalidir (Goodhart, 2012: 19).

AB, “kemer sitkma politikas” sayesinde dipsiz kuyudan (mali krizden)
cikacagini ve yapisal reformla bitlnlestirilmis bir biyime paketi ile de zor
olan istikrart saglayacagini beklerken ((Tsoukalis 2012: 21), sézkonusu yeni
makro iktisadi yOnetisimin sagladigt dopinge giivenerek  dagilma
(disintegration) riskini gbze alamayacagint her firsatta diinya kamuoyuna
duyurmaktadir.
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LOKALE SELBSTVERWALTUNG VERSUS ZENTRALE
BESTIMMUNG: DIE KOMMUNEN DER TURKEI AUF DEM
WEG NACH EUROPA

YEREL OZERKLIGE KARSI MERKEZIYETCILIK:
AVRUPA YOLUNDA TURKIYE’NIN YEREL YONETIMLERI

Doc. Dr. Erol ESEN!

ZUSAMMENFASSUNG

Unter den wichtigen Einrichtungen der Offentlichen Verwaltung der
Turkei machen die lokalen Selbstverwaltungen in der letzten Zeit einen
enormen Wandel durch. Einschneidende Verinderungen im Aufbau und in
den Aufgaben wurden insbesondere in den letzten 10 Jahren vollzogen.
Auch im Rahmen der europiischen Integration des Landes brachten die
entsprechenden Reformen 2004-2005 die tirkischen Kommunen an den
europidischen lokalen Selbstverwaltungen niher. Nicht zuletzt angesichts der
weiter bestehenden Dominanz der Zentralverwaltung sind die Bemithungen
um die EU-Anpassung auf kommunaler Ebene noch nicht abgeschlossen.
Imfolgenden sollen die tirkischen Kommunen in Zusammenhang mit der
europiischen Integration dargestellt werden. Dabei wird auch darauf
eingegangen, in wie weit das jingste Gesetz zu den Metropol-Verwaltungen
mit den Regelungen der Europiischen Charta der lokalen Selbstverwaltung
vereinbar ist.

Schliisselbegrifte: Kommunen der Tiirkei, Kommunalgesetze, Kommunalreformen,
Europdische Integration der Tiirkei.

OZET

Turkiye’nin 6nemli kamu kurumlari arasinda bulunan yerel yonetimler
buyiik bir degisim yasamaktadirlar. Ttrk yerel yonetimlerinin yapist ve isleyisi
ile ilgili kapsamli degisiklikler 6zellikle son 10 yil icinde gerceklesmistir. Ayni
zamanda tlkenin Avrupa Entegrasyonu’na yonelik 2004-2005 yillarinda
gerceklestirilen  reformlar  Turk yerel yOnetimlerini  Avrupa yerel
yonetimlerine yakinlastirmistir. Ancak merkezi yonetimin halen devam eden
baskin roli nedeniyle AB uyumu ile ilgili yerel dizeydeki ¢abalarin hentiz
tamamlandigi  s6ylenemez. Makalede Turk vyerel yonetimleri Avrupa
Entegrasyonu baglaminda ele alinacaktir. Bununla birlikte Buytksehir
Belediyeleri ile ilgili son yasa da degerlendirilerek, bunun Avrupa Yerel
Yénetimler Ozerklik Sartt ile ne 6lgiide uyumlu oldugu konusu ele
alinacaktir.

Anahtar Kelimeler: Turk Yerel Yonetimleri, Yerel Yonetim Yasalari,
Yerel Yonetim Reformlari, Tirkiye’nin Avrupa Entegrasyonu.

1 Akdeniz Universitesi [IBF Kamu Yénetimi Bolimii.
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Einleitung

Die tirkischen Kommunalverwaltungen zu verstechen ist aus zwei
Grinden wichtig: Zum einen stehen in knapp einem Jahr die
Kommunalwahlen in der Turkei an, bei denen mehr als 19.000 Kommunen
ithre Burgermeister und sonstige leitende kommunale Mitarbeiter wihlen
werden. Zu den Kommunalverwaltungen zdhlen die gro3te Stadt der Ttirkei
Istanbul mit Gber 14 Millionen Einwohnern, wie auch Dorfer, die nicht
mehr als 150 Einwohner zihlen. Die Entwicklung der tlirkischen
Kommunen ist aber auch deshalb wichtig, weil diese in den letzten etwa 10
Jahren einen enormen Wandel durchgemacht haben. Im Prozess des
geplanten EU-Beitritts der Tirkei ist eine Reihe von Reformen
durchgefiihrt worden; die Kommunalgesetze wurden an mehreren Stellen
gedndert. Zuletzt wurde das Gesetz zur Metropolverwaltung dahingehend
geindert, dass die Zahl der lokalen Verwaltungen mehr als um die Halfte
reduziert wurde. Die jungsten Gesetzesinderungen, die erst bei den
nichsten Kommunalwahlen im Mirz 2014 vollstindig wirksam werden,
lassen kinftig weitergehende Folgen fiir das tlirkische Kommunalsystem
erwarten.

In dem Zweiebenensystem der oOffentlichen Verwaltung fihrt die
Dominanz der Zentralverwaltung nicht selten zu dem Eindruck, dass sich in
der Tiirkei sehr vieles auf der Ebene der Zentralregierung abspielt. Daher
wird im Folgenden anhand einer kurzen Einfithrung in die Grundlagen der
tirkischen Offentlichen Verwaltung auf die Rolle der Zentralregierung
eingegangen. Dies ist auch aus Sicht der tirkischen lokalen
Selbstverwaltungen wichtig, die ihre Aufgaben teilweise in enger
Abstimmung mit den lokalen Stellen der Zentralverwaltung erledigen.

Nach dem Gipfel der EU Staats- und Regierungschefs in Helsinki im
Dezember 1999, der eine neue Wende in der europdischen Integration der
Ttrkei mit sich brachte, erlebte das tlirkische 6ffentliche Verwaltungssystem
durch unzihlige Reformen einen tiefen Wandel. Die Tatsache, dass sich
diese Reformen in erster Linie auf der Ebene der Kommunalverwaltungen
vollzogen und vor allem auf die angestrebte EU-Anpassung abzielten,
macht es wichtig aufzuzeigen, wie weit diese Reformen mit den
europidischen  Intentionen  ibereinstimmen. Nach einem kurzen
geschichtlichen Uberblick werden daher Aufbau und Strukturen von
unterschiedlichen Formen der tlirkischen Kommunalverwaltungen auf der
Grundlage der neuen Regelungen vorgestellt.

Mit Blick auf die europiische Integration der Tirkei wird anschlieBend das
neue Verhiltnis zwischen den Kommunen und der Zentralregierung
diskutiert. Dabei werden verschiedene Aspekte der Verwaltungsreformen
aus den Jahren 2004 und 2005 ausgewihlt, die unmittelbar die neue Stellung
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der tirkischen Kommunen insbesondere gegeniiber den Zentralorganen
betreffen. Angesichts der anstehenden Kommunalwahlen in 2014 und der
anhaltenden europiischen Integration der Tirkei werden abschlieBend
mogliche Perspektiven  einer  Entwicklung  der  kommunalen
Selbstverwaltungskompetenzen und der zentralen Dominanz in der
tirkischen Administrative dargestellt.

Grundakteure der Offentlichen Verwaltung der Tiirkei

Die 6ffentliche Verwaltung der Ttrkei besteht (Art. 123 TVer?) aus einer
Zentralverwaltung (merkezi yonetim)) und der lokalen Selbstverwaltung (yere/
yonetim). Anders als in foderalistischen Staaten besitzt die Zentralregierung
im Zweiebenensystem des tiirkischen Einheitsstaates eine besondere
Stellung. Die Uberragende Machtposition der Zentralverwaltung wird nicht
zuletzt  durch ein  sich  landesweit erstreckendes  Netz  der
Provinzorganisation abgesichert. Als ,,Provinzdirektionen® (z/ miidiirliigh)
bzw. ,Bezirksimter (e miidiirliigii) organisiert, verfiigen die meisten
Ministerien und weitere Spitzenorgane der Zentralverwaltung tber lokale
Stellen in allen 81 Provinzen und den ca. 900 Bezirksstidten?.

Die lokalen Vertretungen der zentralen Spitzenorgane diirfen allerdings
nicht mit kommunalen Selbstverwaltungseinrichtungen verwechselt werden.
Die AuBenstellen der Zentralbehorden, die auf Provinz- und Bezirksebene
organisiert sind, sind nach dem Prinzip der ,,weiten Zustindigkeit™ (yerk:
genighgy) tatig (Art. 126 TVer). Das bedeutet, dass sie ausschlieBlich im
Auftrage ihrer Zentralbehérden handeln und selbst keine Rechtsfihigkeit
besitzen. Bei ihren Kompetenzen spricht man von einer ,gelichenen
Macht®“, d.h. sie erledigen die 6ffentlichen Aufgaben der Zentralbehérden
vor Ort, und zwar mit den Mitteln der Zentralverwaltung und durch das
von ihr entsandte Personal. Ihre Entscheidungen kdénnen jeder Zeit durch
die Zentralbehérden aufgehoben, gedndert und zuriickgestellt werden
(Oztekin 2012: 334ff; Aydin 2007: 84ff; Eryillmaz 2005: 95ff; Keles 1998:
122ff).

Die lokalen Selbstverwaltungseinrichtungen hingegen verfiigen Uber
eigene Rechtspersonlichkeit. Ihre Entscheidungsorgane werden durch
allgemeine Kommunalwahlen gebildet. Sie erledigen ihre Aufgaben durch
eigene Mittel und eigenes Personal. Aufbau und Aufgaben der tlrkischen
Kommunen richten sich nach rechtlichem Status, den geographischen
Grenzen und der Einwohnerzahl der jeweiligen Gemeinden. So wird zur
Zeit zwischen drei Formen der lokalen Selbstverwaltung unterschieden.

2 Genau heiB3t es dort: Aufbau und Aufgaben der Verwaltung beruhen auf den Grundsitzen
der zentralen Verwaltung und der Selbstverwaltung

3 Fiir eine Ubersicht iiber die Organisation der Zentral- und lokalen Verwaltung siche
Ubersicht 1 am Endes des Textes
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Die Provinzsonderverwaltungen (I/ Oze/ Idares)), eine der aus der
osmanischen Zeit stammenden Form von Kommunalverwaltungen,
betreffen ausschliefllich jene Gebiete, die Provinzstatus besitzen. Sie sind
auf gesamter Provinzebene titig und ihre Zahl betrigt zur Zeit insgesamt
81. Aufgrund einer Gesetzesinderung, auf die spiter ausfihtlich
eingegangen wird, wird ihre Zahl nach den Kommunalwahlen im Mirz 2014
auf 51 reduziert.

Die zweite Form der tlrkischen Kommunalverwaltungen bilden die
Stadtverwaltungen  (belediye), die meist als die wahren lokalen
Selbstverwaltungseinheiten bezeichnet werden. Sie werden in Gemeinden
ab 5.000 Bewohnern eingerichtet. Ttrkische Stidte mit mehr als 750 000
Bewohnern erhalten zusitzlich GroBstadtverwaltungen, und sie kénnen
ihren Oberbiirgermeister durch direkte Wahlen bestimmen. Die kleinsten
Kommunalverwaltungen in der Turkei bilden die Dérfer. Diese kénnen
ihren eigenen Burgermeister und weitere Mitglieder ihres Exekutivorgans
selbst wihlen.

Schliellich wirken zudem in den Provinzen die FEinrichtungen der
zentralen wie der kommunalen Verwaltungen gemeinsam und gleichzeitig.
In diesem ,,dualen System‘ der Gffentlichen Verwaltung auf Provinzebene
nimmt der Gouverneur (vak) eine ,zentrale Stellung® ein. Ahnlich wie der
Staatsprisident auf nationaler Ebene verkorpert der Gouverneur in seiner
»doppelten Rolle” auf Provinzebene den héchsten Reprisentanten des
tiirkischen Einheitsstaates. Als Gesandter der Zentralregierung stellt er den
obersten Verwaltungschef der zentralen Provinzeinrichtungen. Er vertritt
zugleich die Provinzsonderverwaltung, eine kommunale
Selbstverwaltungsbehérde, nach aulen. Ohne seine Zustimmung treten die
Entscheidungen der Provinzversammlung (#/ genel meclisi) nicht in Kraft; auch
die Beschlisse der Parlamente der Stadtverwaltungen miissen innerhalb von
finf Tagen dem Gouverneur vorgelegt werden.

Geschichte und Entwicklung der Tiirkischen
Kommunalverwaltungen: Ein Kurzer Uberblick

Die heutige Form der tiirkischen Kommunalverwaltungen geht bis auf die
Tanzimat-Periode (1839-1876) zuriick, in der unzihlige Reformen zur
Anerkennung der individuellen Freiheiten gegeniiber der Zentralgewalt
realisiert wurden. Davor war das Kommunalsystem im Osmanischen Reich
unterschiedlich gestaltet. In den Gebieten mit mehrheitlich moslemischer
Bevolkerung herrschte das ,,Kadi-System* vor. Dabei ibernahmen die vom
Sultan ernannten Richter (kads) auch kommunal administrative Aufgaben in
den osmanischen Provinzen. In den Gebieten mit nicht-moslemischer
Bevolkerung gab es dagegen kommunale und regionale Einrichtungen, die
teilweise Uber Selbstverwaltungsrechte verfligten, eine Praxis im

153



Lokale Selbstverwaltung Versus Zentrale Bestimmung: Die Kommunen Der
Tiirkei Auf Dem Weg Nach Europa

Osmanischen Reich, die bis ins 16. Jahrhundert zuriickgeht (Birken 1976:
11£f; Ortayh 1978: 132ff).

Ganz nach den Vorbildern in Europa kam es erst 1854 in Istanbul zur
Grindung der ersten Stadtverwaltung mit einem vom Sultan eingesetzten
Fihrer und einer Stadtversammlung. Auch ihre Mitglieder wurden vom
Sultan ernannt. In der Hauptstadt Istanbul wurde dieses Verwaltungsmodell
zunichst auf andere Stadtteile und spiter (1870) auf weitere Provinzen des
Reiches ausgedehnt (Nadaroglu 1998: 199; Ortayl 1978: 298f). In der
osmanischen ,,Provinz® (fasra) hatten die lokalen Verwaltungen teilweise
mehr Selbstverwaltungsrechte als in der Hauptstadt. So durften in manchen
Orten die Mitglieder der Stadtparlamente (auBerhalb der Hauptstadt
Istanbul) gewihlt werden; aus deren Mitte gingen wiederum, ebenfalls durch
Wahlen, die jeweiligen Burgermeister hervor. So gelang es im Osmanischen
Reich im Zuge der Tanzimat-Reformen, das Kommunalsystem nach
europiischen Vorbildern im gesamten Reich zu verbreiten, unabhingig von
der ethnischen und religidsen Zusammensetzung einzelner Regionen.

Zu einer weiteren Angleichung des Kommunalsystems an die der
europiischen Vorbilder, vor allem an das franzdsische Modell des
zentralistischen Aufbaus, erfolgte durch die erste Verfassung des Reiches
von 1876. Bereits darin wurde eine ,konkurrierende Zustindigkeit™ der
lokalen und der zentralen Verwaltungseinheiten in den Provinzen festgelegt.
Die erste Verfassung (Art. 108) erteilte der Zentralverwaltung in den
Provinzen Befugnisse nach dem Prinzip der ,,weiten Zustindigkeit® (yerk:
geniglg?). Die Aufteilung der Offentlichen Aufgaben zwischen den
Einrichtungen der Zentralverwaltung bzw. den der ortseigenen Verwaltung
erfolgte dabei nach dem Prinzip der ,,Aufgabentrennung® (girev ayrimi). Als
wichtigstes Merkmal der 6ffentlichen Leistungen der Kommunen galt der
»lokale Charakter (yere/ nitelif) der jeweiligen Aufgaben. In der Zeit der
zunehmenden Offentlichen Dienstleistungen flhrte dies jedoch oft zu
Kompetenzgerangel. Uber die gesamte Dauer des Osmanischen Reiches
blieb dieses unklar definierte Machtverhiltnis zwischen den lokalen und
zentralen Verwaltungsbehdrden bestehen (Ortaylt 1978: 290£f; Yoldas 2000:
120f; Giiler 2000: 18).

Auch die spiteren Verfassungen der Tirkischen Republik setzten diese
Konstruktion des Kommunalsystems fort. Die Aufgabenteilung wurde in
den spiteren Jahren allerdings deutlicher. Die Verfassung von 1924 iberlie3
die Erledigung der Verwaltungsaufgaben mit 6rtlichem Charakter
ausschlieBlich den Kommunalverwaltungen, sprich ,,Stadtverwaltung® und
,Provinzsonderverwaltung®. Die bis heute wihrenden Strukturen erhielten
ihre gesetzlichen Grundlagen durch das ,,Dorfgesetz (Kgy Kanunu, Nr. 442)
von 1924 und das spitere ,,Gesetz zur Stadtverwaltung® (Belediye Kanunu, Nr.
1580) von 1930. Erst die Verfassung von 1961 schrieb freie Wahlen zur
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Bestimmung der kommunalen Entscheidungsorgane vor. Zudem wurde ihre
Amtszeit durch die Verfassung von 1982 (TVer) von 4 auf 5 Jahre erhoht.
Aullerdem schuf die Verfassung von 1982 die rechtliche Grundlage, in den
Grofistidten eine Sonderform der Kommunalverwaltung zu griinden, der
spiteren Metropol-Verwaltung.

Die Geschichte der tirkischen Kommunalverwaltungen ist auch die
Geschichte der Reformen, besser gesagt der Reformbestrebungen. Auch als
Folge  der  zunehmenden  Urbanisierung  verabschiedete — die
Nationalversammlung (TBMM) 1984 das »Gesetz zu
GroBstadtverwaltungen® (Bijyiiksehir Belediye Kanunu, Nr. 3030), das in den
Metropolen die Schaffung von kommunalen Uberverwaltungen vorsah.
Zudem l6ste 1987 das ,,Gesetz zur Provinzsonderverwaltung (I/ Oze/ Idaresi
Kanunn, Nr. 3360) das bereits an mehreren Stellen gednderte Gesetz von
1913 ab. SchlieBlich stimmte das Parlament im Dezember 1992 einem
Gesetz zur Annahme der ,,Charta der kommunalen Selbstverwaltung® des
Europarates zu*.

Wenn auch die Selbstverwaltungscharta des Europarates vorerst keinen
direkten Einfluss auf die tiirkischen Kommunalregelungen hatte, wurden
auch mit Blick auf die Erfillung der Kopenhagener Kriterien der EU die
Verwaltungsreformen etwa 10 Jahre spiter erneut aufgegriffen. Nach langen
Diskussionen passierten unter der Regierung Erdogan bereits Anfang Juli
2004 insgesamt 4 Gesetze das Parlament. Unter ihnen erhielt nur das
,»Gesetz zur Grofistadtverwaltung®™ (Nr. 5216) gleich im Juli 2004 auch die
Zustimmung des Staatsprisidenten und trat in Kraft. Unter den restlichen
drei Gesetzen zur Reform der 6ffentlichen Verwaltung betrafen zwei die
Kommunen. Erst nach mehreren Anlidufen gelang es der Regierung
Erdogan, zunichst das ,,Gesetz zur Provinzsonderverwaltung® (Nr. 5302)
erneut zu verabschieden. Das Parlament nahm es mit geringfiigigen
Anderungen erneut an, und es trat Anfang Mirz 2005 in Kraft. Auch das
»Gesetz zur Stadtverwaltung® (Nr. 5393), das zuvor vom Staatsprisidenten
abgelehnt worden war, erhielt spiter seine Zustimmung und trat im Juli
2005 in Kraft.

Auch wenn diese Gesetze vorerst die Diskussionen von iiber 40 Jahren
um die Kommunalverwaltungen zu beenden schienen, trat eine
Gesetzinderung zur GroBstadtverwaltung erneut heftige
Auseinandersetzungen in der Tirkei los. Eine grundlegende Verdinderung
fir das nahezu gesamte tlrkische Kommunalsystem wird erwartet, wenn

4 Das Gesetz trat dann im April 1993 in Kraft, sihe hierzu:
http://conventions.coe.int/ Treaty/ Commun/ChercheSig.aspPNT=122&CM=1&DF=&CL
=GER
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dieses Gesetz tiber die Griindung von ,,14 Grof3stadtverwaltungen sowie 27
Bezirken> (Nr. 6360) ab Mirz 2014 vollstindig in Kraft tritt.

Struktur und Aufgaben der Kommunalverwaltungen

Den Kommunen schreibt die tiirkische Verfassung von 1982 die Erfiillung
der gemeinschaftlichen 6rtlichen Bediirfnisse in den Provinzen, den Stidten
und den Dérfern zu (Art. 127 TVer). Eben darauf beruhen die drei
unterschiedlichen ~ Formen  der  tirkischen  Kommunalverwaltung:
Provinzsonderverwaltungen, Stadtverwaltungen und Dorfverwaltungen. Die
Bestimmung der Kommunalparlamente durch freie Wahlen steht fiir alle
drei Selbstverwaltungstypen unter verfassungsrechtlicher Garantie (Art. 127
der TVer). Bei den Stadt- und den Dorfverwaltungen wird auBlerdem die
Spitze der Exekutive, sprich der Biirgermeister und der Dorfvorsteher, in
der Regel ebenfalls durch Wahlen bestimmt. Anhand der neuen Gesetze
sollen imfolgenden die einzelnen Kommunalverwaltungen behandelt
werden.

Provingsonderverwaltungen

Die Griindung einer ,,Provinzsonderverwaltung (i/ e/ idaresi) wird fillig,
sobald ecine Bezirksstadt (i4e) kraft cines Beschlusses der Tirkischen
Nationalversammlung (TBMM) in eine Provinzstadt (7) umgewandelt wird.
Territorial umfassen ihre Aufgaben das gesamte Gebiet der Provinz; dazu
gehoren der Provinzhauptort wie die Bezirksstidte mitsamt ihren
Auflenorten. So kann das Aufgabenterritorium einer
Provinzsonderverwaltung tber 100 Bezirks- bzw. Kreisstidte und 10.000
Dérfer umfassen. Thre Aufgaben sind dabei territorial aufgeteilt: Auf der
Ebene der Gesamtprovinz sind sie fiir lokale Aufgaben mit
gemeindetiibergreifendem Charakter zustindig. Zu ithren
Aufgabenbereichen® zidhlen u.a.: Gesundheit, Jugend und Sport,
Landwirtschaft, Industrie und Handel, Umweltschutz, soziale Hilfe und
sonstige Unterstitzungen; Kultur, Kunst, Tourismus; Kindergirten,
Erziehungsanstalten, Bau von Schulgebduden, deren Reparatur und
Instandhaltung usw.

In den Orten, die auBBerhalb einer Stadt- bzw. Gemeindeverwaltung (be/de
belediyess) liegen und zum groBten Teil die Dorfgemeinschaften umfassen,
betreffen ihre Aufgaben iiberwiegend die lokalen Angelegenheiten. Damit

5 Das urspriinglich im Dezember 2012 verabschiedete (gedndert im Mirz 2013) Gesetz heisst
in Original und vollstindig: ,,On Dért Ilde Biiyiiksehir Belediyesi Ve Yirmi Yedi Tlce
Kurulmasi Ile Baz1t Kanun Ve Kanun Hikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina
Dair Kanun”

® Siehe hierzu die Tabelle Uber die Aufgabenverteilung der
Verwaltungseinrichtungen am Ende des Textes
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sind die Provinzsonderverwaltungen vorwiegend in den lindlichen Gebieten
titig und sind in der Hinsicht mit den deutschen Landkreisen vergleichbar.
Zu ihren Aufgaben in den Gebieten, die auerhalb der Verantwortung der
in der Provinz angesiedelten Stadtverwaltungen liegen, zihlen wu.a.
Wohnungsbau, Wasserversorgung, Kanalisation, Bau von Parkanlagen,
Aufforstung und sonstige Infrastrukturaufgaben (Oztekin 2012: 352; Falay
ve Varcan 2010; Esen, 2005: 23).

In der bisherigen Konstruktion erledigen die Provinzsonderverwaltungen
ihre Aufgaben mit Hilfe von drei Organen, dem Gouverneur, der
Provinzversammlung (i/ genel meclisiy und dem Provinzausschuss (¢ daimi
enciimeni). Als héchster Gesandter der Zentralregierung ist der Gouverneur
(val) das Oberhaupt der Provinzsonderverwaltung (Art. 30 des Gesetznr.
5302), vertritt diese nach auBlen und sitzt dem Provinzausschuss, dem
Exekutivorgan, vor. Die Provinzversammlung, die ihren Prisidenten aus
ihrer eigenen Mitte wihlt, muss ihre Entscheidungen dem Gouverneur
vorlegen, der sie begriindet zuriickweisen kann.

Nach Inkrafttreten des jingsten Gesetzes (Nr. 6360) ab Mirz 2014 werden
die Provinzsonderverwaltungen in allen 30 Stidten mit kommunaler
Metropolverwaltung abgeschafft. Somit reduziert sich die Zahl der
Provinzsonderverwaltungen ~ auf ~ 51.  Die  sozialdemokratische
Oppositionspartet  CHP  hat unter Hinweis auf die FEuropiische
Selbstverwaltungscharta  bereits im  Januar 2013 Klage beim
Verfassungsgericht’ erhoben. Beobachter rdumen der Klage grofle Chancen
ein, da Art. 127 der TVer die Provinzsonderverwaltungen wie die
Dorfververaltungen als Formen der Kommunalverwaltungen vorsieht.

Stadterwaltungen

Als ein wichtiges Kennzeichen der Demokratisierung werden die
Stadtverwaltungen (belediye) der Kategorie der “wahren Selbstverwaltungen”
zugeordnet. In unterschiedlichster Grolenordnung organisiert, verkérpern
sie am meisten jene Grundprinzipien, die in der ,,Charta der kommunalen
Selbstverwaltung des Europarates aufgezihlt werden

Nach dem neuen Gesetz (Nr. 5393) kénnen Stadtverwaltungen in den
Gemeinden mit mindestens 5.000 Bewohnern gebildet werden. Auch im
neuen Aufgabenkatalog bleibt die Unterscheidung zwischen den Pflicht-
und den freiwilligen Aufgaben (s. Tabelle) bestehen. Demnach gehéren zu
Pflichtaufgaben Bauvorhaben, Grinflachen, Parks, Theater,
Wasserversorgung, Kanalisation, Strallenbau, Transport, Umweltschutz,

7 Fur die Begrindung der Klage siche w.a. http://t24.com.tr/habet/chp-buyuksehit-
yasasinin-iptali-icin-anayasa-mahkemesine-basvurdu/222779 ;
http:/ /www.chp.org.tr/wp-content/uploads/2013/01 /DavaDilekcesi.pdf (21.06.2013)
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Reinigung und Miillabfuhr, Rettungsdienst, Stadtverkehr, Tourismus, Kunst
und Kultur, Jugend und Sport sowie Sozialhilfe u.a.. Bei den freiwilligen
Aufgaben handelt es sich um den Bau und die Instandhaltung von
Schulgebduden, Bau von Krankenhiusern und sonstigen Dienstleistungen
im Gesundheitsbereich, Kunst und Kultur w.a.. Die Prioritit der Erfillung
dieser Aufgaben wird nach den vorhandenen Finanzmitteln entschieden.
Eine allgemeine Zustindigkeit, die das Gesetz urspringlich den
Stadtverwaltungen zugesprochen hatte, sofern dieses gesetzlich nicht
anderen Einrichtungen zugeordnet worden ist, wurde auf Klage des
damaligen  Staatsprisidenten, Ahmet Necdet Sezer, durch das
Verfassungsgericht aufgehoben?.

Eine Neuerung bezlglich der Stadtverwaltungen ist die gestirkte Rolle
ihrer Parlamente. Als das Entscheidungsorgan der Stadtverwaltung, das alle
finf Jahre nach dem Verhiltniswahlrecht durch die Gemeindeeinwohner
bestimmt wird, wihlt es das Parlamentsprisidium, die Mitglieder des
Stadtausschusses (belediye enciimeni) sowie die Unterausschisse. Die vom
Biirgermeister abgelehnten Entscheidungen kann das Stadtparlament mit
absoluter Mehrheit erneut beschliefen, sie werden dann umgesetzt. Nur
durch eine Klage beim Verwaltungsgericht kann der Biirgermeister die
Entscheidungen der Stadtversammlung verhindern.

Das jingste Gesetz (Nr. 6360) vom 7. Dezember 2012, das die Zahl der
Grofistadtverwaltungen auf 30 erhohte, hatte auch erhebliche Folgen fiir die
Stadtverwaltungen. So  werden sie in den Provinzen mit
Grofistadtverwaltung ausschlieBlich in den Bezirksstadtverwaltungen
zugelassen. Mit Wirkung des Termins fiir die nichsten Kommunalwahlen
im Mirz 2014 reduziert sich die Zahl der Stadtverwaltungen auf 1.366, die
auch letztendlich an den Wahlen teilnehmen wiirden. Das sind 1.568
weniger als heute®. Neben der Reduzierung der Zahl der Stadtverwaltungen
werden durch das neue Gesetz den GrofB3stadtverwaltungen eine
tberragende Rolle tiber die Bezirksstadtverwaltungen zugestanden (Art. 11).

GroBstadtverwaltungen

Die GroBstadtverwaltung ist das jungste kommunale
Verwaltungskonstrukt, zugleich jedoch das am meisten reformierte. Als
Antwort  auf  die  zunechmende  Verstidterung  werden  die
GroBstadtverwaltungen erst in der Verfassung von 1982 ,,...in den grofleren
Siedlungszentren als besondere Verwaltungsformen® (Art. 127 TVer)
vorgesehen. Nach dem ersten Gesetz zur Grofistadtverwaltung (Nr. 3030)
von 1984 wurden diese in den Provinzhauptorten mit tber 750.000

8 Fir die Entscheidung vom 22.9.2005 s.:
http://rega.basbakanlik.gov.tr/ GUNLU/20050929-9.htm (21.12.2012)
9 Fiir einen Vergleich siche Ubersicht 2 am Ende des Textes
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Einwohnern und den mindestens drei Unter- bzw.
Bezirksstadtverwaltungen geschatfen. Dabei geht es bei den Bezirksstddten
(t)ep um jene Stidte, die einer Provinz zugeordnet, von der
Bevélkerungszahl her kleiner als der Provinzhauptort sind, und in denen die
Zentralverwaltung durch eigene Einrichtungen bzw. Verwaltungseinheiten
vertreten ist. Der Landrat (kaymakam) ist hierbei der oberste
Verwaltungschef, der von der Zentralverwaltung entsandt wird. Zundchst in
drei Metropolen, sprich Istanbul, Ankara und Tzmir, gegriindet, erhohte sich
ihre Zahl kurz darauf auf 8 und spiter erreichte sie 16.

Eine erste Erneuerung der GrofBstadtverwaltungen kam durch das neue
Gesetz (Nr. 5216) von 2004. Zusammen mit dem Gesetz (Nr. 5747) von
2008 wurde eine ganze Rethe von neuen Unterstadt- bzw.
Bezitksstadtverwaltungen gegriindet und ihre Aufgaben erweitert. Dabei
wurden die Kompetenzen der GroBstadtverwaltungen von Istanbul und
Kocaeli auf das gesamte Territorium der jeweiligen Provinz ausgedehnt.
Ende 2012, als es zu ecinem neuen Gesetz!® (Nr. 6360) kam, das die
GroBstadtverwaltungen grundlich verinderte, hatte sich die Zahl der
Bezirksstadtverwaltungen auf 143 erhéht. Nur diese blieben in den
inzwischen auf 30 erhohten Grofistadtverwaltungen bestehen (Toprak,
2013: 3).

Die Verinderungen durch das neue Gesetz (Nr. 6360) in den Provinzen
mit GroBstadtverwaltungen gehen viel weiter. Alle anderen kommunalen
Einrichtungen unterschiedlicher Form auller den Bezirksstadtverwaltungen
werden durch das neue Gesetz abgeschafft. Diese Anderung fiihrt zur
SchlieBung von 30 Provinzsonderverwaltungen, 1.581
Gemeindestadtverwaltungen (belde belediyesi), also den Kreisstidten ohne
Zentralverwaltungseinrichtungen, sowie 16.563 Dorfverwaltungen. Mit dem
Wirksamwerden dieser Anderungen nach den nichsten Kommunalwahlen
im Mirz 2014 werden zudem die Kompetenzen der GrofBstadtverwaltungen
auf das gesamte Territorium der jeweiligen Provinzen!! ausgedehnt.
Dadurch ist die 6ffentliche Verwaltung in den vom Gesetz erfassten 30
Provinzen auf lediglich zwei Ebenen, der Provinz- und Bezirksstadtebene,
organisiert.

10 Das Gesetz wurde zunichst im November 2012 durch das Parlament angenommen und ist
nach Bestitigung des Staatsprisidenten am 7. Dezember 2012 in Kraft getreten. Neben den
bereits bestehenden 16 Metropolverwaltungen wurden 13 weitere gegriindet. Durch eine
neue Gesetzesinderung im Mirz 2013 kam es dann zur Grindung einer weiteren
Grofistadtverwaltung in der Provinz Ordu, so dass ihre Zahl nun insgesamt 30 bertrigt. S.
hierzu:

http:/ /www.otdu.gov.tr/tr/index.phproption=com_content&task=view&id=3652&Itemid
=31, (21.5.2013)

11 In Istanbul und Kocaeli galt dies bereits seit 2004, so dass dieses Mal die restlichen 28
Provinzen davon betroffen sein werden.

159



Lokale Selbstverwaltung Versus Zentrale Bestimmung: Die Kommunen Der
Tiirkei Auf Dem Weg Nach Europa

Wiahrend der Gouverneur in der Provinz und der Landrat in der
Bezirksstadt den héchsten Reprisentanten der Zentralverwaltung darstellen,
sind der Oberbtirgermeister fiir die Gesamtprovinz und der Biirgermeister
fir die Bezirksstadt jeweils die zustindigen Kommunalfiihrer in den
bevolkerungsreichsten  Provinzen, die zusammen etwa 76% der
Gesamtbevolkerung  ausmachen (TUIK, 2012: 32ff). Beide obersten
Kommunalpolitiker werden durch freie Wahlen bestimmt.

Auch nach dem neuen Gesetz (Nr. 6360) Dbehalten die
GroBstadtverwaltungen ihre Aufgaben in jenen Hauptbereichen, welche die
Ortliche Infrastruktur und den oOffentlichen Nahverkehr betreffen. Nicht
zuletzt durch die Angleichung der Grenzen der Metropolverwaltung mit
denen der ublichen Provinzgrenzen wird es zu einer ErhShung der
Mitgliederzahl der neuen GrofBstadtparlamente nach den nichsten
Kommunalwahlen kommen. Wie bereits in dem urspriinglichen Gesetzt
(Nr. 3030) geregelt, werden 20 Prozent der mit Hochststimmen gewihlten
Mitglieder  der  Kreisstadtverwaltungen in das Parlament der
Metropolverwaltung entsandt. Die Burgermeister sind die natirlichen
Mitglieder der Versammlung der Grofistadtverwaltung. So hat z.B. die
GroBstadtversammlung von Antalya zur Zeit insgesamt 30 Mitglieder, die
aus finf Bezirksstadtverwaltungen entsandt werden. Das entspricht zugleich
ca. einer Million Bewohnern in den fiinf Bezirksstidten. Nach den Wahlen
im Mirz 2014 werden gleich weitere 14 Kreisstidte und ca. eine weitere
Million Bewohner in die Wahlen der GroBstadtversammlung einbezogen.
Die derzeitige Zahl von 30 Mitgliedern wird sich voraussichtlich nicht
verdoppeln (wie die Einwohnerzahl), es diirften jedoch ca. 50 Mitglieder
werden.

Die heftige Krittk am jingsten Kommunalgesetz, der sich die gesamte
Opposition im Parlament, sowie viele der Kammern, Gewerkschaften und
der Freien Triger der Kommunalarbeit anschlossen, dauert an. Die
wesentlichen Kritikpunkte betreffen die Abschaffung der in der Verfassung
(Art. 127) ausdriicklich erwihnten zwei Kommunaleinrichtungen, der Dotf-
und  Provinzsonderverwaltungen,  sowie  der  Verletzung  des
Subsidiarititsprinzips. Experten sehen im jingsten Kommunalgesetz einen
deutlichen Verstof3 gegen die Charta der kommunalen Selbstverwaltung des
Europarates. Denn darin (Art. 5) wird ausdriicklich gefordert, bei
Veridnderungen der Grenzen der Kommunaleinrichtungen die Zustimmung
der betroffenen Biirger einzuholen. Eine Bestrebung der Regierung
Erdogan, eine Volksbefragung unter den Biirgern durchzufiihren, gab es
nicht.

Neben moglichen Zentralisierungstendenzen auf kommunaler Ebene
durch das neue Gesetz (Nr. 6360), die weiter unten behandelt werden sollen,
gilt die Kritik auch der Beglinstigung der Grof3stadtverwaltungen gegeniiber
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den Bezirksstadtverwaltungen durch den neu  geschaffenen
,Investitionsausschuss® , der auf kommunaler Ebene unter der Aufsicht des
Gouverneurs steht (Art. 34).

Bei dem jungsten Gesetz (Nr. 6360) erwarten die Experten zudem
einseitige  politische Folgen zugunsten der Regierungspartei. Die
Zusammenlegung der stidtischen Siedlungszentren und der lindlichen
Auflenregionen mit eindeutig konservativer Wahlerschaft bringt die
Regierungspartei in den jeweiligen Provinzen in eine glinstigere Position.
Dadurch wird die Regierungspartei AKP in den bevolkerungsreichsten
Provinzen bevorteiligt, die etwa 76% der Gesamtbevolkerung der Turkei
umfassen. Unter den heutigen Bedingungen rechnen die Experten unter den
insgesamt 30 Grofistadtverwaltungen lediglich mit 2-3 Metropolen, in denen
die Opposition als Wahlsieger hervorgehen kénnte (Akaydin, 2013).

Dorfoerwaltungen

Als die kleinste lokale Selbstverwaltungseinheit mit eigener
Rechtspersonlichkeit verfiigt die ,,Dorfverwaltung® (&dy yonetimi) Gber das
alleinige Recht, in den Gemeinden mit weniger als 5000 Einwohnern die
Offentlichen Aufgaben zu erledigen. Die dorfliche Selbstverwaltung verfiigt
tiber drei Organe (Oztekin 2012: 308f): die Dorfversammlung, den
Dorfvorsteher und den Altestenrat. Die ,,Dorfversammlung® (kdy dernegi),
die aus der Gesamtheit der Dorfbewohner im Wahlalter besteht,
Entscheidungen iber die dorflichen Aufgaben trifft und den
nwDorfvorsteher™  (mubtar) wihlt. Als parteiungebundene Spitze!? der
Selbstverwaltung wird der Dorfvorsteher aulerdem vom ,,dérflichen
Altestenrat™ (kdy ibtiyar heyeti) unterstiitzt. Die Zahl seiner gewihlten
Mitglieder bewegt sich, je nach Grole des Dorfes, zwischen acht und zehn.

Aufler den nur geringen Einnahmen aus dorfeigenen Weideplitzen und
sonstigen Offentlichen Besitzstinden hat die kleinste Verwaltungseinheit
kaum Finanzmittel. Die Befriedigung der Bedirfnisse der nach dem
jungsten Gesetz tiber die GroBstadtverwaltungen (Nr. 6360) verbliebenen
ca. 20.000 turkischen Dorfer nach Infrastruktur, wie z.B. Bau von Brunnen,
Wasserversorgung, Strallen u.a., fillt in den Zustindigkeitsbereich der
jeweiligen Provinzsonderverwaltungen. So verfiigen die Dorfverwaltungen
kaum iiber Figenmittel sowie iiber keine Kompetenzen, steuerrechtliche
Entscheidungen zu treffen. Sie stehen in nahezu volliger Abhingigkeit der
Provinzvertretungen der Zentralverwaltung (Oztekin - 2012:  311ff;
Nadaroglu 1998: 248ff) bzw. der Provinzsonderverwaltungen.

12 Um eine Politisierung in den kleinen Gemeinden zu vermeiden, verbieten die Gesetze den
Dorf- bzw. Stadtteilvorstehern jegliche Parteizugehérigkeit. Vel. Hierzu: Esen 1986: 95f
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Aspekte der Kommunalreformen aus Sicht des europiischen
Integrationsprozesses

Die umfangreichen Verwaltungsreformen, die fiir die Ttirkei teilweise auch
als Eintrittskarte fiir das europiische Haus galten, betrafen in erster Linie die
Kommunen. Sie regelten vieles neu und bedeuteten, trotz erheblicher Kritik
in den spiteren Jahren, einen ( wenn auch nicht radikalen ) Bruch mit den
bisherigen kommunalen Praktiken. Da nun ein Vergleich der neuen Gesetze
mit den alten Regelungen hier zu weit fithren wiirde, werden hier
ausschlieBlich die gesetzlichen Neuerungen behandelt. Hier werden auch
nicht alle Bereiche angesprochen, die durch diese Regelungen betroffen
sind. Viel mehr werden die wesentlichen Kommunalreformen diskutiert, die
unmittelbar im europiischen Kontext standen und in verschiedenen EU-
Dokumenten bzw. in den tlrkischen Integrationsprogrammen erwihnt
wurden. Aullerdem wird hier auch thematisch eingegrenzt. So werden
insbesondere jene Regelungen der Reformgesetze behandelt, die das
Verhiltnis  zwischen den lokalen Selbstverwaltungen und der
Zentralregierung betreffen.

Die von der EU erwarteten Reformen im Vorfeld einer tiirkischen
Mitgliedschaft zielten nicht nur darauf ab, eine effektive und produktive
offentliche ~ Verwaltung  aufzubauen. Auch die  Stirkung der
Selbstverwaltungskompetenzen der Kommunen gegeniiber den meist allein
bestimmenden zentralen Verwaltungsstellen erschien der EU am Beginn der
tirkischen Anpassungsmallnahmen als wichtig. Neben dem Prinzip der
Subsidiaritit, die ja die Nihe der 6ffentlichen Entscheidungsmechanismen
zu den betroffenen Birgern betont, wurde von der EU als Primisse
hervorgehoben, die  Stellung der Kommunen gegeniiber der
Zentralregierung zu stirken.

Die von der EU in die Dokumente der Beitrittspartnerschaft
aufgenommenen Reformwiinsche gingen spiter nahezu wortlich in die
Nationalprogramme der Tiirkei zur Ubernahme der EU-Regelungen ein.
Diese wurden dann in den jihrlichen Fortschrittsberichten der EU
ausgewertet und bei Bedarf neue Forderungen aufgestellt (Bulut, 2011: 109).
So stellte das erste Nationalprogramm von 2003 in Aussicht, die
Kommunen, die unter starker Verwaltungsaufsicht der Zentrale stiinden
und mit vollig ungeniigenden Mitteln titig seien, entsprechend den
Regelungen der Selbstverwaltungscharta des Europarates zu reformieren
(San, 2007: 65) Dort heilit es weiter, zundchst wiren die Aufgaben und
Kompetenzen der Zentralverwaltung zu kliren und anschlieBend alle
Aufgaben und Dienstleistungen mit lokalem Charakter den Kommunen zu
Uberlassen.

162



Erol ESEN

Genau so kam es auch: Bereits 2004 konnte das Parlament das Gesetz zu
GroBstadtvewaltungen (Nr. 5216) verabschieden, das dann gleich auch
wirksam  wurde.  Kurz = darauf  folgten  die  Gesetze  zu
Provinzsonderverwaltungen (Nr. 5302) und zu den Stadtverwaltungen (Nr.
5393), die dann in 2005 endgdiltig in Kraft traten. Ende 2012 kam dann das
letzte  Reformgesetz ~ (Nr.  6360), das zur Grindung neuer
Grofistadtverwaltungen und der neuen Bezirksstadtverwaltungen fiihrte.
Auch dariiber hinaus hatte das neue Gesetz tiefgreifende Folgen, durch
welche die tlirkische Kommunallandschaft nahezu neu strukturiert wurde,
dies jedoch nicht immer im Sinne des Prozesses der europiischen
Integration, in dem sich das Land derzeit noch befindet.

Betrachtet man die Kommunalreformen aus den Jahren 2004 und 2005
aus Sicht des Verhiltnisses zwischen den Selbstverwaltungen und der
Zentralregierung, so kann man eine deutliche Verdnderung dieses meist
asymmetrischen Verhiltnisses zugunsten der Kommunaleinrichtungen
feststellen. In unterschiedlichen Bereichen wird die Stellung der Kommunen
gestiarkt; parallel dazu werden die Eingriffsmoglichkeiten der zentralen
Stellen in die kommunalen Angelegenheiten erheblich eingeschrinkt. Die
Radikalitit jedoch, in der die Verwaltungsreformen urspringlich auf den
Gesetzesweg gebracht wurden, verflog bald wieder; sie scheiterte nicht
zuletzt an dem Widerstand der Oppositionsparteien, ferner am Widerstand
des Staatsprisidenten als weitere legislative Zustimmungsinstanz, aber auch
am Widerstand des Verfassungsgerichtes. Infolge dessen kam zunichst das
»Gesetz tiber die Grundprinzipien der 6ffentlichen Verwaltung™ (Nr. 5227)
zum Scheitern, das die allgemeinen Verwaltungsstrukturen der Tirkei
grindlich zu verindern suchte. Dank der Ablehnung des damaligen
Staatsprisidenten Sezer und der Opposition wurde das Gesetz
unwiderruflich des Parlaments verwiesen, wihrend die Gesetze Nr. 5203
und 5393 erst nach einigen Anderungen das Parlament in Ankara passieren
konnten.

Allen drei in Kraft getretenen Kommunalgesetzen war allerdings
gemeinsam, dass diese stets darauf bedacht waren, die Stellung der
Kommunen zu stitken und die zentralen Regierungs- und
Verwaltungsstellen aus den kommunalen Angelegenheiten fernzuhalten.
Nicht nur die Erhéhung der Mindestzahl der Gemeindeeinwohner fir die
Griindung einer Stadtverwaltung (belediye) von 2.000 auf 5.000 sollte zur
Stirkung der Stadtverwaltung beitragen, auch durch die neue Regelungen
zur tiglichen Arbeit der Kommunen sollte dem Prinzip der Subsidiaritit
sowie der kontinuierlichen Nihe zu den Biirgern Rechnung getragen
werden. Durch das Hineintragen verschiedener Elemente der modernen
Kommunalpolitik u.a. des ,,Gemeindebiirgerrechts (hemsehri hukuku),
aber auch durch die Erteilung der allgemeinen Zustindigkeit der
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Kommunalverwaltungen fir lokale Angelegenheiten'> wurde die neue
Stellung der tiirkischen Kommunen besonders herausgestrichen. Nicht
zuletzt durch die Erhéhung der jahrlichen Arbeitsdauer von urspriinglich 3
Monaten auf nunmehr 11 Monate sollte dem gednderten neuen
Arbeitsvolumen der lokalen Selbstverwaltungen Rechnung getragen werden.

Die nichste Kategorie der Kommunalregelungen diente wiederum der
Verdringung einer Dominanz der zentralen Stellen in den Entscheidungen
und ihrer Umsetzung auf lokaler Ebene. Dies erfolgte in erster Linie durch
die Stirkung der kommunalen Entscheidungsorgane, deren Kompetenzen
nach den Reformen nicht nur auf zahlreiche Bereiche ausgedehnt, sondern
auch aufgewertet wurden. Allein dadurch, dass die Kommunalparlamente
anders als frither nun 11 Monate im Monat Sitzungen abhalten konnten,
entwickelten sich diese zu einem vollen Entscheidungsorgan auf lokaler
Ebene (Cagdas, 2011: 408; Urhan, 2008: 93; Kavruk/Yay, 2008: 8)
Urspringlich Gbernahm diese Funktion der Provinzausschuss (in den
Provinzsonderverwaltungen) bzw. der Ausschuss der Stadtverwaltung. So
schrieb das neue Gesetz vor, dass die Entscheidungen der Kommunen
durch jene Organe getroffen werden, die durch freie Wahlen gebildet
werden, nicht wie urspringlich durch einen Ausschuss, der sich neben dem
jeweiligen Biirgermeister aus ernannten Verwaltungsfithrern der Kommune
zusammensetzte.

Die Stirkung der Kommunalparlamente als gewihlte
Entscheidungsorgane, die damit auch den Regelungen der europiischen
Selbstverwaltungscharta (Art. 3) entspricht, erfolgte auch durch die neue
Vorschrift fiir die Provinzsonderverwaltungen, deren Parlamente ihren
Prisidenten nun aus eigener Mitte wihlen konnten. Urspriinglich sass der
von der Zentrale ernannte Gouverneur der Provinzsonderverwaltung vor
und vertrat diese nach aussen. Somit konnte auch die Jahrzehnte
andauernde widerspriichliche Regelung beendet werden, dass ein gewihltes
Entscheidungsorgan wie die Provinzversammlung (il genel meclisi) durch
einen von der Zentralregierung entsandten Gouverneur geleitet wurde.

Parallel zu der Stirkung der Kommunalverwaltungen und ihrer
Entscheidungsorgane wurden auch die Kompetenzen der Zentralorgane auf
dem Gebiet der kommunalen Angelegenheiten erheblich eingeschrinkt.
Dies erfolgte allerdings bei den Provinzsonderverwaltungen anders als den
Stadtverwaltungen, samt Bezirks- und GroBstadtverwaltungen. Obwohl
urspriinglich dem Gouverneur die Zustimmungspflicht und das Recht

13 Urspriinglich in beiden Gesetzen, dem der Provinzsonderverwaltungen (Nr. 5197, Art. 6)
und dem der Stadtverwaltungen (Nr. 5215, Art. 14) vorgesehen, wurde die allgemeine
Zustindigkeit der Kommunalverwaltungen fiir lokale o6ffentliche Aufgaben durch das
Verfassungsgericht aufgehoben.
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erhalten blieb, gegen Entscheidungen aller Kommunalparlamente
ausschlieBlich tiber den Rechtsweg vorzugehen, wurde dieses Recht durch
spatere Entscheidungen des Verfassungsgerichtes unterschiedlich geprigt.
So gilt z.B. laut Art. 23 des Gesetzes der Stadtverwaltung (Nr. 5393) bzw.
Art. 14 des Gesetzes der GroBstadtverwaltungen (Nr. 5216) die Pflicht,
innerhalb von 7 Tagen nach angenommenen Entscheidungen des
Stadtparlaments diese dem Gouverneur vorzulegen. Dieser kann jedoch nur
tber Rechtsweg gegen Entscheidungen des Stadtparlaments vorgehen.

Genau dieses Recht des Gouverneurs, gegen endgiiltige Entscheidungen
der Stadtparlamente die Gerichte anzurufen, wurde jedoch durch eine
Entscheidung des Verfassungsgerichtes vom 2.4.2010 (K. 2010/39)
aufgehoben. So treten nun die Entscheidungen aller Stadtverwaltungen,
unabhingig von ihrer GroBe und ihrem Standort, d.h. ob diese sich
innerhalb oder auflerhalb einer Provinz mit GroBistadtverwaltung befinden,
durch Entscheidungen eigener Organe in Kraft. So kann ausschlief3lich der
(Ober-)Biirgermeister gegen die Entscheidungen des Stadtparlaments, und
das nur Uber den Rechtsweg, vorgehen, wenn er zuvor durch absolute
Mehrheit der Stadtversammlung Giberstimmt wurde.

Die Position des Gouverneurs als Zustimmungsinstanz  fir
Kommunalentscheidungen entwickelte sich fiir die
Provinzsonderverwaltungen allerdings anders. Laut Gesetz gilt auch hier die
Pflicht (Gesetz Nr. 5302, Art. 15), die Entscheidungen der
Provinzversammlung innerhalb von 5 Tagen dem Gouverneur vorzulegen.
Dieser kann den Entscheidungen des Patlaments widersprechen und zur
nochmaligen Beratung durch die Provinzversammlung zuriickweisen. Wenn
der Gouverneur jedoch durch absolute Mehrheit des Parlaments tiberstimmt
wurde, konnte der nur den Rechtsweg gehen, wenn er eine
Parlamentsentscheidung zum Fall bringen wollte. Auf Klage des damaligen
Staatsprisidenten Sezer und einiger Abgeordneten aus den Reihen der
sozialdemokratischen Oppositionspartei CHP entschied das
Verfassungsgericht zu ungunsten des Kommunalparlaments. So gilt nun laut
Entscheidung des Verfassungsgerichts aus dem Jahre 2007 (K. 2007/3),
dass fir Entscheidungen der Provinzsonderverwaltung die absolute
Zustimmungspflicht des Gouverneurs besteht, wenn diese in Kraft treten
sollen.

Diese kurze Darstellung, die auf den Kommunalgesetzen beruht und sich
vor allem auf die Selbstverwaltungskompetenzen der Kommunen bezieht,
zeigt, dass die Ttrkei im Rahmen ihrer Bemithungen zur Anpassung an die
europiischen Normen noch vor Aufnahme der EU-Beitrittsverhandlungen
einige der geforderten Kiriterien beriicksichtigen konnte. Eine vollige
Befreiung der Kommunen aus den Fittichen der Zentralverwaltung gelang
jedoch dem Gesetzgeber nicht ginzlich. Den tiefgehenden gesetzlichen
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Anderungen fehlte hierfiir die verfassungsrechtliche Verankerung, die somit
einen Riickfall in die alte Zeiten der Dominanz der Zentralregierung in der
offentlichen Verwaltung méglich machte (San, 2007: 66). Dazu kénnen auch
die Entscheidungen des Verfassungsgerichtes, das zuletzt 2007 dem
Gouverneur das absolute Vetorecht bei den Entscheidungen der
Provinzsonderversammlung zurlickgab, als wichtige Hinweise angefiihrt
werden.

Neben der grundsitzlichen Pflicht, die Kommunalentscheidungen dem
Gouverneur vorzulegen, gibt es noch zahlreiche Regelungen in den
Kommunalgesetzen, die deutlich auf eine weiterhin bestehende starke
Verwaltungsaufsicht ~ der  Zentralregierung  Gber  die  lokalen
Selbstverwaltungen hinweisen. So koénnen Grindung, Authebung bzw.
Fusion von Stadtverwaltungen nur durch die Zustimmung des Gouverneurs
in Kraft treten (Art 9; Gesetz Nr. 5393), auch wenn diese zuvor mit
entsprechender Mehrheit des Stadtparlaments beschlossen worden sind
(Kavruk/Yay, 2008: 9; Cagdas, 2011: 411). Die Namensinderung einer
Stadtverwaltung kann dagegen nur durch die Zustimmung des
Innenministeriums giltig werden (Art. 10; Gesetz Nr. 5393), wenn das auch
einen Beschlusses des Stadtparlaments mit % - Mehrheit erfordert. Das
Innenministerium muss ebenfalls zustimmen, wenn die Stadtverwaltungen
Kooperationen mit auslindischen Kommunaleinrichtungen eingehen (Art.
18; Gesetz Nr. 5393) bzw. Schulden im In- und Ausland aufnehmen wollen
(Art. 68; Gesetz Nr. 5393).

Zu erheblichen Eingriffen in die kommunale Selbstverwaltung kam es
durch das jungste Gesetz Nr. 6360, gegen das bereits eine Verfassungsklage
lduft. Die Schliefung von Kommunalverwaltungen innerhalb der Provinzen
mit Grofistadtverwaltungen, wie der Provinzsonderverwaltungen, der
provinzeigenen Stadtverwaltungen ohne Bezirksstadtstatus sowie der
Dorfverwaltungen durch das neue Gesetz geben einen wichtigen Hinweis
auf die kiinftigen Trends in der tirkischen Kommunallandschaft. Die
weitreichenden Folgen des Gesetzes Nr. 6360 erfassen auch das kunftige
Verhiltnis  zwischen  den  GroBstadtverwaltungen  und  ihren
Bezirksstadtverwaltungen. Vor allem die Bestimmung, dass im Falle der
Meinungsdifferenzen die GroBstadtverwaltung das Sagen gegeniiber ihren
Bezirksstadtverwaltungen hat, deutet auch auf eine Hierarchisierung des
Verhiltnisses zwischen beiden Kommunaleinrichtungen hin. Das ist
zugleich  eine  Verstitkung der  Verwaltungsaufsicht von  der
GroBstadtverwaltung tber die kommunalen Unterverwaltungen, was ja in
dem bereits geltenden Gesetz Nr. 5316 festgeschrieben ist. Die
GrofBstadtverwaltungen, die ab Mirz 2014 in insgesamt 30 Stidten der
Ttrkei die Vormacht tiber die gesamte Provinz erhalten, verfiigen demnach
tber ein Zustimmungsrecht zu den Beschliissen der Stadtparlamente
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innerhalb der Provinzgrenzen (Art. 7). Insbesondere im Bereich des
Haushaltsrechts und des Baurechts gilt dieses Aufsichtsrecht der
GroBstadtverwaltungen, das teilweise weit iiber das der lokalen Spitze der
Zentralverwaltungsstellen hinausgeht (Kavruk/Yay, 2008: 12; Annak: 2).

Die zentralen Eingriffsmoglichkeiten, die durch die neuen
Kommunalgesetze von 2004 und 2005 erheblich eingeschrinkt worden sind,
bleiben allerdings zum gréfiten Teil weiterhin als Privileg der Zentralorgane
bestehen. Nicht allein die oben erwihnten fehlenden verfassungsrechtlichen
Grundlagen sind dafiir verantwortlich. Neben den Gesetzen, die in den
spiteren Jahren folgten, wurden fiir Zentraleinrichtungen durch eine Reihe
der bereits vorhandenen Regelungen vielseitige Moglichkeiten geschaffen,
sich in die kommunale Angelegenheiten einzumischen. Aber auch die
Verfassungsregelungen, u.a. Art. 127, die im Namen der Einheit der
Verwaltung eine Aufsicht der Zentralstellen zulassen, ohne allerdings genau
zu definieren, was eine zentrale Verwaltungsaufsicht bedeutet (Annak: 1),
fihren  letztendlich  2zu  vielseitigen  Eingriffsmdéglichkeiten — der
Zentralbehorden. So stellen Kavruk und Yay fest, dass im Rahmen der
Innen- und AuBlenkontrolle etwa 15 Gesetze insgesamt 65 Regelungen'
enthalten, die den Zentralorganen und den GroB3stadtverwaltungen
verschiedene ~ Moglichkeiten ~— geben, sich im  Rahmen  der
Verwaltungsaufsicht in die Entscheidungen der Kommunen einzumischen.

Fazit und Ausblick

Die urspriinglichen Reformbemiihungen, die teilweise als Entwiirfe bereits
zurlickgezogen werden mussten oder doch als Gesetze das Parlament
passierten, zielten auf eine tiefergehende Erneuerung der tiirkischen
Verwaltung. Die Tatsache, dass diese Reformen vor allem die
Kommunalverwaltungen betrafen und dort zum gro3ten Teil erfolgreich
umgesetzt wurden, macht zum einen den seit langem bestehenden
Reformdruck beziiglich der lokalen Selbstverwaltungen und zum anderen
den frisch eingeleiteten europidischen Integrationsprozess Anfang 2000
besonders deutlich. In den Kommunalverwaltungen wurden damit Gesetze
und Verwaltungstraditionen reformiert, die seit nahezu tber 100 Jahren die
tirkische Administration bestimmten und schon lingst nicht mehr den
Bedurfnissen eines modernen Staates entsprachen.

Die Kommunen als unmittelbare Gemeinschaften, d.h. Orte
demokratischer Beteiligung und Mitbestimmung der Birger gelten, boten
zudem die notwendige Grundlage fir die von der EU gewiinschten und
zugleich geférderten Strukturen, die das lange bestehende Demokratiedefizit

14 Fiir eine entsprechende Ubersicht iiber jene Gesetzte siche die Tabelle bei Kavruk und
Yay, 2008: 13
167



Lokale Selbstverwaltung Versus Zentrale Bestimmung: Die Kommunen Der
Tiirkei Auf Dem Weg Nach Europa

im Lande mildern sollten. Dieser Konsens zwischen der turkischen
Regierung und der EU schloss damals auch weite Teile der Bevolkerung und
Institutionen in der Turkei ein.

Wie bereits erwihnt, spielte dabei der seit langem geltende Reformbedarf
auf dem Gebiet des staatlichen Wirkens, aber auch das Ziel, die europdische
Integration des Landes voranzutreiben, eine bedeutende Rolle. Das
Bedirfnis der Turkei, an internationale Mirkte Anschluss zu finden,
vermischte sich dann mit den von der EU aufgestellten Priorititen in
Sachen Menschenrechte und Demokratie, wodurch die Messlatte fir die
Reformen allerdings recht hoch angesetzt wurde.

Bezogen auf die Kommunen fiihrte das zu einer besonderen Betonung der
Selbstverwaltungskompetenzen der gewihlten Kommunalorgane sowie der
Beteiligung der Bevolkerung an lokalen Angelegenheiten. Der Entwurf zum
,»Gesetz Uber die Grundprinzipien der 6ffentlichen Verwaltung® (Nr. 5227)
war Ergebnis eben dieses Verstindnisses. Dieser sah eine vollige
Dezentralisierung  der  6ffentlichen  Verwaltung vor, schaffte die
Provinzorganisation vieler einzelner Zentralorgane ginzlich ab und erklirte
die Kommunen zu den einzigen Verantwortlichen der lokalen
Angelegenheiten. Der Herrschaft der Zentrale in der Provinz sollte durch
dieses Gesetz erhebliche Schranken gesetzt werden. Auch die ersten
Auflagen der spiteren Gesetze Nr. 5393 und 5302 waren der Ausdruck
dieses urspriinglichen Verstindnisses.

Durch diese Gesetze wurde den Kommunen erheblich grofer
Wirtkungsraum auf lokaler Ebene eingerdumt und diese zu alleinigen
Verantwortlichen fiir lokale Angelegenheiten erklirt. Auf Grund des
Widerstands der Opposition und mancher Staatsorgane mussten diese
Gesetze zum Teil zurlickgezogen bzw. revidiert werden. Selbst dann konnte
sich das Ergebnis aber noch sehen lassen: Ohne ihre Existenz anzutasten
wurden die Kommunen, sprich Stadt- und Provinzsonderverwaltungen, aus
ihrem Pseudo-Dasein herausgeholt und ihre mit 3 Monaten begrenzte
Titigkeitsdauer auf 11 Monate im Jahr verlingert. Somit tibernahmen ihre
frei gewihlten Parlamente die Funktion eines vollen Entscheidungsorgans,
die bis dahin zum grofiten Teil nur den ernannten Kommunalbeamten
Gberlassen war. Auch an den Prozeduren, die Entscheidungen bis zu ihrem
Inkrafttreten durchmachen mussten, dnderte sich einiges.

Der Gouverneur (vak), der oberste Gesandte der Zentralregierung in der
Provinz, musste dabei erhebliche Machteinbusse hinnehmen. Als erstes
wurde er von der Prisidentschaft des Provinzparlaments (I/ Genel Meclisi)
abgelost und sein Zustimmungsrecht zunichst zur Zustimmungspflicht
erklirt. Wie der Birgermeister bei den Stadtverwaltungen konnte er durch
die absolute Mehrheit der Provinzversammlung iberstimmt werden. Thm
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blieb dann nur der Rechtsweg, wenn er die Entscheidungen des
Provinzparlaments zum Fall bringen wollte.

Eine Zeitlang hielten sich sogar diese Strukturen beider zwillingsartigen
Kommunalverwaltungen,  sprich  der  Provinzsonder- und  der
Stadtverwaltungen, die eine geringe Abhidngigkeit von der Zentrale und
damit mehr Selbstverwaltungskompetenzen aufwiesen. Anders als der
Gesetzgeber es wollte, gab das Verfassungsgericht jedoch als erstes dem
Gouverneur  sein  Vetorecht gegen die  Entscheidungen  der
Provinzversammlung  zurtick. Wenige Jahre spiter, als es um
Stadtverwaltungen ging, entschied das Verfassungsgericht wiederum anders.
Die hohen Richter sprachen hier dem Gouverneur sein Recht ab, gegen
Entscheidungen der Stadtparlamente Gerichte anzurufen, und koppelten
ihn von den Stadtverwaltungen vollig ab. Alle endgliltigen Entscheidungen
der Stadtparlamente mussten zwar dem Gouverneur zugeleitet werden; er
konnte diese lediglich abheften, jedoch nicht gegen sie vorgehen.

Nach der Verabschiedung der ersten Kommunalreformen und den
wiederholten Eingriffen des Verfassungsgerichtes nahm die Regierung das
Heft der kommunalen Reformen erneut in eigene Hand. Sie iiberzog durch
das neue Gesetz Nr. 6360, das in erster Linie die Grofistadtverwaltungen
betraf, die gesamte Kommunallandschaft des Landes mit neuen Regelungen.
Gestirkt werden sollten durch das neue Gesetz die Stadtverwaltungen,
allerdings ~ wohl  nur  die  groBen. Denn  die  kleineren
Kommunalverwaltungen, unabhingig davon, ob sie Stadt- oder
Dorfverwaltungen hielen, wurden als Klein- bzw. Kleinsteinheiten
abgeschafft. Bei gleichbleibender Bevolkerungszahl —erheilten die
GroB3stadtverwaltungen neben territorialer Erweiterung auch mehr
Kompetenzen, aber auch zusitzliche Finanzen zur Ausfihrung ihrer nun
umfangreicher gewordenen Aufgaben. AuBler den Grofistadtverwaltungen
bliecben in einer Provinz nur noch jene Verwaltungen der Stddte, die auch
tber den Status einer Bezirksstadt verfiigten, damit auch Uber
zentralstaatliche Verwaltungsstrukturen.

Alle restlichen Kommunen in den inzwischen auf 30 erhéhten Provinzen
wurden abgeschafft, unabhingig davon, ob diese, um mit dem Kleinsten zu
beginnen, Dotf-, Stadt- oder Provinzsonderverwaltungen hieen. Zu den
erweiterten Kompetenzen der neuen GrofBstadtverwaltungen zahlen neben
der Verwaltungsaufsicht tber die Unterverwaltungen, sprich die
Bezirksstadtverwaltungen, auch das alleinige Machtwort, wenn es zu
Meinungsdifferenzen mit diesen kommen sollte.

Angesichts der erweiterten Rolle des Gouverneurs als Vorsitzendem des
neu geschaffenen Provinzausschusses, der u.a. die Investitionen in der
Mega-Stadt koordinieren und dem Ministerprisidenten einen jahrlichen
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Titigkeitsbericht vorlegen muss, fragen sich allerdings die Experten ebenso
wie die Opposition, in wie fern dieses neue kommunale Konstrukt mit den
Prinzipien der Subsidiaritit und der lokalen Selbstverwaltung tberhaupt
noch zu tun hat, den zwei europiischen Errungenschaften als einstigen
Richtwerten auf dem Weg nach Europa. Gewiss nicht zu Unrecht geben
zudem die neuen Regelungen Anlass fiir kommunalpolitische Spekulationen.
Sie sind ja weder mit der ersten Generation der Kommunalreformen noch
mit der europiischen Integration zu vereinbaren , zumal die letztere
inzwischen nahezu zum Anhalten gekommen ist.

Mit einem Anteil von etwa 76% der tirkischen Gesamtbevolkerung stehen
die kinftigen 30 Grof3stadtverwaltungen wohl eher fiir ein neues Modell der
Zentralisierung, die nun die kommunale wie die zentrale Ebene erfasst.
Zwei parallel vorhandene Verwaltungsapparaturen, die die Provinz- und
Bezirksverwaltung als lokale Organe der Zentralbehérden einerseits und die
Grof3stadt- und Bezirksstadtverwaltung als kommunale Selbstverwaltungen
andererseits, sind fur das Weiterbestehen des administrativen Dualismus in
der turkischen Provinz verantwortlich. Nicht zuletzt durch die Schaffung
des einzigen gemeinsamen Koordinierungsausschuss der Provinz und
dessen Rechenschaftspflicht beim Amt des Ministerprisidenten zeigt sich
zudem, wer weiterhin die administrativen Zugeln in der Provinz in der
Hand hilt.

Bei den Diskussionen, die durch das neue Gesetz (Nr. 6360) ausgelOst
wurden, kommt es auch zu durchaus nicht unberechtigten Spekulationen. In
den neuen Kommunalstrukturen will man dabei eine administrative
Grundlage fur eine kinftige Regionalisierung sehen. Dabei konnte die
GroBstadtverwaltung als eine effektive Selbstverwaltungseinheit, die mit
gewissen Vollmachten ausgestattet und dennoch der zentralen Aufsicht
unterstellt ist, durchaus in der Lage sein, ein grofleres Territorium zu
verwalten.

In diesem Zusammenhang stellt sich die spannende Frage, wie es mit den
restlichen 51 Provinzen weitergehen wiirde. Diese Stiddte beherbergen alle
zusammen insgesamt 24 % der Gesamtbevolkerung; als einzelne liegen sie
jedoch weit unter der magischen Grenze der Mindestbevélkerungszahl von
750 000. Damit verfiigen sie tiber keine GrofBstadtverwaltung, haben auch
keine Chance, diese in absehbarer Zeit zu bekommen. Stattdessen haben sie
jedoch alle noch altiiberkommenen Verwaltungseinrichtungen, die durch
das neue Gesetz in den anderen Stidten abgeschafft worden sind. Es diirfte
jedoch nicht mehr sehr lange mdglich sein, diese stark von einander
divergierenden Kommunalstrukturen zu erhalten. Genau hier durften sich
die Geister scheiden: Ob man die Kommunalebene weiter alleine besetzen
und diese neben der Zentralverwaltung als andere Hilfte der tlrkischen
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Administration erhalten will, oder ob aus ihnen eine weitere , neue Ebene
hervorgeht, die der Regionalen Verwaltung.

An dieser Stelle durfte sich das Verfassungsgericht erneut ins Spiel
bringen, dem bereits eine Klage der oppositionellen CHP gegen die
Abschaffung der in der Verfassung verankerten kommunalen
Verwaltungsformen vorliegt, sprich Dorf- und Provinzsonderverwaltungen.
Erst nach diesem Rechtsspruch diirfte sich auch die Regierung entscheiden.
All zuviel Alternativen gibt es jedoch nicht: Macht das Verfassungsgericht
die Anderung der Gesetze riickgingig und ordnet den Wiederaufbau der
Dorf- und Provinzsonderverwaltungen in 30 Metropolen an, so verbleibt
der Regierung auch keinen weiteren Spielraum mehr, den eingeleiteten
Trend fortzusetzen, auf kommunaler Eben gré3ere Verwaltungseinheiten zu
schaffen. Eine Bestitigung der Gesetzesinderungen durch das Gericht gibe
allerdings der Regierung die Moglichkeit, in der Fortsetzung der Reformen
die restlichen 51 Stddte, gegebenenfalls durch Zwangsfusionen, zu
Grol3stidten aufzusummieren.

Auf Seiten des Verfassungsgerichtes ist derzeit fiir eine Entscheidung
noch keine entsprechende Anstrengung erkennbar. Es scheint sich,
zumindest bis zu den Kommunalwahlen im Mirz 2014, auf diesem Gebiet
wenig zu bewegen. Die jiingste Reforminitiative der Regierung bleibt vorerst
fir die Kommunallandschaft der Tirkei bestehen, was den politischen
Parteien Zeit fir einen Wahlkampf mit altbekannten Strukturen gibt. Wie es
danach allerdings aussehen wird, bleibt vorerst abzuwarten.
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Ubersicht 1: Akteure der lokalen Verwaltung der Tirkei

Lokale Lokale Selbstverwaltung
Organisation der
Zentralverwaltung
Provinzverwaltung Provinzsonder | Provinzstadtverwaltung | GroBstadt-/
- Gouverneur Verwaltung - Bijrgermeister Metropolverwaltung
- Provinzdirektio | -Gouverneur - Stadtversammlung | -  Oberbiirgermei
nen (Rumpf) - Provinzv- | - Stadtverwaltungsau ster
ersammlu _sschuss - GrofBstadtversa
ng mmlung
- Stindiger - Ausschuss der
Provinz- GroBstadt-
ausschuss verwaltung
Bezirksverwaltung Bezirksstadtverwaltung Bezirksstadtverwaltu
- Landrat - Biirgermeister ng
- Bezirksstadtdir - Stadtversammlung | -  Biirgermeister
ektionen - Stadtverwaltungsau | - Stadtversammlu
sschuss ng
- Stadtverwaltung
s-ausschuss
Kreisverwaltung Gemeindeverwaltung
- Kreisdirektor - Birgermeister
- Stadtversammlung
- Stadtverwaltungsau
sschuss
Dorf-und Dorf-und
Stadtteilverwaltung Stadtteilverwaltung
- Dorfvorsteher - Dotf-/
- Altestenrat Stadtteilvorsteher
- Dotfgemeinde - Altestenrat
- Dorfversammlung

Quelle: Eigene Zusammenstellung des Autors
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Ubersicht 2: Kiinftige Entwicklung der Zahlen der lokalen
Selbstverwaltungen der Tiirkei
Kommunalverwaltungen 2013 2014

GroBstadt-/Metropolverwaltungen 16 30
(bitytiksehir)

Bezitksstadtverwaltungen  in den 143 519
Metropolen (bityiiksehir ilce)

Provinzstadtverwaltungen (il) 65 51

Bezirksstadtverwaltungen (ilge) 749 400

Gemeindewaltungen (belde) 1.977 396

Provinzsonderverwaltungen (il &zel 81 51
idaresi)

Dorfverwaltungen (kéy) 34.283 17.720

Quelle: Toprak 2013: 3 und

http:/ /www.otdu.gov.tr/tr/index.phproption=com_content&task=view&id=3652

&ltemid=31 sowie eigene Erginzungen des Autors
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Tabelle iiber die Verteilung ausgewihlter Aufgaben auf die einzelnen

Verwaltungseinrichtungen

Aufgaben Zentral- | Provinzsonder- | Grof3stadt- | Stadt-
staat verwaltung verwaltung | verwaltung

Sicherheit

Polizei X

Feuerwehr X x

Aufsichtsdienste X X

Zivilschutz X

Justiz X

Dokumentenerfassung X X X X

Statistische Datensitze X X X x

Planung

Strategieplan X x x R

Bebauungsplan X X X

Katastrophenplan X X

Bildung

Vorschulbildung ¥ o

Schulbildung X

Hochschule X

Berufliche Weiterbildung X X X

Volksbildung X

Instandhaltung von

Berufsbildungseinrichtungen * x X X

Verkehr

Verkehrsplan X X

Offentlicher Nahverkehr X X

Offentlicher Luftverkehr X

Offentlicher Landverkehr X X

Seetransport X X

Parkplitze X X

Busbahnhof X X

Verkehrsregelung X x* X X

Strassenbau und -

instandhaltung * * * *

Umweltschutz
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Stadtisches < <

Informationssystem

Verhinderung v. Erosion X X

Wasserversorgung und < < <

Abwasser

Miillentsorgung X X X

Miillabfuhr X

Friedhofe X X

Schutz von Kultur- und < <

Naturgiitern X X

Aufeaben Zentral- | Provinzsonder- | GroBstadt- Stadt-
g staat verwaltung verwaltung | verwaltung

Lizenzierung/Zulassung

Zulassung V. <

Lebensmittelunternehmen

Kontrolle V. <

Lebensmittelunternehmen

Bau von <

Lebensmittellaboranlagen

Park- und Gartenanlagen

Pflege v. Park- und < <

Gartenanlagen xoFk*

Tierpark X

Tierheime X

Soziale Einrichtungen

Stadtbibliothek X X

Frauen- und Kinderhauser x X Xk

Markthallen X X

Gesundheitsdienste

Gesundheitszentren % % X x*

Krankenhauser X x* x*

Gesundheitsprivention %

Zentrale Heizungssysteme X

Quelle: TESEV, 2009: 52-54 sowie eigene Erginzungen des Autors

*  freiwillige Dienstleistungen

**in Siedlungen mit iber 50.000 Einwohnern
*#* auferhalb der Grenzen von Stadtverwaltungen
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AVRUPA BIiRLiGI GENEL SEKRETERLIGI’NDEN AVRUPA
BIRLIGI BAKANLIGI’NA: TURK KAMU YONETIMINDE YENI
BiR BAKANLIK TESKILATLANMASI

FROM THE SECRETARIAT GENERAL FOR EUROPEAN
UNION AFFAIRS TO THE MINISTRY FOR EUROPEAN UNION
AFFAIRS: A NEW MINISTERIAL ORGANIZATION IN TURKISH

PUBLIC ADMINISTRATION

Ars. Gor. Aysegil SAYLAM!
Dog. Dr. Ugur OMURGONULSEN?

OZET

2011 yiinda Turkiye’de, merkezi yonetimde yeniden yapilanmanin
kolaylastirilmast ve kurumsal cercevenin gliclendirilmesi gibi nedenlerle yeni
bakanliklar kutrulmus, devlet bakanliklari kaldirilmis, bazi bakanliklarin
teskilat yapilart degistirilmistir. Turk yonetim sisteminde daha 6nceden
Ornegi mevcut olmayan bir bakanlik teskilat yapisiyla Avrupa Birligi (AB)
Bakanligi  yonetim  sistemine dahil etmistit. Gelencksel —bakanlik
teskilatlanmasindan farkli bir yapiyla faaliyet gosteren AB Bakanligi, aslinda
yerini aldig1 Avrupa Birligi Genel Sekreterligi'nden (ABGS) ¢ok da farkl bir
teskilat ve personel yapisina sahip degildir. Bu ¢alismada, ABGS ile AB
Bakanligr'nin  gorev, teskilat ve personel yapilart benzerlikleri ve
farkliliklartyla irdelenmekte ve AB’ye tam tyelik gerceklesmeden bakanlik
seklinde bir teskilatlanmanin ortaya ¢ikaracagi sorunlar tartistimaktadir.

Anahtar Kelimeler: Avrupa Birligi, Avrupa Birligi Bakanligs, Avrupa Birligi
Genel Sekreterligi, Tiirkiye..

ABSTRACT

With the intention of facilitating reorganization in central administration
and strengthening institutional structure, new ministries were established,
ministries of state were abolished and organizational structures of some
ministries were changed in 2011 in Turkey. Ministry for European Union
(EU) Affairs was included to Turkish administrative system with a
ministerial organizational structure which had never been existed in Turkish
administrative system. Ministry for EU Affairs, acting with a different
organizational structure than traditional one, does not have more different
organizational and personnel structure than that of Secretariat General for
EU Affairs. In this study, the similarities and differences with regard to the

1 Hacettepe Universitesi [IBF Siyaset Bilimi ve Kamu Yénetimi Bélimi
2 Hacettepe Universitesi [IBF Siyaset Bilimi ve Kamu Yénetimi Bélimii
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duties, organizational and personnel structures of Secretariat General for EU
Affairs and Ministry for EU Affairs are explicated and problems stemming
from “organizing in form of a ministry” before being a full member of EU is
discussed.

Key Words: The European Union, Ministry for European Union Affairs, Secretariat
General for European Union Affairs, Turkey.

GIRIS

Kurumsallasma zamana yaylmis bir sirectir. Bu siirecte 6rgiitler kendi
kurumsal  hikdyesini yani ge¢misini olusturarak zaman igerisinde
kurumsallasmaya baslar. Bu hikayenin icinde kendi gruplarini, cikatrlarin
yaratir. Bu donisim aslinda ¢evreye uyumun bir sonucu olarak
degerlendirilir (Selznick, 1957:16). Kurumsallasmada bireyler sosyal bir
gercegi ortak bir paydada kabul ederler. Bu sosyal gergek, aktorlerin kendi
gorislerinden veya eylemlerinden bagimsiz bir sekilde, diizenin dyle oldugu
farz edilen bir stirectir (Scott, 1987:493). Kurumsallasmada yapisal unsurlarin
mesruluk kazanmasi, deger ve yapilarin aktarilma ¢abast vardir (Dimaggio ve
Powell, 1983:147). Kurumsallasmanin en Onemli akt6érii olan devlet,
rasyonellestirici ve kurumsallastirict roliiyle gorevini ifa eder. Devlet, 20.

yuzyilin ikinci yarisindan itibaren “en buytlk rasyonellestirici aktotlerden biri
olarak” ortaya ¢ikmustir (Kog ve digerleri, 2011:139-140).

Dar anlamda devletin temsili olan merkezi yonetimin® en 6nemli icract
organt olan bakanlik Orgitlenmesi Osmanli Devleti’nden miras alnmistir.
Turkiye Cumbhuriyeti'nin  kurulmastyla  birlikte Osmanli  Devleti’nin
kurumlarina karst yeniden kurumsallasma siireci baglatilarak Bat’dan alinan
kurumsal aktarimlarin da etkisiyle bakanliklarin gbrevleri ve teskilat yapilart
yeniden diizenlenmistir. Ttrkiye’de 1980°li yillara kadar bakanliklarin stk stk
kurulmasi, kaldirilmasi, yapilarinin  degistirilmesi  yonetim  sisteminde
dizensizlige ve karmagikliga neden olmus; 1984 yilinda 3046 sayili Kanunla
bakanliklarin gbrev ve tegkilatlart belli bir standarda baglanmustir. 2000’1
yillarda Avrupa Birligi'ne (AB) uyum strecinde, tlkenin yénetim sistemi
yeniden sorgulanmis ve merkezi yonetiminde yeni yasal diizenlemelerle baz
degisiklikler Ongorilmustir. 2011 yilinda 6223 sayih Kanuna istinaden
cikarilan KHK’lar ile yeni bakanliklarin kurulmasi, mevcut bakanliklarin
birlestirilmesi, devlet bakanlklarinin kaldirilmasi, bagbakanliga bagli bazt
kuruluglarin hizmet bakanligina baglanmasi veya yeni kurulan bakanliklarla
bitlikte bu kuruluslarin ortadan kaldirilmasi; AB’nin asiri burokrasinin
azaltlmasi, merkezi yonetimde yeniden yapilandirmanin kolaylastirilmast,

3 Dar anlamda devlet kavramt i¢in bkz. Yildizhan, 2009: 223-224.
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kurumsal ¢ercevenin giiclendirilmesi ve yonetimin sadelestirilmesi talebiyle
ortlisen calismalar olmustur?.

Yeni dizenlemelerle var olan bazi bakanliklarin teskilat Kanunlar
degistirilmis; yeni bakanliklar kurularak geleneksel yapilanmadan kigik
ayrimlarla  farkldagan yatay Orglitlenmeye  paralel teskilat  yapiar
Ongorilmustir. Bu kapsamda, Tirk yonetim  sisteminde var olmayan ve
gelencksel yapilanmadan c¢ok farklt bir teskilat yapisiyla Avrupa Birligi
Bakanlig1 (AB Bakanligr) kurulmustur.

Bu calisma, 2011 yilinda ¢ikarlan KHK’larla yeni olusturulan ve teskilat
kanunlar1 degisen bakanliklardaki hiyerarsik kademelerdeki sadelesmenin en
somut Ornegi olan AB Bakanlig’nin teskilat, gérev ve personel yapisini
irdelemekte, Avrupa Bitligi Genel Sekreterligi (ABGS) ile AB Bakanligi’'nin
teskilat, grev ve personel yapisini benzerlikleri ve farkliliklariyla incelemekte
ve degetlendirmektedir.  Calismada Ozellikle AB Bakanhgr teskilatinin
geleneksel bakanlik yapilanmasindan farkinin anlasidmast igin geleneksel
bakanlik yapilanmasi, bu yapilanmada yasanan farklilasmalar ve de yeni
dizenlemelerle yapilmak istenilenler tartistlmistir. Son olarak AB’ye tam
tyelik gerceklesmeden bakanlik seklindeki bir teskilatlanmanin yaratacag:
fayda ve sakincalar tartistlmistir.

1. TURK YONETIM SISTEMINDE KURUMSAL YAPILANMA VE
DEGISIM

1.1. Geleneksel Bakanlik Yapilanmasi

1924 Anayasasi doneminde, 1946 yilinda cikarilan 4951 sayili Kanun ile,
devlet bakanlarinin atanmasi, yeni bakanhklarinin kurulmasi yetkisi
Basbakana tanmmisti. 1961 Anayasast da bu Kanuna paralel diizenlemeye
gitmistir. Ancak bu yontem, stk sik yeni bakanliklarin kurulmasina, var olan
bakanliklarin kaldirilmasina veya birlestirilmesine neden olmustur. Bu
yonetsel karmagikligin dizeltilmesi icin 1982 Anayasas’'nin 113. maddesi
“bakanliklarin kurulmast, kaldirilmasi, gérevleri, yetkileri ve teskilatt kanunla
dizenlenir” hikmuni getirmistir  (Gozibtytk, 1998:77). Bakanliklarin
kurulus ve gorev esaslart hakkindaki 1984 tarihli 3046 sayihi Kanun, kamu
hizmetlerinin diizenli, siratli, etkili, verimli ve ekonomik bir sekilde
yurttilebilmesi i¢in bakanliklarin kurulmasina, teskilat, gérev ve yetkilerine
iliskin esas ve usulleri dizenlemek amaciyla ylrirlige girmistir (md. 1).
Kanunun 3. maddesinde “bakanliklarin kurulmas: kaldirilmasi, mevcut

4 Bkz. Avrupa Topluluklart Komisyonu, 2009 Yilt Tirkiye Tlerleme Raporu: 9; Avrupa
Topluluklart Komisyonu, 2011 Yili Tirkiye lletleme Raporu: 11, Avrupa Topluluklari
Komisyonu, 2012 Yilt llerleme Raporu: 70.
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bakanliklarin bélinmesi veya birlestirilmesi, bakanliklarin gorevleri, yetkileri
ve teskilatt bu Kanun esaslarina gére diizenlenir” hitkmii bulunmaktadr.
Kanunun 15. Maddesi’nde “bakanlik merkez, tasra, yurt dist teskilatlari ile
baglt ve ilgili kuruluslarin hiyerarsik kademeleri, hizmetin 6zelliklerinden
kaynaklanan farkldiklar dikkate alinmak kaydiyla; bakanlik merkez
teskilatinda, mustesarlik, mustesarliga bagli genel miidurlik, kurul baskanlhgt
veya daire baskanlig, sube mudirligi, seflik ve memurluktur. Tasra teskilati
bélge  kuruluglarinda; bolge muduirligld, sube midirligh veya
basmithendislik, tasra teskilati il kuruluslarinda; valilik, il madarliga, seflik,
memurluk, ilcelerde kaymakamlik ve ildeki kuruluslarin subeleridir” ifadesi
yer almaktadir.

3046 sayih Kanuna gore, geleneksel bakanlk yapilanmasinin merkez
teskilatinin hiyerarsik yapist Mistesarlik, Genel Midiirlik, Daire Baskanlhgt
ve Sube Miudirlagh olarak siralanir (Ayrintult bilgi icin bkz. Eryilmaz,
2010:105).

Kanun icract bakanlklari, Adalet Bakanligi, Milli Savunma Bakanligi,
Icisleri Bakanligi, Dusisleri Bakanligi, Maliye Bakanlig, Milli Egitim
Bakanlhgl, Bayindirlik ve Iskan Bakanligi, Saglik Bakanligi, Ulastirma
Bakanligi, Tarim ve Koy Isleri Bakanligi, Calisma ve Sosyal Giivenlik
Bakanli@1, Sanayi ve Ticaret Bakanligi, Kiltiir ve Turizm Bakanligi, Cevre ve
Orman Bakanligi olarak siralamistir. Bakanliklarin teskilat yapilart s6z
konusu Kanuna uygun olarak diizenlenmistir. Ancak zaman igerisinde bazt
bakanliklarin isimlerinde degisiklikler —yapilmis, yapilarinda bolinme,
birlestirme olmus ve yeni bakanlklar kurulmustur.

1.2. Geleneksel Bakanlik Yapilanmasinda Pargalanma: Hizmet
Bakanliklarindan ~ Ayr1  Miistesarliklar, Genel  Miidirlikler,
Baskanliklar ve Devlet Bakan(lik)lar1

Merkezi yOnetimin gorevlerinin  giderek artmast ve mevcut icract
bakanliklarin bu genisleme karsisinda yetersiz kalmast sonucu Basbakana
yardim etmek, Basbakan tarafindan verilecek gorevleri yerine getirmek,
Bakanlar Kurulu’nda koordinasyonu saglamak, 6zel 6nem ve 6ncelik tastyan
konularda tecriibe ve bilgilerinden istifade edilmek amaciyla 1946 yilinda
yurtrlige giren 4951 sayih Kanunla Devlet Bakanlari hitkiimette gorev
almaya baglamistir. Devlet Bakanliklarinin ortaya ¢tkmasinda ve zamanla
sayilarinin artmasinda kamusal hizmetlerin ¢esitlenmesi olgusu ile kamu
hizmetlerinin sunulmasinda biirokrasinin hastaliklarindan olan hantalliktan
uzaklasma amaci yatmaktadir. Ancak bu amaca gdrevleri yine bakanlik
diizeyinde gorevleri icra etme yoluyla ulasma istegi biiyik 6nem tasimaktadir
(Karaer, 1990:50). Devlet Bakanlklarinin sayist 1970°L yillarin  ikinei
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yarisindan itibaren koalisyon hikiimetlerinin de etkisiyle artmustir (bkz.
Bayrak, 1992). Bu egilim 19807lerde de devam etmistit. Devlet
Bakanliklarinin st stnuirt 7 iken, 1986 tarth ve 3313 sayili Kanunla 10%a, 1988
tarih ve 3407 sayili Kanunla 15’ ve 1994 tarih ve 4060 sayih Kanun ile 20’e
yukseltilmistir (Gozler ve Kaplan, 2012:1406). Diger yandan ¢esitli nedenlerle
hizmet veya icract bakanlk icinde 6rgltlenemeyen kuruluslar mistesarlk,
genel mudurlik veya baskanlik seklinde dogrudan Basbakanliga baglanmistir.
Bagl kuruluslar nedeniyle Basbakanlik bir hizmet bakanligi gibi gérevini
stirdirmustir. Bagbakanliga baglt kuruluslar ile devlet bakanlari ilgilenmistir
(Sencer, 1985:17). Cumhuriyet déneminde, Basbakanlk teskilatina dair ilk
kanun> 1933 yilinda c¢tkmasina ragmen, Bagbakana karsi sorumlu ve
Basbakanliga baglt kurum ve kuruluglarin sayisinin artmast 1980 sonrasina
denk diismektedir. Toplu Konut Idaresi Baskanligi, GAP Bolge Kalkinma
Idaresi Baskanligi, Hazine Miistesarligi, Dis Ticaret Miistesarlig, Atatiirk
Kiltir, Dil ve Tarih Yiksek Kurumu Bagkanligi, Gumritk Mistesathigt ve
Turkiye Bilimler Akademisi Baskanligr gibi kurum ve kuruluslarin kurulus
tarihi ve/veya kurulus yasasi® 1980 sonrasi tarihlidir. Bu kurum ve
kuruluglarin 1980 sonrast sayilarinin  artmasinda, kamu hizmetlerinin
cesitlenmesi, artan hizmetlerde ortaya c¢ikabilecek esgiidiim sorunu ve
Basbakanhgin dogrudan ilgilenmesi gerektigi disiinilen islerin ¢ogalmast
gibi nedenler sayilabilir.

1.3. Hizmet Bakanlig1 Modeline Geri Doniis Mii?

03.05.2011 tarih ve 27923 sayili Resmi Gazetede yayimlanan 6223 sayili
Kanun kamu hizmetlerinin dizenli, etkin, verimli bir sekilde diizenlenmesini
saglamak tzere kamu kurum ve teskilatlarinin tegkilat, gérev ve yetkileri ile
kamu gorevlilerine iliskin konularda yetki Kanununa istinaden bakanliklarin
teskilat yapilarini yeniden diizenlemistir. Hitkiimete alt1 ay sireyle Kanun
hikmiinde kararname c¢tkarma yetkisi veren kanun kamu hizmetlerinin
bakanliklar arasindaki dagiliminin yeniden belirlenerek; meveut bakanliklarin
birlestirilmesine veya kaldirilmasina, yeni bakanliklar kurulmasina, anilan
bakanliklartn ~ bagl, ilgili ve  iligkili  kuruluglariyla  hiyerarsik
iliskilerine, mevcut bagly, ilgili ve iliskili kuruluslarin bagllik ve ilgilerinin
yeniden belirlenmesine veya bunlarin mevcut, birlestirilen veya yeni kurulan
bakanliklar biinyesinde hizmet birimi olarak yeniden dizenlenmesine imkan
verilmistit. Bu kanuna istinaden cikartlan KHK ile birlikte icract
bakanliklarin sayist 21°¢ c¢tkaridmistir. Adi ve teskilat kanunlart tamamen
degisen bakanliklar; Bilim Sanayi ve Teknoloji Bakanligi (635 sayih KHK),
Cevre ve Sehircilik Bakanligt (644 sayii KHK), Gida, Tarim ve Hayvancilik

5 Aynntil bilgi icin bkz. Dinden Bugiine Bagbakanlk 1920-2004 (2004), Ankara: T. C.
Basbakanlik Devlet Arsivleri Genel Mudurligi, s. 1-31.
0 Ayrintilt bilgi icin bkz. Devlet Teskilat Rehberi , 2012 Aralik, s. 175-296.
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Bakanlig1 (639 sayii KHK), Gumrik ve Ticaret Bakanligr (640 sayth KHK),
Orman ve Su Isleri Bakanligi (645 sayih KHK), Ulastirma, Denizcilik ve
Haberlesme Bakanligrdir (655 sayilit KHK). Yeni kurulan bakanliklar ise Aile
ve Sosyal Politikalar Bakanhigr (633 sayih KHK), AB Bakanlig1 (634 sayili
KHK), Ekonomi Bakanligi (637 sayih KHK), Genglik ve Spor Bakanlgt
(638 sayih KHK) ve Kalkinma Bakanligr’dit7 (641 Sayii KHK).

Bir bakanlik tegkilatina sahip olmayan devlet bakanliklart da 3 Haziran 2011
tarth ve 643 sayili KHK ile Tirk yonetim tegkilatinda kavram ve kurulus
olarak sonlandirlmustir. Devlet bakanliklar yerine eskiden devlet bakanlarinin
gorev alanina verilen Basbakanliga bagl ve ilgili kurum ve kuruluslar ile bazi
koordinasyon gorevleri Bagbakan yardimcilarinin gérev alanina girmistir
(2011/7 Sayili Bagbakanlik Genelgesi). Diger yandan Bagbakana karst sorumlu
ve Bagbakanliga bagli cogu kamu kurum ve kuruluslar ilgili hizmet bakanligina
baglanmis ve bazilari yeni bakanliklar dontstirildigi icin kurulus kanunlari
yurtrlikten kaldirtlmistir (bkz. Tablo 1).

Devlet bakanliklarinin =~ kaldirilmasi, yeni bakanliklarin  kurulmasi  ve
Basbakanliga bagli ve ilgili kuruluglarinin ¢ogunun icract bakanliklara
baglanmasi ile birlikte biirokrasiyi kigtltilmek amaciyla uygulanilmak
istenen reformlarin tersine geleneksel kamu yénetimi anlayisinin Tirkiye’de
devam ettigini soylemek pek de yanlis olmayacaktir. Zira, Bagbakanligin
sorumlulugundan ¢ikarilan bir¢ok goérev ya baska bir bakanlik adi altinda
veya bakanliga baglt olarak icra edilmektedir. Yeni yapilan diizenlemeler
kamu yonetiminde gbriintl olarak diizen ve bir 6rneklilik saglamakla birlikte
bu diizenlemelerin biitce ve personel agisindan yonetimde sadelestirmeye yol
actigini sOylemek pek de miimkiin degildir.

1.4. Geleneksel Bakanlik Yapilanmasinin Tegkilat Yapisiyla
Benzesen ve Farklilagan Yeni Bakanliklar

Bakanlik ad: ve teskilat Kanunu tamamen degisen bakanliklar ile yeni
kurulan bakanliklarin tegkilat yapilari, 1984 tarih ve 3046 sayih Kanunun
Ongordigi bakanlik yapilanmasina benzemekle birlikte teskilat yapilarinda
geleneksel yapilanmadan farkli uygulamalar da gériilmektedir. Ornegin,
teskilat Kanunlart tamamen degisen Saglk Bakanhg ve Milli Egitim
Bakanhgr’nin merkez teskilatinda sube mudiri ve genel mudiir yardimeist
kadrolari kaldirilmistir. Bilim, Sanayi ve Teknoloji Bakanligi’nda genel miidir
yardimeist kadrosu bulunmamaktadir. Gimrik ve Ticaret Bakanligi'nda
genel mudir yardimeist kadrolarinin sayist azaltlmistir. Yeni bakanliklarin

7 Ayrintil bilgi i¢in bkz. T.C. Devlet Personel Baskanligt 2013, Devlet Tegkilati El Rehberi s.
45-83.
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cogunda ve teskilat Kanunlari tamamen degisen bakanliklarda geleneksel
yapilanmaya kiyasla yatay yonde bir oOrgltlenme gorilmektedir. Dikey
yapilanma timiiyle bozulmasa da bu bakanliklarin merkez tegkilatlarinda
genel mudurlik yardimeist ve/veya sube mudirt kadrolarinda azalma vardir.
Burada dikkat ¢eken ve calismanin esas konusunu olusturan AB
Bakanligi'nin tegkilat yapisidir. Bakanlk adi altinda genel sekreterlik gibi bir
teskilat ve personelle gérev yapan bakanlik, teskilat ve personel yapist
itibariyle Turkiye’de geleneksel bakanlk yapilanmasindan farkli 6zelliklere
sahiptir.

2. TURK KAMU YONETIMINDE GELENEKSEL
YAPILANMADAN FARKLI BiR BAKANLIK: AVRUPA BIiRLiGi
GENEL SEKRETERLIGI’NDEN, AVRUPA BIRLIiGI
BAKANLIGI’NA

1980l yillardan itibaren diinyada kamu yOnetimi sistemlerinde buytk
doniisiimler ve degisimler meydana gelmistir. Yeni Kamu Igletmeciligi ve
Yonetisim hareketlerinin ilke ve degerleri cercevesinde ulkelerin idari
sistemleri sorgulanmustir. Ulusiistli ve uluslararasi kuruluslar séz konusu
dontistim ve degisim icin tilkeleri zorlayan misyoner aktorler olmustur (Baley,
2005:23-24). Buyiik bir ekonomik ve siyasal proje olan AB de baris ve refah
sOylemi ile tye ve aday tlkeler icin siyasal, eckonomik ve yonetsel bircok
Odev 6ngérmistiir. Bu ulusistii kurulusun Tirkiye ile iligkileri 31 Temmuz
1959 yihinda Turkiye’'nin - Avrupa Ekonomik Toplulugu’na (AET)
basvurmastyla baslamis, Turkiye’nin, AET ile 1 Aralik 1964 yilinda Ankara
Anlagmasint imzalamastyla bitlikte bu iliski resmi bir boyut kazanmustir. 6
Mart 1995 yilinda Turkiye ile AB arasinda Gumrik Birligi’nin
tamamlamasindan doért yil sonra, 19998 tarihinde Helsinki’de gerceklestirilen
Avrupa Konseyi Zirve Toplantist’'nda Turkiye’ye adaylik statiisti taninmustir.

Tiurkiye, adaylik statiisii kazanmadan 6nce, AB ile olan iligkilerinde ulusal
dizeyde uyum ve koordinasyon saglamak amactyla bir diger deyisle
miiktesebatin uygulanmasina yonelik idari kapasitenin saglanabilmesi i¢in
1960’lt yillardan itibaren yonetsel orgiitlenmeye yonelmistir. AB’nin, AB ile
iliskilerin  yurttilmesinde yoOnetsel anlamda, herhangi bir 6rglitlenme
modelini 6ngérmemesi sebebiyle Tirkiye farkli hitkiimetler déneminde
bircok farkli 6rgiitlenme modelini uygulamistir. 1lk Srgiitlenme Disisleri
Bakanlhgt biinyesinde “Daimi Komisyon” seklinde ortaya cikmustir. Genel
olarak 1982’den Once dis temsil ve miizakerelerin yiritilmesi gorevi
Dusisleri Bakanligt 6nciligiinde; miizakerelerde nasil yol izlenecegine dair
isler ise Devlet Planlama Teskilat1 tarafindan yurttilmustiir. 1980 éncesinde

8 Avrupa Birligi ve Turkiye iliskilerine ait bazt 6nemli tatihler icin bkz. T. C. Basbakanlk Dis
Ticaret Mistesatligt, 2007, s. 506-520.
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AB ile ilgili isler komiteler araciligiyla yiritilmistir. 1986 yilinda Turgut
Ozal'in Basbakanligi déneminde ilk defa dis temsil ve miizakereler belli
sinirlar gercevesinde Disisleri Bakanlig’ndan alinmis ve AB ile ilgili islerin
takip ve koordinasyon gorevi bir Devlet Bakanina verilmistir. 1990 yilinda
AB ile ilgili islerden sorumlu Devlet Bakani, Disisleri Bakant olunca, séz
konusu goérev yine Disisleri Bakanligi'na devredilmistir. Bu dénemde
bakanlik bilinyesinde AB ile ilgili ¢alismalardan sorumlu kurullar
olugturulmugtur. 1997-2000 yillart arasindaki kisa dénemde AB ile olan
islerin yuritilmesi gérevini yine bir Devlet Bakani iistlenmistir. 2000 yilinda
Basbakanlik genelgesi ile ulusal diizeyde koordinasyon gorevi tekrar Disisleri
Bakanlig'na devredilmistir (Omiirgéniilsen ve Oktem, 2007:47-72). AB ile
ilgili islerin yuritilmesinde secilen 6rglitlenme modellerinden her birisinin
hem avantajlart hem de dezavantajlari mevcuttur (Ayrintlt bilgi icin bkz.
Omiirgoniilsen ve Oktem, 2007:34-35). Adaylik statiisiiniin kazanilmasinin
ardindan Tirkiye’nin AB dyeligine hazitlanmasi cercevesinde kamu kurum
ve kuruluslarinin gerceklestirecegi calismalarda, i¢ koordinasyonu saglamanin
yant sira uyum ¢alismalarinin  plan  ve programlara uygun olarak
gerceklestirilmesi amact ile Bagbakanliga baglt olarak 4 Temmuz 2000
tarihinde ABGS kurulmustur. (Ayrintili bilgi icin bkz. Iktisadi Kalkinma
Vakfi, 2003:26-27; Omiirg('jnijl§en ve Oktem, 2004:34-35).

Turkiye’'nin AB’ye tyeliginde kamu kurum ve kuruluslarinca yurtilecek
calismalarin uyum calismalarinin koordinasyonunu saglama gérevini tistlenen
ABGSnin 6rgiit ve personel durumu ve yeterliligi zaman zaman elestiriye
ugramistir. 2011 yiinda Hikimete 6 ay streyle KHK ¢ikarmasina yetki
veren 6223 sayil Kanuna istinaden ¢ikarilan 634 sayih KHK ile Turkiye
AB’ye uyum c¢abasinda kararliligini géstermek amaciyla AB  Bakanhig
kurulmustur.

3. AVRUPA BIiRLiGi GENEL SEKRETERLIGI’NDEN, AVRUPA
BIRLIGi BAKANLIGI’NA: AVRUPA BIRLiGi BAKANLIGI
TESKILAT VE PERSONEL YAPISI

634 sayih KHK ile ABGS lagvedilmis, merkez ile yurt dist teskilatina ait
her tiirld tasinir, tasit, arag, gereg, malzeme, her tiirli borg, alacaklar, hak ve
yukimltlikler yazili ve elektronik ortamdaki her tirlii kayit ve dokiimanlar
ile ABGSye ait kadro ve pozisyonlarda istthdam edilen personel yeni
kurulan AB Bakanligi’'na devredilmistir. 634 sayilh KHK ile birlikte AB
Bakanligt’'nin gérevi; 1173 sayill Milletlerarast Munasebetlerin Yiriitilmesi
ve Koordinasyonu Hakkinda Kanun hitkiimleri sakli kalmak kaydiyla,
Turkiye'nin AB uyeligine hazitlanmasina yonelik yapilacak calismalarin
yonlendirilmesi, izlenmesi ve koordinasyonu ile tyelik sonrasi calismalarin
koordinasyonunu yiratmektir (md. 2).
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ABGSyi diizenleyen 2000 tarih ve 4587 sayili Kanun (md. 2) ve 2009 tarih
ve 5916 sayili kanun (md.2) ile AB Bakanlig’'ni diizenleyen 2011 tarih ve 634
sayith Kanun (md. 2) ile bu teskilatlara verilen gérevler aymdir. Bir diger
deyisle, iki teskilatin da temel gorevleri AB’ye uyum surecinde ilgili
kuruluglarin AB’ye tyelik yolunda calismalarinin yonlendirilmesi, izlenmesi
ve koordinasyonu, tyelik sonrast ¢alisgmalarin koordinasyonunu yiritmektir.
Temel amag, “AB’ye uyelik stirecindeki iligkileri, bakanlik diizeyinde bir
teskilatlanmaya giderek kamu kurum ve kuruluslari arasinda koordinasyonu
saglamaktir” denilebilir. Genel sekreterlikten daha yetkili, belirli Slciide
yaptirim glici olan bir tegkilatla AB ile olan iligkileri yiriitmek; bagl organ
statiisinden bakanlik statiisiine gecis® AB’ye uyelikteki kararliligr gésterme
acisindan 6nemlidir.

Amag birligine ragmen AB Bakanhg’nin teskilat!® ve personel!! yapisinda
ABGS’ye kiyasla birtakim farkliliklar mevcuttur. AB Bakanligi’'nin teskilatt
bakanlik, merkez ve yurtdist teskilatindan olusmaktadir. Bakanligin merkez
teskilatinda, bakan, mustesar, dort mistesar yardimcist ve hizmet birimleri

9 13.12.2012 tarihinde AB Bakanlig’'ndaki yoneticiler ile yapilan gériismede, ABGS’nin ilk
kuruldugunda sancili bir dénem gegirdiginden, diger kamu kurum ve kuruluglar tarafindan
cok 6nemsemediginden, sadece birokratik islemleri bir kurumdan digerine aktaran postact
gorevini tstlendiginden bahsedilmistir. Ayrica kamu kurum ve kuruluglar;, ABGS’yi kendi i¢
ilerine mtidahale edecegini diigiinerek uzun dénem bu kuruma direng gostermistir.

10 4587 sayili ABGS Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun’da ABGS’nin teskilatt I¢
Koordinasyon ve Uyum Komitesi ile Genel Sekreterlige bagl biri Personel, Tdari ve Mali Tsler
Dairesi Bagkanligi olmak tzere toplam yedi daire baskanhgindan olusur. Bunlarin isimleri ve
gorev alanlar1 Bagbakanlik tarafindan cikarilacak bir yonetmelikle belirlenir. ABGS, buytkelci
diizeyindeki Disisleri Bakanhigi memurlart arasindan atanir. Genel Sekreter, Tiirkiye’nin AB
tyeligine hazirlanmas: alaninda Genel Sekreterligin kurulus amact dogrultusunda gerekli
isbirligi ve i¢ koordinasyonun saglanmasi ile gorevlidir. ABGS; I¢ Koordinasyon ve Uyum
Komitesine bagkanlik eder, Komitenin gorevlerini etkili sekilde ifa etmesini saglamak icin
uygun gorecegi tedbirleri alir ve gerekli gérdigi hallerde Komiteyi toplantiya ¢agirir. Kamu
kurum ve kuruluglariyla yiritilecek igbirligi ve uyum calismalarinda, Genel Sekretere
yardimet olmak amactyla Disisleri Bakanligi, Devlet Planlama Tegskilatt Mistesarligi, Hazine
Miistesarligi ve Dis Ticaret Mistesarligindan olmak tizere doért Genel Sekreter yardimecist
atanir. AB mevzuatina uyum c¢alismalarinin yuritiilmesi amactyla, Basbakanlik tarafindan
cikartlacak bir yonetmelikle belirlenecek kurum ve kuruluslarin temsilcilerinden meydana
gelen I¢ Koordinasyon ve Uyum Komitesi olugturulur. Komite toplantilarina giindem
cercevesinde hangi kurum ve kurulus temsilcilerinin katilacagt Genel Sekreter tarafindan
belirlenir. Komite tyelerinin toplantiya hangi diizeyde katilacaklart ile Komitenin ¢alisma esas
ve usulleri yonetmelikle belirlenir. Komite toplantilarina, ¢agri yapilan kurum ve kurulug
temsilcileri katilir (md. 3).

11 Personel rejimiyle ilgili olarak her iki Kanunda (4587 ve 5916) ve KHK’da (634) somut
farkliliklar yoktur. Genel sekreterlik ve Bakanlik belli kadrolarda s6zlesmeli personel istihdam
edebilir ve belli sartlarda uzman yardimecisini agilan kadrolara atayabilir. Burada deginilmesi
gereken nokta ABGS ilk kuruldugunda 76 kisilik kiigiik bir merkez kadroyla ise baglamistir.
Yaptirim giicii az olan ABGS, 5916 sayii Kanun ile bitlikte, teskilat ve personel olarak
genislemis ve bakanlk seklinde bir yapiya birinmeye hazirlanmustir denilebilir.
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yer almaktadir. Ayrica, AB basta olmak tlzere diger tlkeler ve uluslararasi
kuruluglarla, egitim ve genclik alaninda finansal destek, Ogrenme ve
hareketlilik firsatlart saglayan programlarin ylrttilmesi ve yenilerinin hayata
gecirilmesi gorevini Ustlenmekte olan AB Egitim ve Genglik Programlar
Merkezi Baskanligi ile uygunluk degerlendirme kuruluslarini akredite etmek,
bu kuruluglarin  ulusal ve wuluslararast standartlara gbre faaliyette
bulunmalarint  ve bu suretle uygunluk degerlendirme kuruluslarinca
dizenlenen belgelerin ulusal ve uluslararast alanda kabulini temin etmek
amactyla 4457 sayih Kanunla kurulan Tirk Akreditasyon Kurumu
Bakanligin  bagh ve ilgili kuruluslanidir. ABGSde  Genel Sekreter
yardimcilarindan  biri AB  nezdinde Daimi Temsilci  Yardimciligina
atanabiliyorken (md. 14). Bakanlik biinyesinde bu gorev arttk Mistesar
Yardimcilarindan biri tarafindan Gstlenebilecektir (md. 28).

Bakanligin hizmet birimleri sunlardir (md. 6): Siyasi Isler Baskanhgi,
Katilim Politikast Baskanligi, Sektorel Politikalar Baskanligl, Sosyal, Bolgesel
ve Yenilik¢i Politikalar Baskanligl, Ekonomik ve Mali Politikalar Baskanligy,
Tek Pazar ve Rekabet Bagkanligi, Tarim ve Balikcilik Baskanligi, Mali
1§birhgi Baskanligi, Sivil Toplum, Tletisim ve Kiiltiir Baskanlig1'?, Proje
Uygulama Bagkanligi, Avrupa Birligi Hukuku Bagkanligi, Ceviri Esgtidiim
Baskanlhgi, Egitim ve Kurumsal Yapilanma Bagkanligi, Arastirma ve
Dokiimantasyon Baskanligi, Tdari Hizmetler Baskanligi, Hukuk Misavirligi,
Strateji Gelistirme Dairesi Bagkanligi, Basin ve Halkla Iliskiler Miisavirligi,
Ozel Kalem Midiirliga.

AB Bakanlhgini kuran 634 sayilh KHK ile bitlikte, ABGS’den farkli olarak
Hukuk Misavirligi, Ozel Kalem Mudirliigii ve Basin ve Halkla Iliskiler
Misavirligi Bakanligin blinyesine hizmet birimi olarak dahil edilmistir.

ABGS’de Genel Sekreter, Genel Sekreterligin en Gst amiri olup ayni
zamanda Ulusal Yardim Koordinatériydi (md. 4). 634 sayih KHK ile
birlikte, Genel Sekreter kadrosu kaldirilmis, bunun yerine Bakan, Mustesar
ve Miustesar Yardimcilart merkez teskilatinda yetkili yoneticiler kilinmistir
(md. 3,4,5). Bakandan sonra gelen en Ust dizey kamu gorevlisi olan
Mastesar, Ulusal Yardim Koordinatéridiir. Mustesara buytkelci unvant
verilir. Buytkel¢ilik unvani, Mistesarltk goérevi stresince devam eder. 634
sayith KHK ile birlikte, 6nceden Biiyiikel¢i unvanina sahip ve Ulusal Yardim
Koordinatérii olan  Genel Sekreterin  gorevleri, bakanlk biinyesinde
Mistesar diizeyinde yiriitilmektedir. Miistesara yardimet olmak tizere dort
Miistesar Yardimeist gérevlendirilebilir (md. 5).

12 Bu tiirden bir baskanlik, kamu kurum ve kuruluslarin geleneksel tegkilat yapilart agisindan
bir yeniligi yansitmaktadir. Yonetisim yaklasiminin izlerini tastyan baskanlk, adaylik stirecinde
bircok aktérle olan iliskileri yuritmektedir.
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Mistesar yardimcilarindan biri, AB nezdinde Daimi Temsilci Yardimeist
olarak atanabilir. Bu sekilde atananlara, daimi temsilci yardimeist kadrosuna
atananlarin mall ve sosyal haklarina iligkin hiitktimleri ayni ustl ve esaslar
cercevesinde uygulanir (md. 28). Bakanlikta, 6nem ve Oncelik tagtyan
konularda Bakana yardimct olmak tizere onbes bakanlik musaviri atanabilir

(md. 26).

Bakanlik biinyesine yurt dist teskilat: da dahil edilmistir. Bakanlik, 189 sayilt
Kamu Kurum ve Kuruluslarinin Yurtdist Teskilan Hakkinda KHK
esaslarina uygun olarak yurt dist teskilatt kurmaya yetkilidir. Yurt dist
teskilatinda gorevlendirileceklerin bakanlik teskilatinda en az dort yil siireyle
calismis olmalari ve halen AB Isleri Uzmant veya daha iist kadrolarda
calistyor  olmalart  gerekir. Ayrica, en az dort yidlik yiksekogretim
kurumlarindan mezun, kamu veya Ozel sektérde yurt icinde ya da yurt
disinda AB alaninda en az bes yillik deneyime sahip kisiler de yurt dist
teskilatina atanabilit.

ABGS’de hizmet birim amirinin teklifi ve Genel Sekreterin onayi ile Genel
Sekreterlik personelinden Calisma Gruplari olusturulmaktaydi. Bakanlikla
birlikte yonetisim yonii agir basan Calisma Gruplar 6ngdrilmistir. Bu
KHK ile Bakanlik, gérev alanina giren konularla ilgili olarak calismalarda
bulunmak tizere diger bakanliklar, kamu kurum ve kuruluslari, sivil toplum
kuruluglari, 6zel sektor temsilcileri ve konu ile ilgili uzmanlarin katihimiyla
Gegici Calisma Gruplari’3 olusturabilir. Hizmet birim amirinin teklifi ve
Mistesar onayt ile Bakanlik personelinden Calisma Gruplari olusturulur.
Gruplar, Bakan tarafindan gorevlendirilecek bir uzmanin esglidimiinde
faaliyet gosterir. Calisma Gruplarinin ¢alisma usul ve esaslart Bakan onayiyla
yurtrlige konulur (md. 29).

ABGS’de, kamu kurum ve kuruluglarinin AB  miktesebatina uyum
calismalarini izleme, degerlendirme ve koordinasyonu saglama, kamu kurum
ve kuruluglart ile 6zel sektor, sivil toplum kuruluslart ve Universitelerin AB
miiktesebatina uyum c¢alismalari ve uygulamalar ile ilgili 6nerilerini
incelemek ve degerlendirme, gerektiginde ilgili kurul ve komitelere sunma,
AB miiktesebatina uyum diizenlemelerine iliskin 6ncelikli 6nerileri belirleme
ve galigmalart yonlendirme gérevi olan I¢ Koordinasyon ve Uyum Komitesi,
Bakanlik biinyesinde de hizmet vermektedir.

Bu KHK ile birlikte lagvedilen ABGS’deki Genel Sekreter, Genel Sekreter
Yardimcist, Genel Sekreterlik Misaviri ve Basin Misaviri kadrolarinda
bulunanlarin gérevleri hicbir isleme gerek kalmaksizin sona ermistir. Bu
kisiler Bakanlik Miisaviri kadrolarina halen bulunduklari kadro dereceleriyle

13 Gegici Calisma Gruplart terimi 5916 sayii Kanunda, gegici ve stirekli kurullar olarak aynt
icerikle fakat farkll adlandirmayla ge¢mektedir (bkz. Md. 7). 634 sayih KHK ABGS’de
bulunan gegici ve strekli kurullari, Calisma Gruplart olarak adlandirmustur.
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hicbir isleme gerek kalmaksizin atanmus sayilirlar. Bu fikra ile ihdas edilen
Bakanhk Misgaviri kadrolari, herhangi bir sebeple bosalmast halinde hicbir
isleme gerek kalmaksizin iptal edilmis saydir (Gegici md. 2). Yukarida
belirtilen sekreterlik kadrolart disindaki kadrolar Bakanlik icin ihdas edilen
aynt unvanl kadrolara bulunduklart kadro dereceleriyle hicbir isleme gerek
kalmaksizin atanmus sayilir.

634 sayth KHK’ya islenmese de bakana yardimct olmak amaciyla Bakan
Yardimciligt kadrosu tahsis edilmigtir. 3 Haziran 2011 tarih ve 643 sayili
KHK ile 3046 sayili Kanuna eklenen 21/A maddesi ile bakan yardimeiligt
Tirk yonetim sistemine dahil edilmistir (bkz. Kaplan ve Goézler, 2012).

Bir koordinasyon bakanligi olan AB Bakanhgi, Turkiye’nin geleneksel
bakanlik orglitlenmesine kiyasla farkli bir teskilata sahiptir. Bakanlikta az
sayida kadro ile etkinlik saglamak amaclanmistir. Bakanligin teskilat yapist
incelendiginde, genel midurlik ve sube mudurligi gibi dikey kadrolar
bulunmamaktadir (bkz. sekil 1). Personel daha ¢ok baskanliklara baglt olarak
calismakta, diger yandan mistesar yardimcilart ve baskanlarla dogrudan
iletisim imkan: bulmaktadir. Bakanligin tasra teskilatinin da olmamasi onu
geleneksel bakanhk 6rglitlenmesinden ayiran bir diger 6zelliktir. Dolayistyla
bu bakanlik, 6rglitsel bicim ve hiyerarsiye 6nem veren geleneksel Tirk
yonetim sistemindeki bakanliklardan farklidir.

DEGERLENDIRME

2011 yilinda Hikiimete taninan yetkiyle, devlet bakanliklari kapatilmis, yeni
bakanliklar kurulmus, var olan bazi bakanliklarin  teskilat Kanunlar
degistirilmis, basbakanligin baglt kuruluglarinin  ¢ogu icract bakanhga
baglanmistir. Yapilan dizenlemeler ile birlikte kurumsal ge¢misi eski olan
sadik 6rgltler olarak hizmet bakanliklar1 merkezi yonetimin bel kemigini
olusturmugtur. Tegkilat Kanunlart degisen ve yeni olusturulan bakanliklarin
cogu, 1984 tarihli 3046 sayili Kanunda Ongorilen teskilat yapilanmasina
kiyasla daha yatay Orglitlenmislerdir. Yeni diizenlemeler, geleneksel
yapilanmadan farkli bir bakanlik teskilatlanma modeli de ortaya cikarmistir.
Bu teskilat modelinin en somut 6rnegi olarak AB Bakanligi Turk yonetim
sisteminde yeni bir 6rgiitlenme modeli olarak gerceklesmistir.

Tiurkiye, AB’nin, Birlige uyum sirecinde sablon bir yonetim modeli
ongérmemesinden dolayt bir¢ok yénetim modelini Tiirk kamu y6netiminde
uygulamistr. 2000 yiinda ABGS’nin kurulmasi ile birlikte, bu gérev daha
sistemli ve dlzenli bir sekilde yurGtilmustir. Ancak, Turkiye, AB’ye
tyeliginde kararlihigini gostermek amaciyla 2011 yilinda AB Bakanligr’ni
kurmustur. Bir koordinasyon bakanligi kimliginde emekleme déneminde
olan bu teskilat modelinin gérevi AB’ye uyum stirecinde ilgili kuruluslarin
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AB’ye yelik yolunda c¢alismalarinin  yonlendirilmesi, izlenmesi ve
koordinasyonu, tiyelik sonrast ¢alismalarin koordinasyonunu yiiriitmektir. Bu
acidan bakildiginda iki kurulugun da gérev tamimlar aynidir. Bakanhgin,
ABGS’den farki ayni gérevin daha biiyiik bir teskilatla yliriitiilmesi ¢abasidur.
Bakanlhgin kurulmasi ile birlikte ABGS’nin bagl kurulus iligkisi kalkmis ve
teskilatin yaptirim giicii artarak AB’ye tiyelik stirecinde daha yiiksek bir profil
sergilenmeye baglanmustir.

Personelin 6zlik haklari incelendiginde de, iki kurulus arasinda buytk bir
fark olmadigi gorilmektedir. Bakanlik teskilatinin kurulmasi ile birlikte,
hizmet birimlerinin sayisinda artis olmus; Bakan, Bakan Yardimcisi,
Mustesar ve Mustesar Yardimcilari kadrolart olusturulmustur. Genel olarak,
AB Bakanligt ile ABGS arasinda gorev, teskilat ve personel agisindan buytk
degisikler meydana geldigini séylemek de dogru olmaz. Zira, yukarida da
deginildigi gibi, Bakanlhigin teskilat yapist incelendiginde, 1984 tarih ve 3046
sayith Kanun ile ortiisen geleneksel bir bakanlik modeli 6ngérilmemistir.
Bakanligin bir koordinasyon bakanligi niteliginde olmasindan dolayi, emir-
komuta zincirinin diger anlamda hiyerarsik basamaklarinin az oldugu
gorilmektedir. Diger yandan, neo-liberal politikalarla devleti kiigtiltme
sOyleminde!# olan Adalet ve Kalkinma Partisi Hiikiimetlerinin uyguladiklar
reformlarla bu Bakanligin yapisi 6rtiismektedir. Tirk yénetim sisteminde
geleneksel bakanlik 6rglitlenmesine yapilan elestiriler; bu yapilarin, devasa
Orgiitler olmasi, sahip oldugu bicimsel 6zellik ve personel agisindan maliyeti
arttiran kuruluslar oldugu yoniindedir. Bu agidan bakildiginda, Bakanligin bu
olumsuzluklar1'> tasimadigr sGylenebilir. Ancak, AB’ye tye olmayan ve uzun
stredir de aday konumunda olan bir tilkenin, sadece kararliligint géstermek
amaciyla veya AB’nin distncelerini olumlu yoénde degistirmek amaciyla
bakanlk teskilati seklinde oOrglitlenmesinin ortaya ¢ikaracagl maliyet
tartistimalidir. Ancak, icract bir bakanhga kiyasla koordinasyon niteligindeki
bu teskilatin gerektiginde ortadan kaldiridmasinda'® ortaya ¢itkacak maliyetin
daha az oldugu da gozden kagirilmamalidir. Ozellikle daha iiye tilke olmadan

14 Bakanlik teskilat yapisinda hiyerarsik kademelerin azaltlmasi, birokratik islemlerin
azaltlmast agisindan devleti kigiltme séylemi ile Ortisen bir uygulamadir. Ancak bu
sadelesme, genel olarak merkezi yonetimin, biitce ve personel anlaminda devleti kigulttigi
anlamina gelmemektedir. Zira, artan hizmet bakanliklari bunun somut érnekleridir.

15 Hiyerarsik basamaklarin az oldugu bir yapinin yukarida sayilan avantajlari disinda bazt
dezavantajlart da mevcuttur. Boyle bir yapilanmada calisan personelin uzun siire ayni
pozisyonda (uzman) kalma olasilig1 yiksek oldugu icin kariyer planlamasi da gii¢ olabilir.
Diger yandan, hiyerarsinin az olmast mevcut personele (Bakanlikta 300 civari personel
mevcuttur. Bunlardan 46’s1 idari personel kalant AB Tsleri Uzman ve Uzman Yardimcist’dir)
daha fazla i yuki diigmesine neden olabilir.

16 AB Bakanligi’ndaki yoneticilerden elde edilen bilgilere gére bu kurulus ortadan kaldirilirsa
bir “Reform Bakanligi”na veya “Uluslararast Entegrasyon Bakanligi”na déntsmesi olasidir.
Bakanlik lagvedildiginde Kalkinma Bakanlig1 biinyesinde gérevini icra etmesi de miimkinddr.
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béyle bir orgiitlenmeye gidilmesinin ileride isler umuldugu gibi gitmediginde
ortaya ctkaracagl maliyet yadsimnamaz. Diger yandan icracit bir bakanlik
olmayan bu tegkilatin diger kamu kuruluslar1 tizerinde nasid bir yaptirim
glictine sahip olacagi da sorgulanmalidir.
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Ekler: Metin Icerisinde Bahsedilen Tablo ve Sekiller

Tablo 1. Bagbakanliga Bagh Kaldirilan Kuruluslar ve Yeni
Bakanliklarin Kurulmasiyla Kurulus Kanunlar: Yirirlikten

Kaldirilan Kurum ve Kuruluglar

Guneydogu Anadolu Projesi Bolge

Kalkinma Idaresi Bagkanlig

8.8.2011 tarih ve 649 sayih KHK ile
birlikte Kalkinma Bakanlig’na

baglanmistir.

Devlet Planlama Teskilatt

Mistesarligt

DPT Mistesarhginimn kurulus ve gorevleri
hakkindaki 1960 tarih ve 540 sayih KHK
(Ek 2. maddesi harig), Kalkinma
Bakanhgrnin  kurulmast  ile  birlikte

yurtrlikten kaldirlmustir.

Dis Ticaret Mistesarligt

1994 tarih ve 4059 sayih Kanunun Dig
Ticaret Miistesarliginin kurulusuna
dayanak olusturan htkimleri Ekonomi
Bakanhgr'nin  kurulmasi  ile  birlikte

yurtrlikten kaldirilmistir.

Thracatt Gelistirme Etiit Merkezi

Thracatt Gelistirme Etit Merkezinin
kurulusuna esas olan 1994 tarih 4059 sayili

Kanunun Ek 2 maddesi Ekonomi
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Bakanligr'nin  kurulmasi  ile  bitlikte

kaldirilmigtir.

Gumritk Mustesarligs

Gumritk Mustesarligi’nin kurulusuna esas
olan 1993 tarih ve 485 sayih KHK,
Gumrik ve Ticaret Bakanligi kurulmas ile

yurtrlikten kaldirilmustir.

Denizcilik Mustesarligi

Ulastirma Bakanhgr’nin  bagl kurulusu

olmustur.

Sosyal Hizmetler ve Cocuk Esirgeme

Kurumu Genel Mudurlagi

1983 tarih ve 2828 sayih Kanunun
kurulus hikiimlerini iceren 5. ve diger
ilgili maddeleri, Aile ve Sosyal Politikalar
Bakanhgrnin  kurulmast ile yurirlikten

kaldirllmistir.

Aile ve Sosyal Arastirmalar Genel

Miidiirliigi

2004 tarih ve 5256 sayili Kanun Aile ve
Sosyal Politikalar Bakanligi’nin

kurulmas ile yiirtirlikten kaldirilmustir.

Kadinin Statiisii Genel Mudiirligi

2004 tarih ve 5251 sayili Kanun, Aile ve
Sosyal Politikalar Bakanligi’nin

kurulmasi ile yiiriirliikten kaldirilmastir.

Tiirkiye Bilimler Akademisi

3.6.2011 tarih ve 635 sayili KHK ile
birlikte Bilim, Sanayi ve Teknoloji

Bakanligi’na baglanmustir.
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Tiirkiye Istatistik Kurumu

Bagkanlig1

Cumhurbagkanligi’nin onay1 ile 2011
tarihinde Kalkimma Bakanligi’na

baglanmustir.

Devlet Personel Bagkanligi

Cumhurbaskanligi’nin onay1 ile 2011
tarihinde Caligma ve Sosyal Giivenlik

Bakanligi’na baglanmustir.

Tiirkiye Atom Enerjisi Kurumu

Bagkanligi

Cumhurbagkanligi’nin onayr ile 2002
tarihinde Enerji ve Tabii Kaynaklar

Bakanligi’na baglanmustir.

Kaynak: 2012 (Aralik) tarihli Devlet Teskilat Rehberi’nden yararlaniarak

hazirlanmistir.
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Kamu Yonetiminde Yeni Bir Bakanlik Teskilatlanmast
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YENI KAMU YONETIMI ANLAYISI iLE AB UYELIK
SURECININ UYUM YASASI:
KAMU MALI YONETIMI VE KONTROL KANUNU

COMPLIANCE LAW OF NEW PUBLIC ADMINISTRATION
CONCEPT WITH THE EU ACCESSION PROCESS:
PUBLIC FINANCIAL MANAGEMENT AND CONTROL LAW

Ars. Gor. Dr. Aylin IDIKUT OZPENCE!
Ytd. Dog. Dr. Ozay OZPENCE?2

OZET

Tirkiye, AB’ye tam tyelik hedefine yonelik olarak, kamu yénetim yapisin,
AB miiktesebatina uyumlastirmak icin bir degisim, doniisim ve yapisal
reformlar stirecini doludizgin yasamaktadir. Kamu yonetimindeki degisim,
yeni kamu yOnetimi anlayisini da beraberinde getirmektedir. Calismada
oncelikle Kamu Mali Yoénetimi ve Kontrol Kanunu esas alinarak yeni kamu
yonetimi, eski kamu yOnetimi anlayist ile karsdastirlmustir. Yeni kamu
yonetimi icerisinde yer alan yeni kamu mali yonetimi biitce ve denetim
acisindan incelenmistir. Yururlige giren kanunun AB’ye dyelik siirecine
etkisi, tarihsel siire¢ icerisinde ele alinmaya ve kanunun olusumunda temel
alinan planlara baglilik degetlendirilmeye calismugtir. Degetlendirilen
kanunun Turkiye'nin AB’ye uyum siirecinde 6nemli yer tuttugu ve
miizakereler ile birlikte 6zellikle yapisal reformlar iceren béyle bir yeni kamu
yonetiminin etkisinin olumlu oldugu sonucuna varilmstir.

Anahtar Kelimeler: Yeni Kamu Yonetimi, Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Ranunu, Avrupa Birligi, Yeni Kamn Mali Y onetimz, Acil Eylem Plans.

ABSTRACT

Turkey, towards to full membership to the EU, for harmonization with the
EU acquis its structure of public administration, is making transformation
and some structural reforms. Changes in public administration bring new
public administration approach. This study, primarily on the basis of Public
Financial Management and Control Law, the new public administration
approach compared with the former. The new administration of public
finance in the new public administration was examined with budgeting and
supervision. Impact of the law came into force to the EU accession, be
addressed in the historical process and the formation of the law have been
evaluated to investigate the undetlying commitment to the plans. As a result,

1 Pamukkale Universitesi [IBF Maliye Bolima
2 Pamukkale Universitesi [IBF Maliye Bolimii



Yeni Kamu Yénetimi Anlayist Ile AB Uyelik Siirecinin Uyum Yasast: Kamu
Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu

the law assessed holds an important role in negotiations with the EU
harmonization process and the effect of this new public administration
especially with structural reforms is positive

Key Words: New Public Administration, Public Financial Management and Control
Law, The European Union, The Emergency Action Plan.

GIRIs

Sosyo-ekonomik gelismeler neticesinde bireylerin ihtiyaclart degisime
ugramakta ve bu ihtiyaclarin karsilanmast icin de devlet, kamu hizmetlerini
artirma yoluna gitmektedir. Arttk bireyler, devletten sadece savunma,
givenlik, adalet vb. gibi klasik hizmetlerin yaninda -dinyada yasanan
gelismeler paralelinde- finansal, mali, teknolojik, iletisim vb. alanlarda da
cesitli sekillerde talepte bulunmaktadir.

Kamu harcamalarinin arttirlmasi yontinde olusan bu bask:t bir yandan
refah devleti uygulamalar1 sonucunda yasanirken diger yandan da 1970’k
yillarda tlkelerin  yasadigt krizler nedeniyle derinlesmistir. Baskinin
azaltilmast yontnde ise devletler, kamu yonetim sistemlerini gbézden gecirme
yoluna gitmistir. Bu déonemde devletin var olus nedenleri yeniden tartigma
konusu olmustur. Devlete atfedilen ekonomik biiyime ve kalkinmanin
saglanmasi, ekonominin istikrara kavusturulmasi, kaynak dagiliminda
adaletin yakalanmas1 gibi gorevlerin tam yerine getirilemedigi goriisti hakim
olmaya baglamistir.

Yeni sag ideoloji tarafindan ileri strtlen ve devletin basarisizligi olarak
kuramsallastirilan yeni bir déneme girilmistir. 80’li yillardan glintimiize kadar
gecen bu dénem igerisinde damgasini vuran goris ise, devletin girisimcilik
ruhuna haiz bir yaptya doniiserek diizenleyici ve denetleyici bir kimlige
biriinmesidir. Bunun yaninda devlet, eger ihtiyag¢ duyulursa kamu
miudahalelerine bagvurabilir. Piyasa isleyisi tekrar dizene girince de
cekilmelidir. Ancak devletin gbrev ve fonksiyonlar ile ilgili tartigmalar
isiginda 6nemle vurgulanmast gereken nokta ise; tlke ihtiyaglarina,
geleneklerine,  kiltirine, siyasi anlayisina ve ekonomisine gbre
degerlendirilmenin yapilarak yapisal reformlara gidilmesidir.

Turkiye’de, hem yasanan krizler hem de krizlerin yikiind azaltmak icin
uygulanan istikrar programlart kamu harcamalarinin daha da arttirdmasint
gerekli kilmustir. Ayrica yiksek enflasyon, kamu agiklar, yiksek faiz,
dengesiz biyiime ve gelir dagilimi gibi makroekonomik degiskenlerdeki
olumsuzluklar kamu yénetim sisteminin tekrar tekrar sorgulanmasina neden
olmustur. Turkiye ile AB iliskilerinin seyrinde de yasanan dalgalanmalar da
yeni ¢6zim yollarinin aranmasina neden olmustur.
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Ayrica, OECD ve WB gibi uluslararast kuruluglar ile AB’nin de kamu
yonetimi alaninda hedefledikleri agilimlar, Tirkiye’nin bu acilimlara kayitsiz
kalamayacaginin bir gostergesidir. Bu agilimlar dogrultusunda yeni kamu
yOnetimi anlayist kapsaminda AB’ye tyelik strecinde tam bir uyum yasast
olan Kamu Mali Yénetimi Kontrol Kanunu (KMYKK) calismanin temelini
olusturmaktadir.

1. KAMU YONETIMI: TEORIK ARKA PLAN

1970l yillarda yasanan petrol krizinin ardindan devletin fonksiyonlari
sorgulanmaya baslamistir. Ozellikle devletlerin yonetim yapilart konusunda
bir dizi elestiti ortaya c¢ikmustir. Krizin etkilerinin bertaraf edilmesinde
devletin piyasaya ayak uyduramamasi en Onemli elestiri noktasin
olusturmustur. Akabinde 1980’li yilarda tam bir karsit akimla devletin
kiictiltiilmesi, gérev ve fonksiyonlarinin gbzden gecirilmesi gibi bir reform
ve yeniden yapilanma dénemi tarihte yerini almistir. Ingiltere’de Thatcher
hikimetinin kamu isletmelerinin  6zellestirilmesi ve kamu sektSriiniin
kiictiltiilmesi politikalari, keza Amerika Birlesik Devletleri'nde (ABD) de
paralel bir uygulama ve Tiirkiye’de Ozal hiikiimetinin gerek &zellestirme
gerekse acitk ekonomi politikalart  yeni akimin uygulama Orneklerini
olusturmaktadir.

Yirmi birinci ylzyi da yasanan degisim ve doéntsim siiregleri, hayatin tim
alanlarinda etkili olmaktadir. Bireyler ve devletler bu siireclerden nasibini
alarak stirekli olarak kendini gelistirmek ve yasanan ¢aga ayak uydurmak
zorunda kalmaktadir. Ozellikle de kamu yonetimine iliskin bakis acilari
degismektedir. Uygulana gelen Keynesyen ekonomiler sonucunda refah
devleti anlayisinin benimsenmesi ile olusan mali baskilar, devletlerin
hantallasmasi-basarisizligt vb. gibi bir takim niteliksel atiflarin artmasina
neden olmaktadir. Devletin islevlerine yonelik olarak ortaya ¢ikan bu durum,
kimi kuramsal acilimlarda bir gereklilik kimisinde ise stirecin getirdigi bir
akimdir. Kuramsal acilim igerisinde yitklem ne olursa olsun asil degisim ve
doéntstim sadece devletin yonetim sistemidir. Yani 6zne yine devlettir.

Giigli devlete her zaman ihtiya¢ dogmustur. Simdi de bu degisim ve
dontstimleri gergeklestirmek ve giivence altina alarak sturdiirmek icin glicli
devlet gereklidir. Devletin gilicii siyasal ve kontrol edici gli¢ olarak
ongorilmekte, ekonomide bir aktor olarak hizmet ya da tretim iliskilerinde
dogrudan ve bizzat yer almast istenmemektedir (Aksoy, 2007:197).

Bu kapsamda klasik kamu yOnetimi anlayisinda bir takim glincellemelere
ihtiya¢ duyularak “yeni kamu yonetimi” anlayist glindeme getirilmektedir.
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1.1. Klasik Kamu Yonetimi

ABD’de 1887 yilinda Woodrow Wilson ve Frederick Taylor; Almanya’da
Max Weber ve 1854 yilinda Ingiltere’de Northcode-Trevelyan Raporu ile
teorik altyapist kurulan ve tartistlmaya baglayan kamu yOnetimi anlayis,
tilkeden tilkeye degistigi gibi, benimsenen siyasal ve ekonomik sisteme gére
de degisiklik gdstermistir. Diger yandan, kamu hizmeti anlayisinda meydana
gelen degismeler de, kamu yOnetimi anlayisint 6nemli bir  bicimde
etkilemektedir (Aykag, 2002: 16). Klasik akim Taylor'un bilimsel
yoneticiligini, Gulick ve Urwick’in 6rgiit yonetimini ve Weber’in burokrasi
kuramini kapsamaktadir (Ertekin, 1985: 85).

Weber, modern devlet idaresinin her yerde biirokratlasmast ve
profesyonellesmesi  gerektigini  belirtmektedir. Kamu  y6netiminin
profesyonellesmesi; liyakat sistemi, gbrevde uzmanlasma, kontrol ve denge
sistemleri, ulagilan verimlilik/etkililik, ekonomiklik ve etkinlik gibi hususlara
baglilik ile kendini gdstermektedir (Demir, 2011: 69). Buginin gelismis
toplumlarinin olusmasina 6nemli katkilar saglayan birokrasi kuraminda
Weber, rasyonel-yasal otorite fikrinden tiirettigi birokrasinin modern
sistemleri icin alt1 ilke belitlemistir (Hughes, 2003: 21-22):

- Yetki alanlant ilkesi, genellikle hukuk kurallarina gére yasa ya da idari
dizenlemelerin bir geregi olarak siralanmaktadir.

- Ofis hiyerarsisi ve asamali yetki diizeyleri ilkesi, st alt iliskisi icerisinde
bir denetleme mekanizmasinin varligidir.

- Modern ofis yonetimi yazilt belgelere dayanmaktadir. Birimde yiiritilen
tim faaliyetlerin belgeleri benzer olaylar tekerriir ettifinde 6nceki davalarda
emsal olma olasilif1 nedeniyle saklanmaktadir. Amag kurallarin herkese esit
mesafede olmasi ile birimin kararlarinda ya da uygulamalarinda tutarlt
olmasidir. Bu yiizden, 6rglt, calisanlarinin 6zel yasamlarindan tamamen
ayridir, gayrisahsidir.

- Ofis yonetimi i¢in yoneticilerin kapsamlt bir uzmanlk egitimi almasi
gerekmektedir.

- Ofis tam olarak gelistiginde talepleri tam ¢alisma kapasitesiyle karsilamaya
baslamaktadir.

- Birim y6netimi genel kurallara uymaktadir.
Klasik kamu y6netimi, siyasal liderligin yasal kontroli altinda bir idare, kati
bir btrokratik hiyerarsi, siirekliligin, istikrarin esas oldugu ve kamu cikarr ile

motive olmus bir personel sistemi ile betimlenmektedir (Gokge ve Turan,
2008: 178). Klasik kamu yonetimi ilkeleri ise POSDCORB kisaltmasi ile
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Ozetlenen planlama (planning), 6rgltleme (organizing), personel yonetimi
(staffing), yonlendirme (directing), esgidim (coordinating), iletisim
(reporting) ve biitceleme (budgeting) islevleri temel yonetim ilkeleri olarak
kabul gérmektedir. Ayrica bu islevler, giiniimiizde de —yeni kamu y6netimi
anlayist kapsaminda- genel gecerliligini siirdiirmektedir (Ergun, 1997:6).

Hughes (2003:17), klasik kamu y6netimi modelini siyasi liderligin formel
kontrolii altinda katt bir burokratik hiyerarsi modeline, kadrolasmis bir
personele, sadece kamu yararina motive olan yetkililere, kamu politikalarina
katkida bulunmayan yalnizca politikacilar tarafindan karar verilen bu
politikalart yonetmeye dayali bir yonetim olarak tanimlamaktadur.

Klasik kamu yonetimi biirokrasi modeline gbre 6rgiitlenmistir. Devletin
kamusal mal ve hizmetlerin tretim ve dagitminda, kendi Orgutleri —
biirokrasi- vasitasiyla dogrudan gérev almast beklenmektedir. Siyasi ve idati
konular birbirinden ayri konular olarak kabul edilmektedir. Kamu yonetimi,
yonetimin Ozel bir bicimidir ve 6zel sektdriin yénetiminden oldukea farklidir
(Erylmaz, 2001: 23-24).

Hughes’a (2003:44) gore geleneksel kamu yonetimi anlayisindan uzaklasan
degisimler konusunda fiili olarak genel bir fikir birligi bulunmaktadir.
Geleneksel kamu yonetimi anlayisindan farkll bir degisim sunan model,
yoneticilerin kisisel sorumluluguna ve sonuglarin basarilmasina biiytik 6nem
vermektedir. Klasik biirokrasi ise yerini hiyerarsik bir 6rglit yapisindan daha
esnek bir Orgiit yapisina ve personel istthdami kosullarina birakmaktadir.
Orgiit ve personel hedefleri acik¢a belirtilerek performans géstergelerine
goOre basart Slgiimleri yapilmaktadir. Kamu politikalarinin daha sistematik bir
sekilde degerlendirilmesi agisindan hiikiimet politikalari ile uyumlu olsa da
olmasa da temel amag hedeflerin bagarilmasidir. Kidemli personelin politik
olmasi -hiikiimetin gorislerini paylasmasi- partizan ya da nétr olmasindan
daha iyidir. Kamusal hizmetlerin saglanmasi piyasa yOontemleriyle
gordirilmesi saglanmaktadir. Devletin fonksiyonlarinin azaltllmast yoniinde
bir anlayisin hakim olmasi, 6zellestirme uygulamalart ve diger piyasa
gidimli faaliyetlerin ve sézlesme usuliiniin kullanilarak kamusal hizmetlerin
gordiriilmesine neden olmaktadir.

Klasik kamu yonetimini etkileyen ve isleyisini degistiren etkenler (Aksoy,
1998: 10-12):

- Devletin, kamu y6énetiminin, kamu faaliyet alaninin 6ncelikle ekonomik
icerikli olanlarindan baglayarak kiigtltiilmesi,

- Bu faaliyet alanlarinin da 6zel isletmecilik anlayist ¢ercevesinde yeniden
yapilandirilmasit ya da dogrudan 6zel girisim katkilattyla isletilmesi,
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- Geleneksel burokratik anlayisin’ terk edilerek yerinden yonetimci bir
egilimin giindeme getirilmest,

- Tek merkezden yonetilen kamu yonetimi yapilanmasindan vazgecilmesi,

- Orgiit yoneticilerinin sadece sonuglardan sorumlu tutularak buna gére
degerlendirilmeleri,

- Orgiit i¢i diizenlemeler ve uygulamalarda esneklik ve gesitlilik
saglanabilmesi,

- Performans 6lciimlerine gére degerlendirmelerin yapilmast,
- Denetim standartlarinin giiglendirilmesi,
- Yerel yonetim hizmetlerinin 6zel sektor girisimcilerine birakilmast,

- Hizmetlerin yerine getirilmesinde rekabete dayalt bir se¢im siirecine tabi
olunmast,

- Vatandas kavramindan migteri anlayisina gecis ile bitlikte hizmetten
yaratlananlardan hizmet bedeli alinmasi,

- Kamu hizmeti taniminin icerik degisikligine ugratilmasidir.
1.2. Yeni Kamu Yonetimi

Kamu yonetiminin dogasint anlamak icin ahlaki ve felsefi araglar gibi
normatif temellerin sorgulanmast ve irdelenmesi gerekmektedir. Devlet,
anayasa, vatandaghk, demokrasi, kamu yarari, kamusal hizmetler gibi temel
unsurlar bilimsel agidan tarafsiz olmasi gerekirken temel deger yargilar
icerisinde degerlendirilmektedir (Omiirgoniilsen ve Oktem, 2009: 221). Bu
anlayisin kirilmast icin ise yeni kamu yonetimi anlayist glindeme gelmistir.

Yeni kamu yonetimi anlayisini savunanlar, “devlet ne yapmal’” sorusuna
cevap aramaktadir. Bu kapsamda yapilmasi gereken ilk adim verimlilik
konusunda yapilacak iyilestirmelerdir. Oncelikle sorunun altinda yatan
problemler iyi tanimlanmalidir. Bugiin yasamin tim alaninda stirekli bir
degisim bir ilerleme yasanmaktadir. Ancak kamu sektdri mantigt
degismemistir, bundan yilizyll 6nce neyse hala o sekilde bu mantik devam
etmektedir. Kurallar ve reglilasyonlatla hiyerarsik bir moda yaratilarak kamu
sekt6érli  buyumis, bilirokrasi ise monopollesme egilimine girmistir.
Birokrasinin etkinsizligini azaltmak i¢in ise birokratik olmaktan ziyade
girisimcilik ruhuna ihtiyag vardir. Burada belirtilmesi gereken nokta ise,

3 Niskanen, biirokratlarin monopolct bir glice sahip olduklart icin biit¢e maksimizasyonu
yoluna gittiklerini ileri stirmektedit. Bu durum ise biirokrasiyi verimlilikten uzaklastirmakta ve
kamunun islevselligini azalmaktadir. Ayrintil bilgi i¢in bkz. Niskanen (1975).
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“girisimcilik” kavraminin kar elde etme gidisi ile karnstirlmamasidir.
Girisimcilik ruhuna haiz bir biirokrat kaynaklart en etkin sekilde kullanarak
verimliligi artirir, denilmektedir (Osborne, 1993:351-352). Daha sonra “nasil
yapmalt” sorusu dogrultusunda kamusal hizmetlerin yiiriitiilmesi ile ilgili yeni
arayislara gidilmistir (Al, 2007:110). Buna gére, girisimcilik ruhuna haiz kamu
organizasyonlarinin  yapistun  Ozellikleri  merkezilesmeden — ademi
merkezilesmeye, monopolden rekabete, burokratik mekanizmadan piyasa
mekanizmasina, girdilerden sonuclara dogru olmalidir (Osborne, 1993: 352-
356):

- Katalizor Devlet: Kamu, isleri yuritmek yerine yonetmelidir. Yani karek

¢ekmek birakilip diimene gecilmelidir.

- Rekabetsi  Devlet: Tum kamusal hizmetlerde rekabet anlayisinin
yerlesmesidir.

- Misyon/ Ama¢ Odaklr Devlet: Yoneticilere yonetmek igin izin verilmelidir.
Girisimci  organizasyonlarda yOneticiler, kendi ajanslarinin  misyonunu
gerceklestirmek icin en iyi yolu belirleyebilmektedir.

- Sonnglara Odakls Devlet: Sorumluluk girdilerden ziyade ciktilara, sonuglara
yonelik olmalidir.

- Miisteri Odakl: Devlet: Kamu hizmetlerinden yararlanan vatandaglar
misteri olarak kabul edilerek misteri memnuniyeti dikkate alinmalidir.

- Girigimei Devlet: Harcamaktan ziyade kaynak yaratmaya ve para kazanmaya

odaklanmalidir.

Yeni kamu yonetimi anlayist paralelinde Hood tarafindan adlandirilan yeni
kamu isletmeciligi kavrami da gelistirilmigtir. Buna gore asagidaki Tablo 1
yeni kamu isletmeciliginin kuramsal bilesenlerini géstermektedir.
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Tablo 1: Yeni Kamu 1§letmecihginin Kuramsal Bilesenleri

Kuram Amag Gerekge

Kamu sektorinde | Yonetimde bagimsizlik Hesap verilebilirlik

profesyonel icin gli¢ dagilimi yerine

yOnetime gecis faaliyetlerde
sorumlulugun actk bir
sckilde belirtilmesi
gerekmektedir.

Belirli standartlar Hedeflerin, amaglarin, Amaclar acik bir ifade

ve performans
Olcimleri

basart gostergelerinin
tercihen nicel olarak ifade
eden terimlerle 6zellikle
profesyonel kurumlar
tarafindan belirtilmesi

ile belirtilmeli

Cikt1 kontrollerine
daha fazla 6nem

Kaynaklarin dagilimi ile
baglantili performans

Prosediirlerden ziyade
sonuclara 6nem

verilmesi Olctimlerinin yapilmasi, verilmesi
burokrasinin
merkezilesmesinden kopus
Kamu Goérevlerin bolimlere Yonetilebilir birimler
kurumlarinin ayrilarak goérev tanimlarinin | olusturulmasi
ayristirtlmasi actkea belirlenmesi
Kamu sektérunde | Kamu ihaleleti ve Rekabetin distik

rekabet

s6zlesmelerinde degisim

maliyet ve yitksek
kaliteyi saglamast

Yo6netim
uygulamasinda
Ozel sektor
stillerine uyum

Kamu personeli etik
anlayisinda esneklik,
odullendirme, performansa
gore Ucret

Kamu sektorinde 6zel
sektor yonetim
araglarinin kullanilmast

Kaynaklarin
kullaniminda
tutumluluk ve
disipline daha fazla
6nem verilmesi

Personelin uyum
maliyetlerinin azaltilmast

Kamu sektoriinun
kaynak talebinin
kontrolu

Kaynak: Hood, 1991: 5; 1995: 96.

Klasik kamu y6netimi ve yeni kamu y6netimi anlayist arasindaki farklarin
belirtildigi Tablo 2, giiniimiiz kamu yOnetiminin nasil bir degisim ve
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dontisim  stirecinden  gectigini

resmetmektedir. YOnetimin daha iyi

yonetebilmek amactyla yeniden yapilandirilmasi olarak tanimlanan yénetisim
(Ozer, 2006:60) kavramina da adeta bir atif yapilmaktadir.

Tablo 2: Klasik Kamu Yonetimi ve Yeni Kamu Yonetiminin Temel

Degetleri

Klasik Kamu Yonetimi

Yeni Kamu Yonetimi

Toplum merkezli demokrasi

Birey merkezli demokrasi

Toplum s6zlesmesi

Ekonomik s6zlesme

Toplumculuk

Bireycilik

Kamu yarari

Kisisel yarar

Toplumsal sorumluluk

Sinirlt devlet

Gelencksel degerler Ekonomik degerler
Politik hesap verebilirlik Yonetsel hesap verebilirlik
Halk: temsil etme Profesyonellik

Dayanisma Rekabet

Katt burokrasi

Dar merkez

Hiyerarsi

Yatay 6rglit modeli

Giicli merkeziyet

Yerellesme

Merkezi kontrol

Performans hedefleri

Genis personel

Az sayida ve uzman personel

Sabit, surekli cevre

Esnek, genis cevre

Yasal glivence

Fayda/maliyet analizi

Statiiye iliskin sorunlar

Etkililik, ekonomik, etkinlik, kalite ve
karhihiga iliskin sorunlar

ile ilgili endiseler

Yasal diizenlemelerle kural ve | Yasal diizenlemelerin sayica
normlart ayrintilt belirlemek azaltilmast ve sadelestirilmesi
Yetki, yetki gasp1 ve gecismesi | Amag ve hedeflerin

gerceklestirilmesi ile ilgili endiseler

Kurallar

Roller, kamu hizmetleri standartlari

Vatandas

Miisteri
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Emir-komuta Karar almaya ve yénetime katilma

Duraganlik Devingenlik

Esit tcret Performansa dayalt ticret

Genel yonetim aligkanliklar Proje yonetimi

.K/ay.z/é deviet  mubasebesi ve biite KMYKK
sistemi

Kamu sektérinin kesin | Ozel  sektérden — daha  fazla
egemenligi yararlanma ¢abast

Kamunun tekelciligi Rekabet, piyasa tiri yonetim araglari

Klasik miilkiyet kavrami l\j[ulklye'F . kgvramlmn yeniden

degerlendirilmesi

Zaman ve eylem arastirmast, Performans, sonug, duyarlilik,

insan iliskileri sorumluluk ve toplam kalite yonetimi

Kaynak: Karc1 2008: 59; Cukurcayir ve Eski, 2001, 95.

Tablo 2 incelendiginde klasik kamu yonetimi anlayisindaki toplumsal
faydadan yeni kamu yonetimi anlayisinda bireysel faydanin daha 6nemli
oldugu gorilmektedir. Aynt sekilde geleneksel degetler yerine de ekonomik
degerlerin de gecerli olmaya basladigt ve rekabetin 6n plana c¢iktugt
gorillmektedir.

Yeni kamu y6netimi anlayist kamu hizmetlerinin yerine getirilmesinde
merkezi yonetim yerine mahalli idareleri 6n plana cikarmaktadir. Kamu
hizmetlerinin Avrupa Yerel Yoénetimler Ozerklik Sart'nda da yer alan
yerellik ilkesine uygun olarak olusturulmus Orgiitler tarafindan yerine
getirilmesinin etkinlik ve verimliligi arttiracagint vurgulamaktadir (Arslan,
2010: 28).

1.3. Yeni Kamu Mali Yonetimi

Genel geger bir tanimi olmamakla birlikte kamu mali yonetimi; kamu
politikalarinin hazirlanmasi, izlenmesi ve kontroli ile degerlendirilmesi ve
geri dontsimi dongist icerisinde yer alan biitceleme-muhasebelestirme-
denetim dongilisinin yiritilmesi ve kontrol edilmesi seklinde tanimlanabilir
(Durmaz, 2010: 97).

Kamu mali yOnetimindeki kriz degisim ihtiyactun en somut
gOstergelerinden biri olarak karsimiza ¢tkmaktadir (Dinger ve Yilmaz, 2003:
93). Devlet biitce yapisinin kendisinden beklenen fonksiyonlart yerine
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getirememesi mali krizlerin en 6nemli sebeplerinden birini olusturmaktadir.
Bitce ilkelerinin biitceleme stirecinde géz ardi edilmesi, kurumlarin harcama
kalemlerini arttirma istegi ile biitcelerini maksimize etme egilimleri, biitce
siniflandirmalarindaki eksiklikler vb. nedenler mali disiplinin saglanmasini
gliclestirmektedir.

Nasil bir isletme bilancosu isletme hakkinda tiim bilgileri vermekte ve
Ozellikle isletmenin gelecegi hakkinda temel bilgileri gostermekte ise, devlet
biitcesi de kamunun tim fonksiyonlarint gbzler 6ntine sermektedir. Eski
kamu mali yonetiminde siyasi karar alma stireclerinde uygulanmasi planlanan
kamu politikalarinin  sadece nicel verilerinin yer almasi bitgeleri, hem
rakamsal bir bulmaca olarak géstermekte hem de gelecek dénemler icin
planlama yapilmasini engellemektedir.

Yeni kamu mali yOnetimi sistemi, mali saydamlik ve hesap verebilirlik
ilkeleri gergevesinde kaynaklarin 3E olarak simgelenen etkililik, ekonomi ve
etkinlik lzerine odaklanan kullaniminin saglanmast amaciyla stratejik
planlama anlayisini getirmektedir. Kamu idarelerinin faaliyetleri bir plan
dahilinde yerine getirmeleri ve bu siireci izleme ve degerlendirmeleri giderek
6nem kazanmaktadir (Cakur, 2008:1-2).

2. AVRUPA BIiRLiGi UYELIK SURECINDE KAMU YONETIMIi:
AVRUPA YONETSEL ALANI

Tirkiye, 3 Ekim 2005 tarihinde AB ile miizakerelere baslamustir. Béylelikle
Turkiye AB’ye tam tyelik icin hazirlik siirecini hizlandirmistir. Ancak kamu
yonetimi acisindan bu streg, yeni acilimlart giindeme getirdiginden bir dizi
yasal uygulamalari da kapsami i¢ine almaktadur.

AB’nin kamu yonetimine iligkin genel bir modeli bulunmamaktadir. Her
tye devlet, kendi kamu yonetimi anlayisini ylriitmektedir. Bu durum AB
icinde farklhiliklara neden oldugu icin tye devletler, ortak ilke ve politikalar
gelistirerek bir “AB kamu yonetimi kiiltird” olusturmaktadir.

Bu kapsamda Avrupa Yonetsel Alant (AYA) cergevesinde Turk kamu
yonetimi de yeniden gézden gecirilmektedir. Bu durumu ulusal yonetimlerin
Avrupalilasmast ile AB’ye tye/aday iilkelerin tek bir model etrafinda
birbirlerine benzemeye bagladiklart noktasinda ele alan Okgu (2005),
modelin  Szellikle Orta ve Dogu Avrupa llkelerinin AB’ye tyelik
streclerinde sekillendigini belirtmektedir. AB, yonetsel konularla ilgili
tartismalari, genisleme glindeminin en st sirasina tagtmustir.
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AB ve OECD’nin 1992 yilinda baslattigt SIGMA Programi (Support for
Improvement in Governance and Management in Central and Eastren
European Countries/Orta ve Dogu Avrupa Ulkelerinde Yonetisim ve
Yonetimi  Gelistirmek icin Destek Programi), 6zellikle AB’nin besinci
genisleme strecinde aday tlkelerin kamu yonetim sistemlerinin  AB
normlarina yakinlagsmasinin saglanmast icin olusturulmustur. Aday tlkelerde
batt demokrasilerinin geleneksel 6zelliklerini —kanunilik ilkesi, sorumluluk,
seffaflik, profesyonel kamu hizmetleri, regiilasyonlar vb.- icinde barindiran
ve iyi isleyen bir kamu y6netim sisteminin olusmasint temel alan SIGMA
Programi1 (Kopric vd., 2011:1516), tavsiye niteliginde olmakla birlikte de
facto olarak uygulanmaktadir.

Aday tlkeler tzerinde kamusal diizenlemeleri gerekli kilan ve AB tyeligi
icin yonetim kapasitesini diizenleme konusunda 6n kosul olarak AB hukuku
icinde yer alan Avrupa Yoénetsel Alant (AYA), miiktesebata uyum icin gerekli
ve zorunlu bir mekanizmadir. AYA, AB standartlarinda kamu calisanlarinin
performansina ulasmak icin bagarih bir yatay yOnetisim anlayisinin ve
sisteminin olugmasini da gerekli kilmaktadir. Ayrica aday tlkelerin gosterdigi
ilerleme bu kriterlere bagl olarak degerlendirilecektir. Bununla bitlikte, kamu
yonetimi standartlarinin uyumlu hale getirilmesi, idari kurumlarin tim AB
tyesi Ulkelerle ayni sekilde olacagi anlamina gelmemelidir. Burada istenen
AB tuyesi devletler tarafindan kabul edilen standartlarin benimsenmesidir.
Avrupa Topluluklart Adalet Divant tarafindan belitlenen ve kamu yénetimi
standartlarini belirleyen, tye dlkelerde gegerli olan temel idare hukuku
ilkelerini belirtirsek (OECD, 1999:8);

- Guivenilirlik ve hukuk giivenligi (yasal kesinlik),

- Aciklik ve seffaflik,

- Hesap verilebilirlik,

- Etkinlik ve etkililik olarak siralanabilir.

AYA bir model olmamakla birlikte bir standartlar bitinliginin

saglanmast icin olusturulmustur. Asagidaki Tablo 3, AYA’nin temel
unsurlarini 6zetlemektedir.
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Tablo 3: Avrupa Yonetsel Alant Unsurlari

DEGERLENDIRME
UNSURU

ANAHATLAR

Politika Olusturma ve

Esgiidiim

v Tutarh politika olusturma
cercevesi

v' Bakanliklar arast1 istisare
mekanizmalari

v' Giindem planlama

v' Uyusmazliklarin ¢6ziimlenmesi
icin mekanizmalar

V' Genel esgtidiim kapasitesi
v" Genel stratejik kapasite
V' AB islerinin esgiidiimi

v' Bakanlar Kurulunun biitce
kararlarina katilmasi

v Etki degerlendirme

Kamu Yonetimi

v" Kamu personelinin yasal statiisti

v" Kamu personelinin yasal
sorumlulugu ve hesap verebilirligi

v" Kamu personelinin dogrulugu ve
tarafsizlig

v Kamu personelinin yonetiminde
ve personel aliminda verimlilik

v' Kamu personel sisteminde
profesyonellik ve istikrar

v' Avrupa entegrasyonu konusunda
kamu personeli kapasitesinin gelistirilmesi

Kamu Harcamalar1
Yonetim

Sistemi

v Saglam biitge prensiplerinin
anayasada ve ilgili diger kanunlarda yer
almast

v' Yasama ve yiiriitme giicleri
arasinda denge

v Kamu biitcesinin kapsaminin
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kesin olarak tanimlanmasi ve biitce digt
fonlara transferler konusunda verimli
duzenlemeler yapilmasi

v' Orta vade harcamalarin gergevesi
icin kapasite

v" Net olarak tanimlanmis kurallar
cercevesinde mantikli, evrelere boluinmus
ve actk bir biitge siireci

v' Kamu yatirimlarinin biitcesel
yonetimi icin etkili dizenlemeler

v Biit¢enin uygulanmasinda etkili
izleme mekanizmalart

v' AB fonlarinin 6denmesinde
kullanilan kavramlatla uyumlu ortak
muhasebe ve raporlama siniflandirmasi

v" Kamu harcamalari yonetim
sisteminin gelistirilmesi

v' Kamu alimlart mevzuatinda
tanimlanmus bir takim prensiplerin yer
almasi

V' Merkezi kamu alimlari
kurumunun net yasal dayanaklarinin ve
yeterli kapasitesinin olmasi

Kamu Alimlar v" Kamu alimlarinin uygulamasinda
ve bu alandaki egitimlerde etkili
mekanizmalar

v" Kontrol ve sikayet tarama
prosediirleri

v' Kamu alimlar1 sisteminin
gelistirilmesi icin kapasite
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4 Mali kontrol sistemini,
prensiplerini ve isleyisini tanimlayan
kapsamli ve tutath bir yasal zemin

v Yonetim kontrol sistemleri ve
prosediitleri

I¢ Mali Kontrol v Tslevsel olarak bagimsz ic
denetim mekanizmalar

v' Usulstizliiklerin 6nlenmesi ve
zararlarin telafisi icin bir sistem

v Mali kontrol sisteminin
gelistirilmesi icin kapasite

v' Yiiksek denetleme kurumunun
AB fonlart da dahil olmak Gzere, tim
kamu fonlarini ve kaynaklarini denetlemek
konusundaki kanuni otoritesi

v" INTOSAI (International
Organisation of Supreme Audit
Institution- Ust Denetleme Kurumlari
Uluslararast Orgiitii) denetleme
standartlarinin gereklerinin karsilanmasi

D1s Denetim v' Gerekli islevsel ve islemsel

bagimsizlik

v" Rapotlama: diizenlilik, hakkaniyet,
zamanlilik ve parlamentoda uygun bir
taraf

v AB katllim siirecinin gereklerinin
bilincinde olmak

v" Drs denetimin kalitesini artirmak
icin kapasite

Kaynak: Kursunluoglu, 2004: 29-31.

Tablo 3 incelendiginde AYA unsurlarinin Tlrk kamu yénetimi anlayisint
da etkiledigi gorilmektedir. Tlrk kamu yénetiminde politika olusturma ve
esgidim unsuru kapsaminda gerek genel esglidimiin saglanmast gerekse
bakanliklar arast istisare mekanizmasinin olusturulmast gibi amaglar
gerceklestirilmektedir. Ayrica kamu yonetimi, kamu harcamalart y6netim
sistemi, kamu alimlari, i¢ mali kontrol ve dis denetim unsutlarinda da AB’ye
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tam bir uyumdan bahsedilebilir. Ozellikle kamu harcamalari yénetim sistemi
icerisinde degerlendirilebilecek olan Stratejik Planlamaya Dayali Performans
Esasli Biitce Sistemi uygulamasina gecis kamu mali yonetim sistemimizi
yeniden diizenleyen 10.12.2003 tarihli ve 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu 24.12.2003 tarih ve 25326 sayii Resmi Gazetede
yayimlanarak yirirlige girmistit. S6z konusu kanun ile birlikte i¢c mali
kontrol ve dis denetim alanlarinda da uyum gerceklestirilmistir.

3. AVRUPA YONETSEL ALANI CERCEVESINDE TURK KAMU
MALI YONETIiMiI REFORMU

3.1. Acil Eylem Plam1 ve Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol Kanunu
Miskisi

1990’h yillarda yasanan krizlerde Ozellikle i¢-dis bor¢ ve mali sistemdeki
tikanikliklar ile yapisal sorunlarin ¢6zime kavusturulamamast yeni krizlerin
yasanmasina neden olmugtur. 1 Ocak 2000 tarihinde yurirlige giren
“Enflasyonu Disirme Programi”, Kasim ve Subat 2001 krizinden sonra 14
Nisan 2001 tarihinde agiklanan “Giiglit Ekonomiye Gegis Programi” ile
enflasyonun dusiirilmesi ve bor¢ dinamiginin siirdiiriilebilir hale getirilerek
bunun yaninda yapisal reformlarin gerceklestirilmesi amaglanmistir. Devletin
yart mali islemleri gbzden gecirilmis, biitce i¢i ve dist fonlar ile 6zel 6denek
ve 6zel hesap uygulamalart bazi istisnalar disinda kaldirilmistir, Idare
biitcelerine yil icinde meclis izni alinmadan 6denck eklenmesine imkan veren
htkimler kaldirdmistir. Devlet bor¢lanmasi ve ihale sistemi ise ¢erceve bir
kanunla disiplin altina alinmistir (Kesik, 2005a:129).

2001 yilinda yasanan krizi mesruiyet krizi olarak tanimlayan Balaban
(2004), politik krizlerin devletin islevlerini ve yapisini yeniden diizenleyerek
astlmaya calisldigint  belirtmektedir. Siyasi iradede yasanan degisimler
sonucunda ise 2002 Acil Eylem Plant yurirlige girmistir. Balaban’in
gorislerini destekler nitelikte Plan kapsaminda bir kamu yénetimi reformu
amaclanmaktadir. Plan incelendiginde ise 6zellikle kamu mali yonetimi
konusunda reform c¢abalarinin uygulamaya gecisinin daha hizli oldugu
gorilmektedir. Kanaatimizce bu durum Turkiye’nin  makroekonomik
gostergelerindeki sorunlarin giderilmesine yonelik bir uygulamadir. Oncelikli
olarak ekonomik sorunlarin daha sonra ise yapisal sorunlarin giderilmesi
hedeflenmistir. Bu ¢er¢evede KMYKIK, hem bu hedefin gerceklestirilmesi
hem de AB yolunda atilan en 6nemli uyum yasasi olarak karsimiza
ctkmaktadir.
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KMYKK’nin igeriginin anlagilabilmesi i¢in Plan’in ayrintuli bir sekilde
incelenmesi gerekmektedir. Plan kapsaminda 205 faaliyet bulunmaktadir. Bu
faaliyetler icerisinde yer alan dort ana politika basliklarindan birini de kamu
yonetimi reformu olusturmaktadir. Kamu yonetimi reformu kapsaminda 45
faaliyet, merkezi idare, yerel yonetimler, devlet personel rejimi reformlari ile
yolsuzluklarla miicadele alt bashklari altinda yer almaktadir. Tkinci ana
politika basligi alunda da ekonomik déniisim programi yer almaktadir.
Programda vergi-harcama politikalarinda ve mali piyasalarda iyilestirmeler

yapilacagt belirtilmistir.

Plan kapsaminda ilk kez dile getirilen uygulama 6ncelikleri asagidaki Tablo

4’te siralanmaktadir.

Tablo 4: Acil Eylem Plani Kamu Yénetimi Reformlart

calismasi yapiarak kamu yoOnetimini diizenleyen temel
kanunlarin ~ degistirilmesine ~ yonelik  diizenlemelerin
gerceklestirilmesi

Tahmini
Stire
1050  sayih  Muhasebe-i Umumiye Kanunu’nun 3-6 ay
yenilenmesi (Kamu Mali Yoénetim ve Mali Kontrol
Kanunu)
Mali disiplin ve seffafligin saglanmasi 3-6 ay
Sayistay’'in  glclendirilerek denetim kapsaminin 6 ay
genisletilmesi
Yiksek Planlama Kurulu’na islerlik kazandirilmast Surekli
Bakanliklarin sayisinin azaltilmast 1 ay,
6-12 ay
Ekonomi yénetiminin tek ¢att altinda toplanmasi 6-12 ay
Kamu y6netiminde biirokratik formalitelerin azaltilmasi 3 ay ve
calismalarinin baglatilmasi strekli
Kamu kuruluglarinda alt kademelere yetki devri 3ayve
calismalarinin baslatilmast surekli
Vatandagin  bilgi  edinme hakki kanun tasarisinin 3ay
hazirlanmasi
Devlette genel kurumsal yapinin gézden gecirilmesi 6 ay
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Yeni kamu ihale sistemine islerlik kazandirilarak 3-6 ay
seffafligin saglanmast

Kamuda performans odakli denetim sistemine gecilmesi Uzun
vadeli

Kurulus diizeyinde stratejik planlama uygulamasina Stirekli
gecilmesi

Vatandasin memnuniyeti ve beklentilerinin strekli olarak Surekli
Olctilmesi

Yerel yonetimler reformlart 6-12 ay

Mali milat uygulamasinin kaldirilmas: 2002 sonu

Vergi tabaninin genisletilmesi icin gerekli ¢alismalar ve 6 ay

mevzuat ¢alismalarinin yapilmasi

Vergi denetimlerinin etkinlestirilmesi 6 ay ve
stirekli
Gelir Idaresi’nin yeniden yapilandirilmast 3-6 ay
Vergi Barist Projesi’nin hayata gegirilmesi 3 ay
Vergi mevzuatinin basitlestirilmesi 6-12 ay
Kamu bankalarinin yeniden yapilandirilmast | Orta vadeli

tamamlanarak Gzellestirilmesi

E-Doéniisim Tirkiye Projesi’nin gerceklestirilmesi Stirekli

Tablo 4’te yer alan reformlar KMYKK ile iligkili olan reformlardir. Plan
cercevesinde tahmini sirelere hemen hemen uyularak Tirkiye icin ik defa
uzun vadeli bir programin siirekliligi saglanmistir. Mali disiplin ve seffafligin
saglanmasi, yerel yonetimler, kamu kuruluslarinda yetki devrinin baglatilmast
gibi reformlarin gerceklestirilmesi ise Turk kamu yonetiminde yeni kamu
yonetimi anlayisinin benimsendigini géstermektedir.

4. KAMU MALI YONETIMI VE KONTROL KANUNU

1927 yilinda ¢ikarilan 1050 sayili Muhasebe-1 Umumiye Kanunu seksen yil
boyunca uygulanmustir. 1050 sayilt Kanun, sadece devlet tiizel kisiligine dahil
idareler ile 6zel mevzuatlarindaki hiikiimler saklt kalmak tizere katma biitceli
ve Gzel butgeli idarelerin mali yonetim ve denetimlerini kapsadigr (Kesik,
2005b: 95), genel yonetim kapsamindaki tim kamu idarelerinin mali yonetim
ve denetimlerini kapsamadigi icin ise elestirilmistir. Ozellikle AB
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uygulamalarina gore geri kalan ve dinyadaki gelismelere ayak uyduramayan
1050 sayilli Kanun’un yerine, uluslararasi standartlara ve AB kaidelerine
uyumunun saglanmasi igin 5018 sayih KMYKK, 10 Aralik 2003 tarihinde
TBMM tarafindan kabul edilerek yasalasmistir. S6z konusu kanun, AB
yetkilileriyle yapilan goriismeler 1siginda AB miktesebatina uyumu icin
yeniden gbzden gecirilmis 6nemli degisiklikler yapilarak 22 Aralik 2005
tarihli 5436 sayili Kanun ile giincellenmistir.

5018 sayth KMYKK’nin 1. Maddesinde kanunun amact “...kalkinma
planlart ve programlarda yer alan politika ve hedefler dogrultusunda kamu
kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde elde edilmesi ve
kullanilmasini, hesap verilebilirligi ve mali saydamligi saglamak tizere, kamu
mali yonetiminin yapisint ve isleyisini, kamu bitgelerinin hazirlanmasini,
uygulanmasini, tim mali islemlerin muhasebelestirilmesini, raporlanmasin
ve mali kontroli dizenlemektir” seklinde ifade edilmistir. Kalkinma
planlarina baglt kalarak tim mali ve yOnetimsel dizenlemelerin, dncelikli
olarak Acil Eylem Planina ve kalkinma planlarina bagli olarak AB uyum
calismalariyla esgiidiim halinde gerceklesecegi belirtilmektedir.

Kapsam olarak ise 2. Maddede belirtildigi gibi kamu idareleri, sosyal
givenlik kurumlart ve mahalli idarelerden olusan genel yonetim
kapsamindaki kamu idarelerinin  mali yOnetim ve kontroli dahil
edilmektedir. AB ile miizakerelerin baslayacagint éngorerek ve halihazirda
saglanan AB fonlart ile yurt ici ve yurt disindan kamu idarelerine saglanan
kaynaklarin kullanimi ve kontrolii de bu kanun hiitkiimlerine baglanmistir.

Sekil 1: Kamu Idareleri Acisindan Ayrim
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Bu baglamda kamu idareleri uluslararas: ve AB standartlarina gére yeniden
siniflandirlmis, merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri, diizenleyici
ve denetleyici kurumlar, sosyal giivenlik kurumlart ve mahalli idare olarak
temel basliklar altinda toplanmustir. Daha 6nceki kanunlarda belirtilen ekli
cetvellerdeki  kurumlarin  bitgeleme  igerisindeki  stuflandirmadan
vazgecilerek bazt kurumlarin cetveller icerisindeki yerleri degistirilmistir.

Bu kanun Avrupa Hesaplar Sistemi (ESA94-Furopean System of
Accounts 95) ve Bitlesmis Milletler Ulusal Hesaplar Sistemi’ne (System of
National Accounts of the United Nations—1993 SNA) benzer sekilde
hazirlanmis, temeli 1979 yilina uzanan hesaplama, diizenleme ve 6ngérme
streclerini standart hale getirmeyi amagclayan bir hesaplama ve veri sistemine
uyum saglanmustir. Uye iilkelerin bu hesaplama sistemini kullanmalart ve
Ozellikle Maastricht kriterleri ile ilgili verilerin olusumunda temel veri olarak
almalar1 ekonomilerin diizenlenmesi icin biytk 6nem teskil etmektedir.
ESA-95’e gbre Kamu Kesimi Dengesi kalemleri (TCMB, 2005: 6-8);

GDNB"=Merkezi+Eyalet+Yerel Hitkiimet+Sosyal Giivenlik Fonlari Net
Bor¢lanmast

Kamu borcu (ESA95):

v Hazine adina ¢ikartilan paralar ve benzeri
yukimlultkler,

4 Bonolar ve kisa vadeli tahviller
v Uzun vadeli tahviller

v' Diger krediler

ESA-95 ile KMYKK’nin ekonomik diizenlemeleri de kapsadigt
gorilmektedir.  Boylelikle tim  hesap  verileri AB  standartlarina
uyumlastirilarak AB’ye tam dyelik stireci hizlandirilmistir. Bunun yaninda
makroekonomik gostergeler ile karsilastirmalar yapilmast kolaylasmistir.

KMYKK ile kamu mali yOnetimi bir bitin olarak ele alinmaya
baslanmaktadir. Kamu maliyesi ayrintdart ile tanimlanarak kamu mali
yonetiminin mali disiplini sagladigi vurgulanmaktadir. Hazine birligi ilkesi
cercevesinde merkezi idare kapsamindaki kamu idarelerinin tim gelirleri ve
giderleri Hazine tarafindan gerceklestirilmektedir. Boylelikle adem-i tahsis

Genel Devlet Net Borglanmast (GDNB).  ESA95’¢ goére belirtilen Agirt Agik
Proseduri’nde tanimlandig gibi “enel hiikiimet (general government)” dort alt baglktan
meydana gelir; merkezi hiiklimet, eyalet hiikiimeti, yerel hiikiimet, sosyal glivenlik fonlat1.
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ilkesi, 5018 sayili kanunda da yerini almis ancak, kanunda 6zel gelir ve 6zel
Odenek bulunmasi, sartlh bagis ve yardim uygulamalari, 6zel biitceli
kuruluglar ile diizenleyici ve denetleyici kuruluglarin ayri veznelerinin
bulunmast adem-i tahsis ilkesi ile celisebilmektedir. Biitcenin birlik ilkesinin
de bu kanunla yumusatildigi gérilmektedir. Yerel yonetimlerin merkezi
yonetimden ayri, idari ve mali bagimsizliga ihtiya¢ gbstermesi, ekonomik
amacl tesebbuslerin  olusumu bu ilkenin esnetilmesine 6rnek olarak
verilebilit. Bu kanunda sorun teskil edebilecek baska bir kurum ise
dizenleyici ve denetleyici kurumlarin hesap verilebilitlik ilkesi disinda
tutulmalandir (Séyler, 2006: 199).

KMYKK’da yeni kamu yonetimi anlayist ve AB normlarina uyumlu olarak
kamu kaynaginin kullanilmasinin genel esaslart mali saydamlik, hesap verme
sorumlulugu, stratejik planlama ve performans esaslt biitceleme ile denetim
olarak siralanmaktadir.

4.1. Kamu Yo6netiminde Mali Saydamlik

Saydamlik konusu yeni kamu yénetimi anlayist kapsaminda gorev, yetki ve
sorumluluklarin acik olarak belirlenmesi seklinde ele alinmistir. KMYK’nin
7. Maddesinde her tirlii kamu kaynaginin elde edilmesi ve kullanilmasinda
denetimin  saglanmast amactyla kamuoyu zamaninda  bilgilendirilir
denilmektedir.

Stratejik planlama ve performans esaslt biitgeleme sisteminin kabul edildigi
KMYKK'de butce sistemindeki degisiklik yapilarak ekonomik siniflandirma
esast olan analitik biitce smuflandirmast kullanidmasi, ¢ok yilli biitceleme
yapilarak gelecek ile ilgili bekleyislerin daha seffaf olarak ortaya konulmasi
amaclanmistir. Kamu mali yonetiminde saydamlik (seffaflik) ilkesinin tg
agamada uygulanmas: 6nemlidir. Bunlar (Séyler, 2006: 196);

- Biitcenin hazirlanmast ve onaylama siirecinde,

- Biitgenin uygulanma ve kontrol siirecinde,

- Kesin hesaplarin meclis tarafindan onaylanmast ile mali sonuclarin dis
denetiminde ve degerlendirilmesi siirecindedir.

4.2. Hesap Verme Sorumlulugu

KMYK’nin 8. Maddesinde hesap verme sorumlulugu; her tirlii kamu
kaynagimin elde edilmesi ve kullanilmasinda goérevli ve yetkili olanlar,
kaynaklarin etkili, ekonomik, verimli ve hukuka uygun olarak elde
edilmesinden,  kullanilmasindan, muhasebelestirilmesinden,  rapotlan-
masindan ve kétiye kullanilmamast icin gerekli 6nlemlerin alinmasindan
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sorumludur ve yetkili kilinmis mercilere hesap vermek zorundadir seklinde
diizenlenmektedir.

Yeni kamu yonetimi anlayisinda kamu sektoriinde gorev, yetki ve
sorumluluklarin agik bir sekilde ortaya konulmasi gerekmektedir. Bu
kapsamda da KMYKK’da st yonetici, harcama yetkilisi, gerceklestirme
gorevlileri ve muhasebe yetkilisi gibi yeni aktorler mali sistemimizde yer
alarak yetki ve sorumluluklar actk bir sekilde belirlenmistir. Boylelikle
yapilan harcamalardan tamamen bltceyi uygulamakla gérevli kamu
idarelerinin yetkili ve sorumlu oldugu esast kabul edilmistir (Duman, 2011:
279; Basaran, 2010: 38).

4.3. Stratejik Planlama ve Performans Esasl Biitgeleme

Yeni kamu yOnetimi anlayisinda stratejik planlama ve performans esasi
kamu sektOriiniin  tim  alanlarinda  uygulanarak  rekabet kavrami
Szimsenmelidir. KMYKK’nin 9. Maddesinde kamu idarelerinin butcelerini,
stratejik planlarinda yer alan misyon, vizyon, stratejik ama¢ ve hedeflere
uyumlu ve performans esasina dayali olarak hazirlamalar gerektigi
belirtilmektedir.

Stratejik planlamaya dayali performans esaslt biitceleme sistemi; stratejik
plan, performans programu ve yillik faaliyet raporu olmak tizere ti¢ kategori
tzerine kuruludur (Tagen, 2011: 187). Temel amag¢ ise hikimet
politikalarinin biitcelere yansitilarak maliye politikasi, makroekonomik ve
sosyal hedeflerle uyumlu bir kamu maliyesi yapisinin gelistirilmesidir. Ayrica
performans denetiminin daha nitelikli bir gsekilde yapimasi imkani
dogacaktir.

Kamu yonetiminde stratejik yonetim uzun dénemli yasamin ve idari
birimlerin etkinliginin gliclendirilmesi ile ilgilidir. Ayrica degisen ¢evreye —
yeni kamu yOnetimi anlayisi- siirekli verimli bir uyum saglamak i¢in olumlu
bir degisim araciligiyla onlart yonlendirmek gorevini tizerine almaktadir
(Durna ve Eren, 2002: 56). Girisimci ruhuna haiz bir kamu y6netimi icinde
girisimcilik ~ yeteneklerinin - kamu  sektériine  uygulanmasint  kolaylas-
tirmaktadir.

4.4. Denetim
Kontrol faaliyetini, kamudaki fonksiyonlarina, yeni kamu yonetimi ve

AB’nin tasnifine gére, i¢ kontrol ve dis denetim olarak ikiye ayirmak
gerekmektedir. I¢c kontrol de kendi iginde 6n mali kontrol ve i¢ denetim
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olarak ikiye ayrilmaktadir (Kesik, 2005b: 97). KMYKK’'nin 63. ve 68.
Maddeleri i¢ ve dis denetimi kapsamaktadir.

KMYK’nin 55. Maddesinde i¢ kontroliin tanimi, AB’nin kamu i¢c mali
kontrolii kavrami tanimi (Buropean Commission, 2002: 10°dan aktaran
Kesik, 2005b: 97) ile tamamen uyumlu hale getirilmistir. Buna gére i¢
kontrol; idarenin amagclarina, belitlenmis politikalara ve mevzuata uygun
olarak faaliyetlerin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde yuritilmesini,
vatlik ve kaynaklarin korunmasini, muhasebe kayitlarinin dogru ve tam
olarak tutulmasini, mali bilgi ve yOnetim bilgisinin zamaninda ve giivenilir
olarak tretilmesini saglamak tizere idare tarafindan olugturulan organizasyon,
yontem ve stregle i¢ denetimi kapsayan mali ve diger kontroller bitintdir.
KMYKK kapsaminda ise Biitce ve Mali Kontrol Genel Mudurligi’nde
“Mali Yonetim ve Kontrol Dairesi” kurularak AB kamu i¢ mali kontroli ile
esgiidiim saglanmaktadur.

I¢ denetim, kamu idaresinin calismalarina deger katmak, gelistirmek ve
rehberlik etmek icin bagimsiz bir danigsmanlik faaliyetidir. Sayistay tarafindan
gerceklestirilecek olan harcama sonrast dis denetim ise, genel yonetim
kapsamindaki kamu idarelerinin hesap verme sorumlulugu cercevesinde,
yonetimin mali faaliyet, karar ve islemlerinin; kanunlara, kurumsal amag,
hedef ve planlara uygunluk yoniinden incelenmesi ve sonuglarinin TBMM’ye
raporlanmasidir.

KMYKK’nin yeni kamu yOnetimi anlayst ile paralel gorisleri kapsadig
gorilmektedir. Ttrkiye, diinyada yasanan degisim ve doniisim siireclerine
kayitsiz kalmayarak Ozellikle AB miuktesebatina uyumu gerceklestirmek
adina yapisal reformlara bagvurmaktadir.

SONUC

Kamu y6netimi konusunda yaganan reform siirecleri konusunda yapilan
tartismalara gbre klasik ve yeni kavramlarinin verdigi anlam farklidiklart bir
yana birakildiginda temel amacin en iyi yonetim seklini bulmak oldugu ortaya
ctkmaktadir. Bireyin sosyo-ekonomik refahinin arttirilmasi icin gelisen teorik
cerceve ne olursa olsun énemli olan bireylerin olusturdugu tilkedeki gelenek,
gorenek, din, dil, kiltiir, degetler, kurallar, kurumlar, siyasal ve ekonomik
sistemlere gére kamu yonetim yapisinin sekillenmesidir. Bununla birlikte
dinyada yagsanan degisim ve doniisim siireclerine de kayitsiz kalmak
mimkin olmamaktadir. Aslinda bu siireclerin estirdigi reform riizgart
ozumsenerek Ulkenin i¢ dinamiklerine uyumlastirilmast gerekmektedir.
Ancak bu durumun gerceklestirilmesi ¢cok uzun zaman aldigindan reformlar
dogrudan kopyalanarak uygulanmak istenmektedir.
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Tirkiye icin ise bir durum degerlendirmesi yaptigimiz ¢alismada 6zellikle
AB uyum vyasast olarak kabul ettigimiz KMYKK’nin hem yeni kamu
yonetimi anlayisindan hem de uluslararast kuruluglar ve AB’den buytk
Olcide etkilendigini gérmekteyiz. Yeni kamu yonetimi anlayisinin ilkeleri
olarak siralayabilecegimiz devletin kigultilmesi, 6zellestirme, burokrasinin
azaltllmasi, kamu sektoriinde hesap verilebilitligin arttirilmasi, saydamlik,
performans  kriterleri, misteri memnuniyeti, actklik gibi unsurlar
KMYKK’da yer almaktadir.

Degisim ve dontigim silirecinde yeni kamu yOnetimi anlayisina AB
perspektifinden bakildiginda da kamu yonetimine yonelik tek tip bir modelin
olmamasi dikkat cekicidir. Hemen hemen her konuda miiktesebat icin
sayfalarca diizenlemeler yayinlayan AB’nin bu konuda bé&yle bir uygulamaya
gitmemesi ise tizerinde 6nemle durulmasi gereken noktalardan biridir.

KAYNAKILAR

AKSOY, AS. (1998), Yeni Sag, Kamu Yonetimi ve Yerel Yonetim: Elestirel
Bir Yaklasim, Cagdags Yerel Y onetimler Dergisi, 7(1), Ocak, 3-13.

AKSOY, A.S. (2008), Kamu Yonetiminde Degisim Uzerine Diisiinceler,
Bolgesel Sorunlar ve Tiirkiye Sorunlar-Tebditler-Firsatlar, EAt: A H. Aydin, S. Tas
ve S. Adigiizel, Kahramanmaras Siitcii Imam Universitesi Yayin1 No:131,
Kahramanmaras, 195-207.

AL, H. (2007), Denetimde Piyasalasma Egilimleri, Bilgi Dergisi, 14(1), 109-
130.

ARSLAN, N.T. (2010), Klasik-Neo Klasik Dontistim Siireci: Yeni Kamu
Yonetimi, Cumburivet Universitesi Iktisadi ve Idari Bilimler Dergisi, 11(2), 21-38.

AYKAG, B. (2002), 21. Yizyilda Kamu Yonetiminde Yeni Egilimler, Gaz:
Universitesi 1ktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi Dergisi Ozel Sayisz, 15-23.

BALABAN, O. (2004), Krizden Kagcts, Krize Kagcis: Tirkiye’de Kamu
Yonetimi Reformu, Cagdas Yerel Yinetimler Dergisi, 13(4), Ekim, 5-18.

BASARAN, F. (2010), 5018 Sayil: Kanun’a Gére Kamu Idarelerinin ve
Kamu Goérevlilerinin Sayistaya Karst Sorumluluklart, Dz Denetim Dergisi,
Say1 1, Temmuz-Agustos-Eyliil, 37-46.

CAKIR, A. (2008), Kamu Idarelerinde Stratejik Yinetim Kapsamnda Planlama ve
Plan-Biitge lliskisi, Maliye Uzmanlhgt Yeterlilik Tezi, Dns. E. Tosun, Ankara.

CUKURCAYIR, M.A. ve ESKI, H. (2001), Kamu Hizmeti Sunumunda
Yeni Yontemler, Sefuk Universitesi 1ktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi Sosyal
Ekonomik Arastirmalar Dergisi, 1(1-2), Nisan-Ekim, 89-1009.

220



Aylin IDIKUT OZPENCE - Ozay OZPENCE

DEMIR, F. (2011), Biirokrasi-Demokrasi Iliskisi ve  Birokratlarin
Secilmislerce Kontrolii Sorunu, Cela/ Bayar Universitesi Iktisadi ve Idari
Bilimler Fakiiltesi Y onetim ve Ekonomi Dergisi, 18(2), 63-84.

DINGCER, O. ve YILMAZ, C. (2003), Degisimin Yinetimi Igin Yinetimde
Degisim, Kamu Y6netiminde Yeniden Yapilanma: 1, Ankara.

DUMAN, O. (2011), Yeni Kamu Mali Yénetim Sistemi Konseptinde
Sorumluluk, Dzs Denetim Dergisi, Say1 3, Ocak-Mart, 277-279.

DURMAZ, C. (2010), Yeni Kamu Yonetimi Anlayisinda Faaliyet
(Performans) Raporlari, Dzs Denetim Dergisz, Sayr 1, Temmuz-AZustos-
Eylal, 96-104.

DURNA, U. ve EREN, V. (2002), Kamu Sektoriinde Stratejik Yonetim,
Amme ldaresi Dergisi, 35(1), Mart, 55-75.

FERGUN, T. (1997), Postmodernizm ve Kamu Yonetimi, Amme Idaresi
Dergisi, 30(4), Aralik, 1-15.

ERTEKIN, Y. (1985), Yonetim Kuraminda Diistince Akimlart, Amme Idaresi
Dergisi, 18(4), 83-92.

ERYILMAZ, B. (2001), Kamn Yonetimi, Gozden Gegirilmis Yeni Baski,
Erkam Matbaasi, Istanbul.

EUROPEAN COMMISSION, (2002), Glossary of Definitions Used by the
Commission in The Framework of Public Internal Financial Control, Brussels.

GOKCE, O. ve TURAN, E. (2008), Kamu Yonetiminin Dénisimi ve
Doéniisimiin Temel Unsurlary, Sefuk Universitesi 1ktisadi ve Idari Bilimler
Fakiiltesi Sosyal ve Ekonomik Aragtirmalar Dergisi, 8(15), 175-200.

HOOD, C. (1991), A Public Management For All Seasons?, Public
Administration, Vol. 69, Spring, 3-19.

HOOD, C. (1995), The ‘New Public Management’ in The 1980s: Variations
on A Theme, Accounting, Organizations and Society, 20(2/3), 93-109.

HUGHES, O.E. (2003), Public Management and Administration An Introduction,
Third Edition, Palgrave Macmillan, United Kingdom.

KARCI, $.M. (2008), Yeni Kamu Isletmeciligi Yaklasiminin Temel Degerleri
Uzerine Bir Inceleme, Akdeniz 1ktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi Dergisi,
8(16), 40-64.

KESIK, A. (20052), Avrupa Birligi siirecinde Tiirk Kamu Mali Yénetiminin
Yeniden Yapilandirilmas:: Cok Yili Biitgelemenin  Uygulanabilitligi,
Sosyoekonomi, Ocak-Haziran, 127-142.

221



Yeni Kamu Yénetimi Anlayist Ile AB Uyelik Siirecinin Uyum Yasast: Kamu
Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu

KESIK, A. (2005b), 5018 Sayth Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu
Baglaminda ve AB Siirecinde Tirk Kamu I¢ Mali Kontrol Sistemi, Kocaeli
Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Dergisi, 1(9), 94-114.

KOPRIC, I., Musa A. and Novak G.L. (2011), Good Administration As A
Ticket To The European Administrative Space, Zibornik PFZ, 61(5), 1515-
1560.

KURSUNLUQGLU, E. (2004), Avrupa Birligi Miiktesebatinm Uygnlanmas
Cergevesinde ldari Kapasite, Yayimlanmamis Uzmanhk Tezi, Avrupa Birligi
Genel Sekreterligi, Ulusal Program Dairesi, May1s, Ankara.

NISKANEN, W.A. (1975), Bureaucrats and Politiciants, Journal of Law and
Economics, 18(3), December, 617-643.

OECD (1999), European Principles for Public Administration, Sigma Papers,
No. 27, OECD Publishing.

OSBORNE, D. (1993), Reinventing Government, Public Productivty &
Management Review, 16(4), Summer, 349-356.

OKCU, M. (2005), Avrupa Y onetsel Alanina Dogru Tiirk Kamn Y onetimi: Cok
Diizlendi Yonetisim, TEPAV,
http://www.tepav.org.tr/upload/ files/1269868421r8525. Avrupa_Yonetse

I_Alanina_Dogru_Turk_Kamu_Yonetimi_Cok_Duzlemli_Yonetisim.pdf,
Erisim: 10.02.2013.

OMURGONULSEN, U. Ve OKTEM, MXK. (2009), A Preliminary
Discussion On The Link Between Normative and Emprical Research In
Public Administration: The Case Of Public Service Ethics, Hacettepe
Universitesi Iktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi Dergisi, 27(2), 217-243,

OZER, M.A. (2006), Yénetisim Uzerine Notlar, Sayzstay Dergisi, Say1:63, 59-
89.

SOYLER, I (2006), Kamu Mali Yo6netim Sisteminin Biitce Ilkeleri
Agisindan Degerlendirilmesi (Elestirel ve Normatif Bir Yaklagim), Gazi
Universitesi 1ktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi Dergisi, 8(1), 187-208.

TCMB (2005), AB Yolunda Tiirkiye Ekonomisi, Ankara.
TUGEN, K. (2011), Dewlet Biitgesz, Onuncu Baski, Bassaray Matbaast, Izmir.

222



Akdeniz LI B.F. Dergisi (25) 2013, 223-241

AVRUPA KONSEYI YABANCILARIN YEREL DUZEYDE KAMU
HAYATINA KATILMA SOZLESMESI CERCEVESINDE
DANISMA KURULLARI OLUSTURULMASI: ALANYA
YABANCILAR MECLISI

ESTABLISHING LOCAL CONSULTATIVE BODIES UNDER
THE FRAMEWORK OF THE COUNCIL OF THE EUROPEAN
CONVENTION ON THE PARTICIPATION OF FOREIGNERS IN
PUBLIC LIFE AT LOCAL LEVEL: ALANYA FOREIGNER’S
COUNCIL

Yrd. Dog. Dr. Necla OZTURK!

OZET

1992 yilinda imzaya acilan Avrupa Konseyi Yabancilarim Yerel Diizeyde Kamu
Hayatina Katima Sizlesmesi Ttrkiye tarafindan heniiz kabul edilmemis olmakla
birlikte, yabancilarin yerel diizeyde kamu hayatina katthmini destekleyen
hiukimler icermesi bakimindan Onemlidir. Sézlesmede yabancilarin yerel
dizeyde kamu hayatina katthmi; ifade 6zgurligi, dernek kurma, toplantt
yapma, danisma kurullari olusturma ve yerel secimlerde seg¢me-se¢ilme
hakkinin taninmast suretiyle saglanmaya calistmistir. Tiirk pozitif hukukunda
bu konularin hemen hepsine iliskin diizenlemeler yer almakla bitlikte,
yerlesik yabancilarin danisma kurullart kurarak yerel yonetimlere katilmast,
Avrupa ilkelerinin aksine, tlkemizde siklikla rastlanan bir durum degildir.
Nitekim yerlesik yabancinin danisma kurullart kurarak yerel yonetime
katilmasinin ilk ve tek 6rnegi, Alanya Yabancilar Meclisi’dir.

Anahtar Kelimeler: Yerlesik Y abanci, Dernek Kurma-Toplant Y apma Ogiirliigh,
Seeme ve Segilme Ozgiirliighi, Yabancilarmn Yerel Yinetimlere Katulmasi, Alanya
Yabancilar Meclisi.

ABSTRACT

The Council of European Convention on Participation of Foreigners in
Public Life at Local Level was signed in the year 1992, although it has not
yet been accepted by Turkey but it has compelling and critical provisions
dealing with the participation of foreigners in public life at the local level.
The Convention established the participation of foreigners in public life at
local level through the following measures and means: by freedom of
expression, freedom of association, freedom of assembly and the right to
vote and be elected in local election(s). Even though these regulations are
present in Turkish Law and the condition in Turkey is not to establish local
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Avrupa Konseyi Yabanciarin Yerel Diizeyde Kamu Hayatina Katima
Sozlesmesi  Cercevesinde Danisma Kurullari  Olusturulmasy:  Alanya
Yabancilar Meclisi

consultative bodies for foreigners, unlike Huropean countries. Alanya
Council of Foreigners’ is the first and only example of participation in local
government by local consultative bodies.

Key Words: Resident Aliens, Freedom of Association and Assembly, Freedom to 1 ote
and be Elected, Foreigners Participation in 1Local Government, Alanya Council of
Foreigners.

GIRIS

Avrupa Konseyi biinyesinde yer alan Yerel ve Bolgesel Yonetimler
Kongresi (CDLR) yerel yonetimleri temsil eden bir kurumdur. Kongrenin
birbirini izleyen ve tamamlayan ¢alismalart bulunmaktadir. Bu calismalardan
biri de Yabancilarin Yerel Dizeyde Kamu Hayatina Katllma Sézlesmesidir

(Convention on the Participation of Foreigners in Public Life at Local 1evel
http://conventions.coe.int/Treaty/en/Treaties/Html/144.htm Erisim

114 vd.). Sézlesme 5 Subat 1992 tarthinde Fransa’nin Strazburg sehrinde
Avrupa Konseyi’ne tUye olan ve olmayan devletler icin imzaya ac¢ilmus, 01
Mayis 1997 tarihinde, dort devlet onayt kosulunun gerceklesmesiyle
yiiriirlige girmistir. Ulkemizde pek bilinmeyen Sézlesmenin —temelini,
yerlesik yabancidarin yerel diizeyde kamu hayatina katlimini saglayan
hukumler olusturmaktadir.

Bu makalenin amact S6zlesme hitkiimlerini ve bu hitkiimlerin Ttrk pozitif
hukukundaki karsiliklarini genel hatlari ile ele almak, yerlesik yabancilarin
danisma kurulu kurarak kamu hayatina katilmasina iliskin diizenlemenin,
Turkiye’de ilk ve tek 6rnegi olan Alanya Yabancilar Meclisini okuyucuya
tanitmak, boylelikle uygulamanin yayginlasmasina bir nebze olsun katkida
bulunmaktir.

Makalenin ilk bolimiinde, 6nce Sézlesmenin amact ve “yerlesik yabancs”
kavrami tizerinde durulacaktir. Daha sonra Sézlesmenin 1. Bélim Kisim A,
B ve C de dizenlenmis olan ve Sézlesmenin temelini teskil eden yerlesik
yabancilarin kamu hayatina katilimint saglamaya yonelik htkiimler; diistince,
toplanma ve dernek kurma 6zgiirlikleri, danisma kurullari olusturma, yerel
secimlerde oy kullanma hakkina iliskin diizenlemelere deginilecektir. Tkinci
bélimde ise, Tirk pozitif hukukunda Sézlesme hiikiimlerinin nasil yer aldigt
genel hatlari ile anlatilacak, yerlesik yabancilarin yerel diizeyde kamu hayatina
katiimini saglayan Damigsma Kurullarinin, simdilik uygulamada, ilk ve tek
Ornegini tegkil eden Alanya Yabancilar Meclisi anlatilacaktir.
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I. YABANCILARIN YEREL DUZEYDE KAMU HAYATINA
KATILMA SOZLESMESI

Son yillarda Avrupa Birligi tiyesi tilkelerde ikamet eden yabanci sayisinda
belirgin bir artis gbzlenmektedir. Bu artis siyasi, insani, ekonomik nedenlerin
yaninda, serbest dolagim 6zglrliiginiin sonucu artan sayida yabancinin bagka
tlkelerde yasama arzusundan da kaynaklanmaktadir. Bu durum hikimetler
ve kamu gorevlilerini, yabancilarin toplumla biitiinlesmesi sorunu ile karsi
karstya birakmaktadir (Explanatory Report: Par. 1-2).

Toplumla biitiinlesmeyi saglayan ya da kolaylastiran en 6nemli arag telsik
yoluyla vatandaslik kazanmak olsa da, her zaman yabancilardan
vatandashigint  degistirmesi  istenemez. Bu nedenle, vatandagligini
degistirmeyen yabanciarin yerel kararlara katlimini  saglayan  yollar
aragtirtlmalidir. Bu ama¢ Avrupa Konseyinin Tuzigl ve onun ekinde yer
alan evrensel ve bolinmez insan haklari, temel 6zgurliikler, bireysel ve siyasi
Ozgirlik, hukukun dstinligh gibi demokrasinin temelini tegkil eden degetler
is1g1nda hayati 6nemi haizdir. Bu nedenle, Parlamenterler Meclisi gb¢men
iscilerin durumu ve yabancilarin siyasi haklart konusunda harekete gecme
ihtiyact duymustur. Benzer sekilde Avrupa Yerel ve Bolgesel Yonetimler
Konferanst da bu konuda yerel diizeyde sorunlarin ¢6ziimiine iliskin bir dizi
karar almistir. Son olarak Avrupa Bakanlart Yerel Yénetimler konusunda
benzer temali konferanslar diizenlemistir (Explanatory Report: Par. 3-4-5.
Bu konudaki metin ve kararlar icin bkz. Toprak, 2005: 1 vd; Yontar, 2011:
33 vd. Ayrica yerel yoénetimler konusunda Avrupa Konseyi tarafindan
hazitlanan s6zlesmeler icin bkz. Késger / Haktankagmaz, 2011: 50-53).
Avrupa Konseyi cercevesinde yapilan bu girisimler, yerlesik yabancilarin
yerel diizeyde kamu hayatina katilmasini, yerel karar alma strecinde
miimkiin oldugunca var olmalarini saglamaya yoneliktir (Explanatory
Report: Par. 6). Zira Ozellikle demokratik toplumlarda kamusal hayata
katilim istekliligi giderek 6nem kazanmakta ve Yeni Dinya diizeni temsil
konusunu sadece vatandaglara taninmis bir hak olmaktan c¢tkarmaktadir
(Toprak, 2009: 103). Bu saikletle hazitlanan Yabancilarin Yerel Diizeyde
Kamu Hayatina Katilma Sézlesmesi 1997 yilinda yiirirlige girmistir. Baska
bir anlatimla, konu ile ilgili yapilan tim c¢alismalar bu Sozlesme ile
somutlasmis  olmaktadir (Sozlesmenin ayrintlt  tarihgesi i¢in  bkez.
Explanatory Report: Par. 1-21).
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Sézlesme 6nséz ve 19 maddeden olusmaktadir. Onsézde insan onuruna
dayanan temel hak ve Ozgirliklerin evrensel ve boélinemez oldugu
vurgulanmis, bu nedenle Sozlesme’nin, Insan Haklart ve Temel
Ozgiirliiklerin Korumasina Tliskin Avrupa Sézlesmesi
(http://conventions.coe.int/Treaty/en/Treaties/Html/005.htm Erisim
tarihi: 11.03.2013) hikiimleri dikkate alinarak hazirlandigr belirtilmistir.
Nitekim Avrupa Insan Haklar Sézlesmesi olarak anilan bu Soézlesmenin 10.
maddesinde diizenlenen ifade 6zgiirliighi, 11. maddesinde diizenlenen
toplantt ve dernek kurma Ozgirligi, 16. maddesinde dizenlenen
yabancilarin siyasi haklarina iligkin hitkiimler dogrultusunda diizenlemelere
yer verilmis ve bu haklar glivence altina alinmistir.

Ug¢ bolimden olusan Yabancilarin Yerel Diizeyde Kamu Hayatina
Katilmasi Sézlesmesinin ilk boélimiinde, Avrupa Konseyi tye devletlerinde
yasayan yabancilarin yerel diizeyde yonetime katllimini saglamaya yonelik
hiikkiimler yer almaktadir. Bu bolim Sézlesmenin ana gercevesi ve temelini
teskil etmektedir. Birinci bolim kendi icinde t¢ kisma (A, B, C olarak)
ayrilmistir. Kisim A, distnce, toplanma ve dernek kurma Ozgiirligiine,
Kistm B yerlesik yabanciarin yerel diizeyde danisma kurullart kurma
ozgurligine, Kistm C ise, yerel se¢imlerde oy hakkina iliskin dtzenlemeler
icermektedir. Boylelikle yerlesik yabancilarin siyasal haklarinin asamali olarak
gliclendirilmesine yonelik hukuksal diizenlemeler bu béliimde yer almus
bulunmaktadir. Sézlesmenin ikinci boliminde, yabancilarin yerel kamusal
yasam konusundaki yikimlilik ve haklarmna iliskin hikiimler, son bélimde
ise, Sozlesmeyi onay, kabul ve uygun bulmaya ilisgkin usal islemleri
konusunda diizenleme bulunmaktadir.

A. Sozlegsmenin Amaci

Sozlesmenin amact 6nsézde agiklanmistir. Buna gére, Soézlesmeyi
imzalayan devletler Oncelikle Avrupa Konseyinin amaciu gz ardi
etmemelidirler. Bu amag, tyelerin ortak miraslarini olusturan fikir ve ilkeleri
korumak, uygulamak, insan haklarina ve temel Ozgirliiklere saygr duyarak
ekonomik ve sosyal gelismelerini saglamak, Gyeler arasinda daha siki igbirligi
gerceklestirmektir. Avrupa toplumlarinda yabancilarin ikameti siireklilik arz
etmektedir; bu nedenle yerlesik yabancilarin vatandaglarla ayn1 gérevlere tabi
tutulduklart bir gercektir. Yabancilarin yerel toplumlarin yasamina ve
gelisimine etkin olarak katilmasi, Ozellikle yerel kamu islerine katilma
olasiliklarinin artirllmast  gelistirilmelidir (Explanatory Report: Par. 22).
Sézlesmenin bir diger amact da, yerel dizeyde danisma kurullari kurulmast
konusunda taraflari cesaretlendirmek, béylelikle bélgede yasayan yerlesik
yabanci ile yerel yonetimler arasinda diyalogu garanti altina almak, uyumu
saglamaktr (Lund, 3).
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B. Yerlesik Yabanci Kavrami

Tirk yabancilar hukukunda yer almayan yerlesik yabanct kavrami genellikle
kamu yonetimi doktrininde ele alnmis ve farkli tanimlar yapilmistir. Bir
gOriise gore Tiirkiye'ye kendi rizast ile gelerek yerlesen, tasimmaz, mal edinen ve
Tiirkiye'yi yakn iliskiler kurdugn yer sayan ve ekonomife-sosyal anlamda yasamak icin

{7

bayatinin merkezi haline getiren yabanciya “yerlesmis sayian yabanc:” denir (Toprak,
2008: 431; Toprak/Karakurt, 2009: 2 dpn. 7). Bir diger goriise gore, yetlesik
yabanct ile gb¢men manttk ve anlam olarak ayni anlama gelmekte olup,
gogmen gogmiis olan kisi igin kullandlan bir terim iken, goemenin gogmiis oldugn yerde
dogup  bityiiyen ve yasayan ikinci veya iigincii kusak igin yerlesik yabanc: terimi
kullanilmasi yerinde olacaktir (Yontar, 2011: 23). Bir diger tanima gore ise
yerlesik yabancy, dilkenin vatandas: olmadys halde hayatinin belirli bir donemini o iilkede
gecirmis olan, dilkeye veya bolgeye ekonomik, sosyal ve Kiiltiirel yonden katkis: olan
kisidir (Aydin: 2009, 11-12). Konu ile ilgili bir diger tanim da Uluslararast
Stratejik  Arastirmalar Kurumunun (USAK) “Yerksik Yabancilarm Tiirk
Toplumuna — Entegrasyons”  konulu  proje raporunda yer almaktadir.
(http:/ /www.usak.org.tr/ /dosyalar/rapor/0PDO9qYBIcx EANhUqvgCcVt
Z1.BFeXp.pdf Erisim tarihi: 10.02.2012). Rapordaki tanima gore, daba ince
Tiirkiye'de ikamet etmedigi ve Tiirk vatandas: olmadigs halde, bayatin belli bir
doneminde Tiirkiye've yerlesen Liirkive'de mal- miilk edinen veya unzun siireligine
kiralayan ve yiin en azindan yaridan fazlasin Tiirkiye'de geciren kisiye yerlesi yabanct
denir.

Gorildugi gibi yapilan yerlesik yabanct tanimlarinda ya yabancinin ikamet
etme ya slre ya tastnmaz mal edinme ya da gé¢men ailenin kusagindan olma
gibi kriterler belirlenmigtir. Yabancilarin Yerel Diizeyde Kamu Hayatina
Katilma Sézlesmesinde ise yabancinin yasal olarak ilkede bulunuyor olmast
yeterli g6riilmustiir. Nitekim Sozlesmenin ikinci maddesinde yerlesik yabane:
tanumi, devletin vatandags: olmayan ve o devlet sinerlar: icinde yasal olarak bulunan kisi
seklinde yapilmistir. Tanimda ikamet etme ya da siire kosulu yer almamakta,
tilkede yasal olarak bulunmak yeterli goriilmektedir. Ancak, ilkeye usuline
uygun olarak giris yapmus turistler de yasal olarak bulunmaktadirlar. Bu
nedenle, kanimizca Sozlesme veya doktrindeki kriterler yerine yabancinin
Tiirkiyeye yerlesme niyeti kistasinin esas alinmast yerinde olacaktir. Yerlesme
niyeti, her somut olayda durumun 6zelligine gore belirlenebilir. Bu belirleme
yapilirken, yabancinin ikamet tezkeresinin siiresi, yasadigs iilkenin dilini bilip
bilmemesi, ilkede yasama siiresi, aile iyelerinin nerede yasadigl, varsa
cocuklarinin egitimine nerede devam ettigi, yatirim yapip yapmadigl vs gibi
kriterler degetlendirilebilir. Bu noktada su soru akla gelebilir. G6¢men ile
yerlesik yabanci arasindaki fark nedir? Nitekim gé¢men taniminin ayirt edici
unsurlarindan biri de yerlesme niyetinin bulunmasidir. Séyle ki, Iskin
Kanununun (RG: 26/9/2006-26301) 3. maddesine gore goemen, Tiirk
soyundan ve Liirk kiiltiiriine bagl olup, yerlesmek amactyla tek basina veya topln halde
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Tiirkiye'ye gelip bu Kanun geredince kabul olunaniardsr. Bu tanimdan da anlagilacagt
tzere, goe¢men de Tirkiye’ye yerlesme niyeti ile gelmektedir ancak gé¢men,
Tiirk soyundan gelme ve Tiirk kiiltiiriine bagl olmak durumundayken, yerlesik
yabanct icin boyle bir kosul bulunmamaktadir. (Iskin Kanunu cercevesinde
gbcmen tanimi, titleri ve gdcmen-milteci tatumlart arasindaki farklar
konusunda ayrintilt bilgi icin bkz. Oztiirk, 2007: 250-256).

C. Sozlesme Hiikiimleri

Sozlesmede yabancilarin kamu hayatina katilimini saglamak tizere, diisiince
Ozgurligl, toplantt yapma ve dernek kurma, danisma kurullari olusturma,
yerel secimlerde secme-secilme hakkinin taninmasina iliskin diizenlemeler
bulunmaktadir. Bunun yani sira, Sézlesmenin 3. maddesine gore, taraf
devletler, olaganiistii ve savag halleri hari¢ olmak tzere, kendi vatandaglarina
sagladigt kosullart yerlesik yabancilara da saglamay: taahhiit etmektedir.

Bu diizenlemeden s6yle bir sonuca ulasmak miumkindir. Szlesmeye taraf
devletler istisnai haller disinda vatandaslarina tanidig haklari yabancilara da
tanimalidir.  Sézlesmede hitkim altna alinmis haklar ise yabancilar
bakimindan zaten glivence altina alinmistir.

1. DUSUNCE-TOPLANTI YAPMA ve DERNEK KURMA
OZGURLUGU

Yerlesik yabancilarin - dustince, toplantt yapma ve dernek kurma
Ozgtrlikleri, S6zlesmenin 3. maddesinde diizenlenmistir.

Maddenin (a) bendinde ifade 6zgiirligiiniin kapsami belirtilmistir. Buna
gore, ifade 6zglrlugl, bilgi veya fikirlerin, kamu makamlarinin miidahalesi
olmadan ve sinir gbzetmeden goénderilmesi ve alinmasidir. Bu hiikiim
Sozlesmeye Uye devletlerin radyo, TV veya sinema yayinlarinda lisans talep
etmesine engel teskil etmez.

Maddenin (b) bendi yerlesik yabancilarin bariscil yollarla toplantt yapmalk,
kiltiirel kimliklerini korumak ve devam ettirmek i¢in dernek kurma, dernege
tye olma, sendikalara Uye olma haklarina engel olunamayacagint
belirtmektedir. Bu maddede diizenlenmis haklar, kamu gtvenligi, kamu
sagligl, kamu etigi, sug islenmesinin 6nlenmesi gibi nedenlerle sinirlamalara
tabi tutulabilir. Bu sinirlamalar tGlkeden tlkeye farklilik gésterebileceginden,
Sézlesmeye  uyulmamast  halinde neden uyulmadiginin = gerekeesi
actklanmalidir (Explanatory Report: Par. 27). S6z konusu haklar bakimindan
amag ne olursa olsun, yerlesik yabanct, vatandastan farklt bir muameleye tabi
tutulmamalidir (Explanatory Report: Par. 28).

Ote yandan, yerlesik yabancilar dernek kurma hakkint kullanirken, yerel
yonetimlerle iliskilerini gelistirme ve menfaatlerini koruma amact tasimalidir
(Explanatory Report: Par. 30).
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2. DANISMA KURULLARI KURMA

Sézlesmenin 5. maddesi, yerlesik yabancilarin yogun olarak yasadig
bolgelerde yerel yonetimlerin damigma kurullart olusturmalart gerektigini
vurgulamaktadir.

En basit tanimiyla Damigsma Kurulu, yerel diizeyde kurulan, segilmis
temsilciler ile yerel yabancilar arasinda danisma ortamini  saglayan
demokratik bir kuruldur (Gsir / Martiniello, 2004: 11). Danisma Kurullart
yabanct ntfusun yogun oldugu cok kultiirla sehir ve ilcelerde sosyal ve siyasi
birlesmeyi saglamast bakimindan ¢ok 6nemlidir. Farklt devlet vatandaslarinin
baris icinde birlikte var olmasini, yabanci ile vatandas arasindaki iletisimi,
dayanisma ve diyalog ortamint kolaylastrir. Boylelikle, yerel demokrasinin
tim toplum yararina gelismesinde katalizOr gorevi ustlenir (Gsir /
Martiniello, 2004: 7).

Danisma Kurullarinin ilk 6rnegi 1968 yilinda Belcika’da “Beledive Gogmen
Danssma Kurnly” adi ile kurulmustur. Bu Kurullarin sayist biyitk bir hizla
artmug, 1970’1 yillarin basinda Belgika’da bu sayt 20’nin, Almanya’da 600’tin
tstiine ulasmustir. Litksemburg’da ise her belediyede bir tane olmak tizere
Danisma Kurulu kurulmustur. Kurul tyeleri genellikle bolgede yasayan farklt
devlet vatandaslarinin derneklerinin ya da birliklerinin temsilcilerinden
olugmaktadir. Bazen secilmis yabancilar belediye ya da boélge kurul tyesi
olarak gérev yaparlar. Boylelikle kurul tyeleri goriislerini dogrudan yetkililere
aktarabilmektedir. Bu uygulama Fransa’da 1970 ile 1990 tarihleri arasinda
yedi schirde, Italya’nin Turin ve Almanya’min Hesse schirlerinde
uygulanmustir  (Lund, 2-3). Avrupa’da yerlesik yabancilar danisma
kurullarinin pek cogu yerel diizeyde (Strasbourg, Stuttgart, Liege, Aarhus,
Barcelona, Turin o6rneklerinde oldugu gibi) pek azt bolgesel diizeydedir
(Almanya ve Belcika topluluklarinda oldugu gibi).

Danisma Kurullarinin amaci, yerel halk ve yerel yonetim ile yerlesik
yabancilar arasinda bag kurulmasini kolaylastirmak, yetlesik yabancilarin
kamu yasaminda kendilerini ilgilendiren konularda fikirlerini, taleplerini ve
endiselerini dile getirmelerine olanak saglamaktir. Boylelikle yerlesik
yabancilarin  toplumla bitinlesmesi kolaylasmis olacaktur (Explanatory
Report: Par. 34). Bazi tlkelerde yerlesik yabanciarin danisma kurullan
olusturabilmesi i¢in belli oranda niifusa sahip olmalart gerekmektedir.
Ornegin, Litksemburg’da bélge niifusunun %20’si yerlesik yabanct olan
belediyelerde  yerlesik  yabancilar damisma  kurulu  kurabilmektedir
(Explanatory Memorantium: 3). Ancak Avrupa'da yerel yonetimlerin boyutu
buytuk farklibiklar gdsterdigi icin, damisma kurulunun atanmasina karar
verirken yerlesik yabanct sayist ya da niifusa orani konusunda kesin bir kosul
ileri sirmek mimkin degildir. Stiphesiz bu konuda karar verme yetkisi her
devletin minhasir yetkisindedir (Explanatory Report: Par. 34).
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3. YEREL SECIMLERDE OY KULLANMA HAKKI

Yerlesik yabancilarin yerel seg¢imlerde oy kullanma hakk: Sézlesmenin 6.
maddesinde dizenlenmigtir. Buna goére, ilkede bes yil boyunca yasal ve
strekli ikamet eden yetlesik yabancilara yerel segcimlerde segme-secilme hakki
taninmalidir. Yerlesik yabancinin bu hakk: kullanabilmesi icin, o devlet
vatandaslarinin bu hakk: kullanabilmek icin sahip olmasi gereken kosullari
sagliyor olmasi yeterlidir. Ayrica 7. maddeye gore taraf devletlerin bes yillik
ikamet etme kosulunun siiresini anlagarak kisaltmasi mimkiindir. Bes yillik
strenin yerlesik yabancinin yerel topluma ve siyasi olaylara asina olabilmesi
icin yeterli bir siire oldugu kabul edilmistir (Explanatory Report: Par. 36).

S6zlesmenin hazirlanis asamasinda, yerlesik yabancilara yerel secimlerde oy
kullanma hakki taninmasina iliskin hiikmn “karsizkhilik esas?’ cergevesinde
ya da "Avrupa Konseyi iilke vatandaslarma" taninmasi tasarlanmistir. Ancak
taslak tzerinde tartismalar yapilirken, S6zlesmenin A Kisminda oldugu gibi
B ve C kisimlarnin da tim yerlesik yabancilara herhangi bir ayrim
yapilmaksizin uygulanmast tercih edilmistir. Bu tercihi yapmada, pek ¢ok tye
devletin (Danimarka, Irlanda, Hollanda, Norveg, Isvec gibi) yerel secimlerde
yerlesik yabanciya zaten oy kullanma hakki taniyor olmas: etkili olmustur
(Explanatory Report: Par. 306).

II. TURK POZITIF HUKUKUNDA SOZLESME HUKUMLERINE
ILISKIN DUZENLEMELER

Bu baslk altinda, Sézlesmenin temel cercevesini olusturan dusiince,
toplantt yapma ve dernek kurma Ozgiirlikleri ile yerel secimlerde oy
kullanma hakkina iliskin diizenlemeler ana hatlari ile ele alinacak,
Sozlesmenin 5. maddesinde diizenlenmis olan yerlesik yabancilarin yerel
dizeyde temsilini saglayan danmigma kurullart kurulmasina iligkin hikim ile
bunun tlkemizdeki 6rnegi incelenecektir

A. Diisgiince-Toplant: Yapma ve Dernek Kurma Ozgiirliigii

Distince, toplantt ve goOsteri ylrlylisi yapma ve dernek kurma
Ozgurlikleri, insan haysiyetiyle, insanin insan olma onuruyla bagdasan
haklardir. Zira bu tir haklarla dusiince agtklanabilir ve yayilabilir. Bu nedenle
bu haklar kamu hakki olarak adlandirilir. Kamu hakki, bir biitiin olarak
topluma oranla kisinin yararlandigi ve kamu hukukunun dogrudan
himayesinde olan haklardir (Altug, 1968: 107). Bu haklarin kullanilmasinda
anayasa bakimindan yabanci ile vatandas arasinda bir fark bulunmamaktadir;
esitlik ve genellik esast (tebayr temsil) benimsenmistir. Ancak, yabanci ile
vatandas arasindaki bu esitlik, Anayasanin 16. maddesine gére milletlerarast
hukuka uygun olarak, kanunla sinirlandirilabilir.
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1. Anayasa

Distince, insanin dogasinda olan bir eylemdir, bu nedenle sinirlandirilamaz
(Tiburcio: 2001, 177). Bu genel inams 1982 Anayasasr’na da yansumugtir.
Anayasanin 25. maddesi distince ve kanaat hirriyetine iligkin olarak herkes,
diisiince ve kanaat birriyetine sabiptir. Her ne sebep ve amagla olursa olsun kimse,
diisiince ve fkanaatlerini agiklamaya zorlanamazy diisiince ve kanaatleri sebebiyle
kinanamaz, ve suglanamaz ifadelerini kullanmaktadir. Gorildagi gibi, bu
diizenlemede Anayasa koyucu “herkes” ifadesini kullanarak yabanci ile
vatandas arasinda ayrim yapmamis, bu hak hem yabanct hem vatandas icin
anayasal giivence altina alinmugtir.

Distinceyi agiklama ve yayma hiirriyeti ise Anayasanin 26. maddesinde
duzenlenmistir. Buna gore, berkes, diisiince ve kanaatlerini si3, yazu, resim veya
baska yollarla tek basina veya toplu olarak agiklama ve yayma hakkina sabiptir. Bu
hiirriyet resmi makamlarm miidabalesi olmaksizin haber veya fikir almak ya da vermek
serbestligini de kapsar. Bu fikra biikmii, radyo, televigyon, sinema veya benzeri yollarla
Yapilan yayumlarm iZin  sistemine badlanmasina engel degildir. Goruldugi gibi,
Anayasadaki bu htkim ile Yabancilarin Yerel Dizeyde Kamu Hayatina
Katilma S6zlesmesindeki hiikiim paralellik gbstermektedir. Keza sirf yabanct
olmalarindan dolay1 yabancilarin diigiincelerini agiklayamamasi ya da bunun
yasaklanmasi kabul edilemez.

Anayasanin 34. maddesi toplanti ve gésteri ylriiylisi yapma hakkini, 33.
maddesi de dernek kurma Ozgirligini diizenlemektedir. 34. maddenin
birinci fikrasina gore, herkes dnceden izin almaksizin, silabsig ve saldirisiz olarak
toplants ve gisteri yiiriiyiisiine katilma ve yapma hakkina sahiptir.

33. maddeye gore ise, herkes onceden igin almaksizin dernek kurma, dernede iiye
olma veya diyelikten cikma hakkina sahiptir.

Anayasada, toplantt ve gOsteri ylrlylsi dizenleme 6zgurligi ile dernek
kurma 6zgurliklerinin, ancak, milll giivenlik, kamu diizeni, su¢ islenmesinin
Onlenmesi, genel saghk ve genel ahlak ile bagkalarinin hirriyetlerinin
korunmast sebepleriyle ve kanunla sinirlanabilecegi de belirtilmistir.
Gorildigt gibi bu siurlamalar da Sozlesme hikimleri ile benzerlik
tastmaktadit.

2. Yasal Duzenlemeler

Yabancilarin toplantt ve gOsteri ylrlylsi yapma O6zglrliglh acisindan
Anayasadaki dizenlemeden farkll bir dizenleme igeren kanun 1983 tarihli
2911 sayilh Toplanti ve Gosteri Yurtylsi Hakkinda Kanundur (RG:
08.10.1983-18185). Kanunun 3. maddesinde Anayasa hikmi tekrar
edilmistir. Maddeye gore, herkes dnceden igin almaksizin bu kanun biikiimlerine
gore silahsiz ve saldirisig olarak kanunlarm sug saymadige belirli amaglarla toplants ve
gisteri yiiriiyiigii - diigenleme  hakkma sabiptir. Tkinci fikrada ise yabancilar
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acisindan sinirlama getirilmistic. Buna gore, yabancilarim bu Kanun biikiimlerine
gire toplants ve gisteri yiiriiyiigii diizenlemeleri Igisleri Bakanlgimm iznine bagldor.
Yabancilarm bu Kanuna gore diizenlenen toplants ve gosteri yiiriiyiislerinde topluluga
hitap etmeleri, afis, pankart, resim, flama, levha, arag ve gerecler tasimalars, toplantinin
yapilacagr mahallin en biiyiik miilki idare amirligine toplantidan en ag kirk sekiz saat
dnce  yapilacak  bildirimle  miimkiindiir. Hikimden de anlagilacaglt tzere,
yabancilarin Tirk vatandaglar tarafindan diizenlenen toplantilara katilmalari
icin yazilt bildirim gerekmemekte, ancak bu tiir toplantilarda halka hitap
etmek ya da afig, pankart, resim, flama gibi seyler tasimak istemeleri halinde
yazili bildirimde bulunmalari gerekmektedir.

Bunun diginda, Kanunun 4. maddesinde diizenlenmis bulunan haller (siyasi
partilerin, kamu kurumu niteliginde ki meslek kuruluslarinin, sendikalarin,
vakiflarin, derneklerin, ticari ortakliklarin ve diger tiizel kisilerin Ozel
kanunlarina ve kendi tiziiklerine gbre yapacaklart kapali yer toplantilary;
kendi kural ve sinirlari icinde kalmak sartiyla kanun veya gelenek ve
gorenceklere gbre yapilacak toplants, téren, senlik, karsilama ve ugurlamalar;
sportif faaliyetletle, bilimsel, ticari ve ekonomik amaglarla yapilan toplantilar;
Cumbhurbagkani, Bagbakan ve Bakanlarin Devlet ve Hukimet isleri
hakkindaki toplanti ve konusmalart ile TBMM tyelerinin halk ile yapacaklart
sohbet niteligindeki goriismeler) bu Kanun hitkiimlerine tabi degildir. Bu tiir
toplantilarda yabancilarin durumu, ilgili kanunlarda dizenlenmektedir, bu
kanunlarla sinirlama getirilmis olabilir.

Ayrica Toplantt ve Gosteri Yuriyisi Hakkinda Kanunun 10. maddesi
genel bildirim  kogulunu  diizenlemektedir. Maddeye gére, toplanti
yapilabilmesi i¢in, dizenleme kurulu tyelerinin tamaminin imzalayacaklar
bir bildirim, toplantinin yapilmasindan en az kirk sekiz saat 6nce ve ¢alisma
saatleri icinde, toplantinin yapiacagi yerin bagll bulundugu valilik veya
kaymakamliga verilmelidir. Gorildagi gibi, bildirim acisindan yabanct ile
vatandag arasinda bir ayrim bulunmamaktadir. Yabancilarin bu haklardan
yararlanmalart bildirim sarti ve Igisleri Bakanliginin izni ile mumkindir.
Once izin alinmalidir, ancak izin ve bildirim ayni anda da alinabilmelidir.

Dernek kurma ve tye olma hakkina iliskin olarak Dernekler Kanununda
(RG: 23.11.2004-25649) dizenleme bulunmaktadir. 5253 sayili Dernekler
Kanunu, 04.11.2004 tarihli olup 3. maddesine gore, fiil ehliyetine sahip
gercek veya tiizel kisiler, 6nceden izin almaksizin dernek kurma hakkina
sahiptir. Kurulu derneklere tye olma agisindan da yabanci ile Tirk vatandast
arasinda herhangi bir fark bulunmamaktadir. Béylelikle dernek kurma
hiirriyetinin -~ kullanidmasinda  esitlik, genellik  ve serbestlik  ilkeleri
benimsenmistir. 1983 tarihli miilga Dernekler Kanunu’nun 16. maddesinde
yer alan yabanciarin dernege tiye olabilmesi icin Turkiye’de ikamet etme
kosulu artik aranmamaktadir (Konu ile ilgili genis bilgi icin bkz. Tanribilir,
2000: 38-50).
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B. Danigma Kurullart Kurma Ozgiirliigii
1. Pozitif Diizenleme

Tirk pozitif hukukunda yerel diizeyde temsil edilmeyi saglamak iizere
“Danssma Kurnl’ adi altinda olusumlar kurulmasina iliskin herhangi bir
hikkiim bulunmamaktadir. Her ne kadar yabancidarin dernek kurmak
suretiyle yerel diizeyde temsil edilmelerinin mimkin oldugu savunulabilirse
de (Giil / Ipek, 2006: 166) Belediye Kanunuwnun (RG: 13.07.2005-25874)
76. maddesinde dizenlenmis olan Kent Konseyleri de adt “Danzgma Kuruln”
olmamakla birlikte islevi bakimindan aynt amaca hizmet etmektedir. Nitekim
Belediye Kanunu’na gore, “kent konseyi, kent yasamnda; kent vigyonunun ve
hemgebrilife bilincinin gelistirilmesi, kentin hak ve bukukunun korunmass, sirdiiriilebilir
kalkinma, gevreye duyarlilik, sosyal yardimlasma ve dayanisma, saydamiik, hesap sorma
ve hesap verme, katilim ve yerinden yonetim ilkelerini hayata gegirmeye ¢alisir. Belediyeler,
kamn kurumu  niteligindefi  meslek  kurnluglarmm, sendikalarm, noterlerin, varsa
siniversitelerin, ilgili sivil toplum  orgiitlerinin, siyasi partilerin, famn furum ve
kuruluglarimm ve maballe mubtarlarmm temsilcileri ile diger ilgililerin katilimyla olugan
kent konseyinin faaliyetlerinin etkili ve verimli yiiriitiilmesi konusunda yardim ve destek
saglar’. Bu baglamda Kent Konseyi’nin yerlesik yabancilarin yerel kamusal
hayata katiiminda ilk adimu teskil eden bir yapt oldugu séylenebilir (Yontar,
2011: 138). Nitekim Kent Konseyi Yonetmeligi'nin (RG: 08.10.2006-26313)
6. maddesine gore, Kent Konseyi’nin, yerel diizeyde demokratik katilimin
yayginlastirilmast, hemsehrilik  hukuku ve ortak yasam  bilincinin
gelistirilmesi, ¢ok ortakli ve ¢ok aktorlii yoOnetisim anlayisinin
benimsenmesi, kente iliskin temel stratejilerin belitlenmesinde #im kenti
kapsayan ortak bir aklin olusturmasina katkida bulunmak, yerellik
ilkesi cercevesinde katimciligs, demokrasiyi ve uzlasma kiiltiiriini
gelistirmek gibi gorevleri bulunmaktadir. Bu diizenleme Yabancilarin Yerel
Diizeyde Kamu Hayatina Katilmasina Iliskin Sézlesme‘de diizenlenen
yabancilarin yerel diizeyde temsilini saglayan Danisma Kurullari‘nin kurulus
amacli ile paralellik gbstermektedir.

Bunun yant sira, Kent Konseyi Yonetmeligi‘nin 4. maddesinde meclis ve
calisma gruplarina iligkin bir hikim bulunmaktadir. Buna gére, meclis ve
calisma gruplari, kadin ve genglik meclisleri basta olmak tizere kent
konseyinin gbrev alanlarinda, ¢esitli toplum kesimlerinin kent
yonetimine katkida bulunmalarini, kaliteli ve yaganabilir bir kentin
yonetiminde aktif rol almalarini hedefleyen ve gontllilik esasina gore
kurulmus yapilardir.

Butin bu dizenlemeler tek bir adresi isaret etmektedir: Her ne kadar 2005
tarihli Belediye Kanunu ve 2006 tarihli Kent Konseyi Y6netmeligi yurirliige
girmeden Once, tamamen demokratik kaygilarla ve Almanya Orneginden
esinlenerek kurulmus olsa da, Antalya’nin Alanya ilcesinde kurulan Alanya
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Yabancilar Meclisi. Tigede 6nemli bir niifusa sahip yerlesik yabancilarin kamu
ve kent hizmetlerine katkida bulunmalarini saglamak ve taleplerini yetkililere
iletmek amaciyla kurulan Meclisin kurulus Oykist, kisa gecmisi, tyelik
kosullart gibi hususlar bundan sonraki bagligin igerigini olusturmaktadir.

2. Uygulama

Son yillarda tilkemizin Ege ve Akdeniz bolgelerinin kiyt sehirlerine emekli
yabancilarin yerlesmek ya da uzun streli yasamak icin gelmeleri sosyolojik
aragtirmalara konu olan bir gelismedir (Toprak, 2009: 102). Antalya Emniyet
Midirligi'nden 10 Nisan 2013 tarihinde bilgi edinme kapsaminda alinan
verilere gore, 2013 yili Mart ay1 itibariyle Antalya ve ¢evre ilgelerde ikamet
tezkeresine sahip yabanct ntfus 39.119°dur (Merkez: 23.325, Alanya: 8.282,
Manavgat: 3.069, Kemer: 2.347, Serik: 1.212, Kas: 643, Finike: 111,
Kumluca: 83, Gazipasa: 67, Kale: 21, Korkuteli: 8, Akseki: 1). Goraldigi
gibi Antalya merkezden sonra en fazla yabanci niifusa sahip ilce Alanya’dir.

Tirk pozitif hukukunda yabanciarin yerel yonetime katdmak amaciyla
danisma kurullart kurmasina iligkin herhangi bir hikim bulunmadigint
belirtmistik. Ancak yabanct ntfusun yogun oldugu bélgelerde, Avrupa
tlkelerinde O6rnekleri gorilen Yabancilar Meclisi modeline ya da benzer
olusumlara rastlanabilir. Bu modelin Tiurkiye’deki ilk ve tek 6rnegi ise,
Antalya’nin  Alanya ilcesindeki ‘Alamya  Yabancilar Meckis?  dir.  Alanya
Yabancilar Meclisi, baslangicta, karsilikl talep ve goriislerin ortaya kondugu
gayri resmi bir olusum iken, Kent Konseyl Yonetmeliginin 2006 yilinda
yurtrlige girmesi ile birlikte Alanya Kent Konseyi’nin ¢alisma gruplarindan
birisi olarak bugiinkii halini almistir (Yontar, 2011: 139).

a) Alanya Yabancilar Meclisi

aa) Kurulus ve Tarihge: Alanya’da Yabancilar Meclisi kurulmast fikrinin
tohumlari, 2004 yilinda dénemin belediye baskaninin Almanya’nin Frankfurt
sehrini ziyareti ile atilmistir. Bu ziyaret sirasinda, Frankfurt’ta ikamet eden
yabancilarin yerel yonetime katidmasina iliskin modellere rastlanmig, bu
uygulamadan etkilenilerek Alanya Belediyesi'nde de benzer bir yapinin
gerceklestirilmesi konusunda harekete gecilmistir. Boylelikle, 2004 yilinin
Agustos ayinda Alanya Belediyesi Basin, Turizm ve Halkla Tliskiler
Miduirligi'ne bagh olarak Yabancilar Meclisi kurulmustur (Bolat, Sézli
gorisme). Baslangicta, tek amact farklt tilkelerden gelen yerlesik yabancilar
arasinda iletisimi saglamak olan Meclisin ilk toplantisina, Alanya’da ikamet
eden, tasinmaz mal sahibi yabancilar davet edilmis, beklenenin ¢ok tsttnde -
altt yizden fazla-, bir katthm ile toplanti gerceklestirilmistir. Katitlimecilar,
yilin biyik bir kismini (altt aydan fazla) Alanya’da geciren, ti¢ ila bes yildir
Alanya’da ikamet eden, Tirkce konugabilen yabancilar arasindan yirmi kisiyi,
Alanya Yabancilar Meclisi tyesi olarak belirlemislerdir. Meclis tyelerinin
farkli devlet vatandaslarindan olusmasina &zen goOsterilmis, boylelikle
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Yabancilar Meclisi bélgede yasayan Avusturya, Hollanda, Almanya, Belcika,
Danimarka, Finlandiya, Inglltere Rusya, Macaristan, Norvec ve Isvicre
vatandaslarindan  olusmustur (Bolat, So6zlii gorisme). Daha sonraki
toplantilarda, Yabancilar Meclisi’'nin daha genis kitlelere ulasmasini saglamak
ve iletisimi kolaylastirmak amaciyla Alanya’da bulunan yabanciarin kurdugu
dernek baskanlarinin da tye olarak Meclise katilimi saglanmustir. Boylece,
Meclisin ~ faaliyetleri, bu derneklere tye olan yabanciara kolaylikla
ulastirilabilmektedir.

2006 yilinda, Yabancilar Meclisi iiyeleri kendilerini Alanya’nin bir pargast
olarak kabul ettiklerini ve ‘yabancs’ olarak nitelendirilmekten rahatsiz
olduklarini ifade etmisler; bunun uzerine, aynt yil, aylik genel katihiml
toplantida, Mecliste alinan ortak kararla, “Yabancilar Meclis?” yetrine “Yeni
Alanyalilar Meckis?’ isminin kullanilmasina karar verilmistir. Ancak resmi
yazismalarda halen “Alanya Yabancilar Meclis? itadesi kullanilmaktadir (Bolat,
Kisisel gérisme, 2011).

bb) Amag: Yabancilar Meclisi’'nin kurulus amaclart su sekilde 6zetlenebilir:

e Tlcede ikamet eden yerlesik yabancilar ile Alanya Belediyesi
arasinda iletisimi saglamak,

e  Yerlesik yabancilart hak ve sorumluluklart hakkinda (saglik
harcamalari, emlak vergileri, telefon-su-elektrik abonelikleri,
tapu islemleri, ikamet tezkeresi gibi) ve karsilagtiklari
sorunlarin  ¢6zimi  konusunda bilgilendirmek, giinlik
hayatta karsilagabilecekleri sorunlari tespit edip ¢6zim
yollart aramak,

®  Yerlesik yabancilarin Alanya’ya uyum saglamasina yardimei
olmak,

e  Uluslararast baglari gliclendirmek, kiltiirlerarast
yakinlagsmay1 saglamak ve farkli killtiitlerin tecriibelerinden
yararlanarak, ilcenin tanitiminda rol Gstlenmek,

e Belediye hizmetleri hakkinda yabancilart bilgilendirmek
(Bolat, Kisisel gorisme, 2011).

cc) Uyelik: Alanya Yabancilar Meclisi’ne tiye olmak isteyen adaylar, her ay

yapilan ayltk Meclis toplantilarinda kendilerini tarutir, Gyelik talebini ve
neden iiye olmak istediklerini actklarlar. Yabancilar Meclisi tiyeleri arasinda
yapilan oylamanin ardindan aday, iiye olarak kabul ya da reddedilir. 11 Ozel
Idaresi ve Belediye ~Hizmetlerine Gonilli  Katthm — Yénetmeligi  (RG:
09.10.2005-25961) ekinde bulunan “génilli kartr” her tye i¢in doldurulur;
béylece tyelik gerceklesmis olur. Yabancilar Meclisi'nin ilk toplantisinda
secilen tyelerin buytk bir kismi ile daha sonra cklenen yabanci dernek
baskanlarinin tyelikleti ve gorevleri halen devam etmektedir.
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Meclis tyelerinin 6limi, geri dénmemek tzere Alanya’dan ayrilmasi gibi
hallerde tyelik sona erer. Ayrica, Alanya Yabancilar Meclisi’nin amaglarina
uygun olmayan davranista bulundugu tespit edilen tyeler, yapilan oylamada
alinan ortak kararla tyelikten ¢ikarilabilir (Bolat, Kisisel goriisme, 2011).

dd) Giindem ve Toplantt: Alanya Belediye binasinda, ayda bir kez olmak
lzere tim dyelerin ve meclis baskaninin katddigr toplantilar dizenlenir.
Toplanti giindemi Basin, Turizm ve Halkla Tliskiler Midirligi tarafindan
belirlenir. Giindemde genellikle, Yabancilar Meclisi’nin organize ettigi ya da
katildigy kultiir sanat etkinlikleri, Alanya’nin ve Yabancilar Meclisi’nin yurt
disinda tanutimi, yurt disindan gesitli nedenlerle gelen yabanci konuklarin
karsilanmasi ve misafir edilmesi gibi konularin yant sira, ilcede yasayan
yabancilarin karsilastigi sorunlar -siiriicii belgesi veya ikamet tezkeresi alma,
tasinmaz mal edinme, gimrik islemleri, egitim, toplu tasim, yerli halkla
iletisim, saglik ve sosyal giivenlik, elektrik-su aboneligi, cevre temizligi gibi-
ele alinir. Tlcede yasayan yabancilarin dilek, 6neri ve sikayetlerini ilettikleri
ofiste tutulan kayitlar Basin, Turizm ve Halkla Tliskiler Mudirliigii tarafindan
toplantt glindemine tasinir. Herhangi bir konuda dyeler bilgilenme
ihtiyacinda iseler, konunun uzmanlart Meclis toplantisina davet edilerek bu
ihtiyag karsilanir (Bolat, Kisisel gériisme, 2011).

ee) Karar Alma: Ayda bir kez yapilan genel toplantilarda giindemdeki
konular goriistlir, tyelerin glindeme tagtmak istedigi diger konular tartisilir
ve konu dyelerin oyuna sunulur. Oylama sonucu alinan kararlar kayda
gecirilir. Sosyal, kultlrel, sanatsal etkinlik dizenleme kararlart konusunda
tyeler arasinda isbolimi yapiir ve is takvimi hazirlanir. Kararlarla ilgili
Alanya Belediyesi’nin yapacagr ¢alismalar varsa Belediye’nin Basin, Turizm
ve Halkla liskiler Mudiirligi’ne geregi yapilmak {izere bilgi verilir. Alanya
Yabancilar Meclisinde kararlar oy ¢oklugu ile alinir (Bolat, Kisisel
gorlisme, 2011).

ff) Uygulama: Haftanin iki glinii (Pazartesi ve Persembe) saat 10.00-12.00
arasinda iki saat stireyle déntstimli olarak tyelerden bir veya ikisi, Alanya
Belediye binasinda bulunan ofiste gérev almaktadir. S6z edilen giin ve
saatlerde ofiste gérevli personelin bulunacagina iliskin duyuru, yabanct dilde
yayin yapan yerel gazetelerde ilan edilir. Boylelikle yabancilarin yazili, sozIli
ya da telefonla dilek, sikdyet ve Onerilerini yetkililere iletmeleri saglanur.
Iletiler, Basin, Turizm ve Halkla Tliskiler Midirligi’ne bildirilir ve duruma
gore ya konu Meclis giindemine taginir ya da ilgili birimlerle iletisime gecilir
ve sorunun ¢Ozimine iliskin caligmalar yuritilir. Bu kapsamda farkl
konularda farkli kurumlarla yazigmalar yapilmaktadir. Ornegin; yabancilarin
kisa streli dis seyahatlerinde arabalarini Alanya’da teslim etmelerine iligkin
Alanya Emniyet Mudurligi’ne, saglk sigortast icin SGK’ya, yat limanina
demirleyen tur teknelerinin denizi kirletmesini engellemek ve okul giris cikis
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saatlerinde Ogrencilerin can glivenligini saglamak icin okul yakinlarina polis
ya da uyarict levha konulmasina iliskin talep Alanya Kaymakamligi’'na
bildirilmistir. Ayrica bu ve benzeri bircok konularda, bir¢ok kuruma Basin,
Turizm ve Halkla Tliskiler Midiirliigii tarafindan resmi yaz1 génderilmis ve
sorunlarin  ¢6zimu saglanmistir (Alanya Belediyesi Yabancilar Meclisi
Faaliyet Raporu, 2010).

gg) Bazi1 Etkinlikler: Yabancilar Meclisi tiyeleri ilcede yasayan yabancilar
ve Alanya halk: ile birlikte kiltirel, sanatsal, bilimsel, siyasal, sosyal bir¢cok
alanda cesitli etkinlikler duzenlemektedir. Diizenlenen bu etkinliklerle
Yabancilar Meclisi hem yerel hem ulusal hem de uluslararasi medyada yer
almakta ve Alanya ilcesiyle birlikte Alanya Yabancilar Meclisi’nin gesitli
platformlarda taninmasi saglanmaktadir (Alanya Belediyesi Yabancilar
Meclisi Basin Biilteni, 2010)i.

Genis bir vizyona sahip Belediye Baskaninin girisimiyle tamamen
kendiliginden gelisen bir ustl ve demokratik kaygilarla kurulan Alanya
Yabancilar Meclisi 2004 yilindan beri ¢alismalarint bagari ile stirdiirmektedir.
Ihtiyag duyulan sehirlerimizde bu tiir kuruluslarin artirlmasinin yararls
olacagi kanisindayiz.

C. Yerel Segimlerde Oy Kullanma Hakki1
1. Anayasa

Tirk pozitif hukukunda yabancilarin oy kullanmasi konusundaki temel
metin stiphesiz 1982 tarihli Anayasadir. Anayasada, siyasi haklar ve 6devler
basligi altinda, se¢me-secilme, siyasi faaliyette bulunma, parti kurma,
partilere girme ve ayrilma, kamu hizmetlerine girme, vatani gérev (asketlik),
vergi hak ve 6devi, dilekge hakk: gibi konular diizenlenmistir.

Anayasanin se¢me, secilme ve siyasi faaliyette bulunma haklarin
dizenleyen 67. maddesine gbre, ‘Vatandaslar, kanunda gosterilen sartlara uygnn
olarak secme, segilme ve bagimsiz olarak veya bir siyasi parti iginde siyasi faaliyette
bulunma ve balkoylamasina katilma hakkma sabiptiy. Tirk doktrininde baskin
goriise gore Anayasa’da se¢me secilme hakki sadece Turk vatandaslarina
taninmistir; yabancilar bu haklardan yaratlanamazlar (Altug, 1968: 99;
Celikel/Gelgel, 2012: 278; Cigekli, 2012: 163; Tekinalp, 1975: 34).

2. Yasal Duzenlemeler

6458 sayili Yabancilar ve Uluslararasi Koruma Kanunu (RG: 11.04.2013-
28615) 4 Nisan 2013 tarthinde kabul edilmistir. Kanunun 42. maddesinde
stresiz ikamet iznine iliskin olarak su hikim yer almaktadir. Tiirksye'de
kesintisiz en ag, sekiz yil ikamet igniyle kalmis olan ya da Gog Politikalar: Kurulunun
belirledigi sartlara nyan yabancilara, Bakanhgin onayryla valiliRler tarafindan siiresiz
ikamet izni verilir. Kanuna gore, suresiz ikamet izni bulunan yabancilar segme
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ve segilme hakki sakli kalmak ve bu haklarin kullaniminda ilgili mevzuat
htkimlerine tibi olmak sartiyla, Turk vatandaslarina tanmnan haklardan
yararlanirlar. Gorildiagt gibi, Kanuna gore siiresiz ikdmet izni olan
yabancilar dahi se¢cme-secilme hakkindan yararlanamayacaklardir. Benzer
sekilde, Siyasi Partiler Kanunu’nda (RG: 24.4.1983-18027), Secimlerin Temel
Hiukiimleri ve Se¢men Kitikleri Hakkinda Kanun’da (RG: 2.5.1961-10796),
Mahalli Idareler ile Mahalle Muhtarliklart ve Thtiyar Heyetleri Secimi
Hakkinda Kanun’da (RG: 18.01.1984-18285) se¢me ve/veya secilme hakki
Turk vatandaglarina bahsedilmistir. Tirk pozitif hukukunda yerel ve/veya
genel secimlerde se¢cme-secilme hakk: Tirk vatandaslarina taninmis bir
haktir. Pek ¢ok Avrupa ilkesinde yayginlasan yabancilara yerel secimlerde
secme hakkinin taninmast egilimi Turk yabancilar hukuku acisindan yasal
degisiklikleri gerektirmektedir.

Belediye Kanununun (RG: 13.07.2005-25874) 13. maddesine, gore,
“herkes ikamet ettigi beldenin bemgebrisidir. Hemgehrilerin, belediye karar ve
hizmetlerine katuma, beledjye faaliyetleri hakinda bilgilenme ve belediye idaresinin
yardmmlarmdan  yararlanma haklar: vardsr...”. Goraldugh gibi, Belediyeler
Kanunu hemgehri statlisinin taninmasinda vatandas-yabanct ayrimu
yapmamus, genellik esitlik ilkesini benimsemistirii. Hemsehri olabilmek icin
beldede ikamet etme kosulu yeterli olup, bu kosulu yerine getiren yabancilara
belediye karar ve hizmetlerine katilma hakki taninmistir. Bu hikmin
Yabanciarin Yerel Duizeyde Kamu Hayatina Katlma Sézlesmesi’ndeki
yerlesik yabanct tanimi ile paralellik arz ettigini goriiyoruz. Nitekim
Sézlesme’de de yetlesik yabanct olabilmek i¢in tilkede yasal olarak bulunuyor
olmak yeterli goriilmektedir.

SONUC

Ginimiizde kiresellesmenin  ve teknolojinin  etkisiyle tlkelerarast
hareketlilik fazlalasmis, bunun sonucu olarak pek ¢ok tilkede yabanct niifus
artty gostermeye baglamistir. Bu durum tlkede yasayan yerlesik yabancilar
icin yasal diizenleme yapma ihtiyacint beraberinde getirmistir. Nitekim bu
gelisme milletlerarast sézlesmelere de yansimistir. 1992 yilinda imzaya acilan
Avrupa Konseyi Yabancilarm Yerel Diigeyde Kamu Hayatina Katilma Sozlesmesi
yetlesik  yabancilarin  kamu hayatina katlmasini  saglamaya calisan
dizenlemeler icermesi bakimindan 6nemlidir. Nitekim yerlesik yabancilar
yerel yonetimler tarafindan alinan kararlarda ve giinlik yasamu ilgilendiren
konularda -barinma, egitim, yerel olanaklar, toplu tagima araclari, kiltir ve
spor tesisleri gibi- kararlara katilabilmeli veya en azindan etkileyebilmelidir.
Dabhast yetlesik yabancilar yasadiklar: toplumun yasami ve refaht igin aktif rol
oynayabilmelidir. Bu nedenle, &zellikle gelismis demokrasilerde yerlesik
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yabancilarin karar alma strecine katilmalarini saglayan olusumlar 6nem
tasimaktadir.

Yerel yonetimlere demokratik katilm modellerinden biri de Yabanciar
Meclisi modelidir. Ulkemizde bu modelin yansimasini Alanya Yabancilar
Meclisi  olusturmaktadir. Yabanci {iilkelerdeki benzer uygulamalardan
esinlenilerek, bolgede yasayan yabanct niifusun yogunlugunun etkisi ve
ihtiyaglar g6z Oniine alinarak kurulan Meclis, kurulus amact dogrultusunda
ve gonillilik esast gercevesinde ¢aligmalarina devam etmektedir. Alanya
Yabancilar Meclisi tlkemizde ilk Ornek olmasina ragmen saglanan bagart
takdire sayandir. Bu nedenle, uygulamanin gelistirilerek yayginlastirilmasi
yerinde olacaktir. Ayrica, Avrupa Konseyine tye Tirkiye’nin, Yabancilarin
Yerel Diizeyde Kamu Hayatina Katilmast Soézlesmesi'ne taraf olma
konusunu da degerlendirmesi yarath olacaktir kanisindayiz.
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i Sézlesme Eylil 2011 tarihi itibariyle sekiz iilke tarafindan onaylanmistir. Bu tlkeler;
Arnavutluk, Danimarka, Finlandiya, Hollanda, Isvec, Ttalya, izlanda ve Norvec'tir. Bununla
birlikte Sézlesme, Birlesik Krallik, Cek Cumbhuriyeti, Giiney Kibris Rum Yo6netimi, Litvanya,
Slovenya tarafindan da imzalanmis ancak heniiz onaylanmamustir.

i Bu etkinliklerden bazilari sunlardir:

Yabancilar Meclisi tarafindan hazirlanan ve Alanya’da yasayan yabanct ilke
vatandaslarinin yasamlarint kolaylastirict pratik bilgilerin bulundugu “Was, Wie, Wo in
Antalya” adli kitap¢ik 5000 adet bastirilmis ve dagitimina baglanmistir.

Her yil Mayis ayinin son haftasinda dizenlenen Kiltiir ve Sanat Festivali'nde stant
kurarak hem tanitim faaliyetlerinde bulunmus hem de anketler diizenleyerek bilgi
edinmeye calistlmistir.

Tlgedeki ilkokul &grencilerinin trafik bilincini gelistirmek amaciyla, Finlandiyah bir
tyenin tlkesinden getirdigi reflekt6rler (2500 adet) Milli Egitim Mudurlagi ile isbirligi
yapilarak Hayate Hanim Tlkogretim Okulu'nda égrencilere tanitilmis ve dagitilmistir.
Reflektorlerin bir kismi da belediyenin 6grenciler igin kurdugu trafik egitim pistine
gelen ¢ocuklara dagitilmistir.

Toplu tagima araclarinin giizergahlarinin ilgede yasayan yabancilar tarafindan kolaylikla
anlastlabilmesi i¢in gilizergdhlarin numaralandirmast fikri Meclise sunulmug ve Belediye
ile Halk Otobusleri Kooperatifi tarafindan yapilan ortak ¢aligma ile kentte bulunan 10
degisik halk otobiisii glizergahi numaralandirlmugtir.  Alanya sehir haritasi tizerinde
numaralandirilmis giizergahlari gosteren harita eklenmistir.

llgede yasayan yabanct iilke vatandaglarnin Yabancilar Meclisine daha kolay
ulasabilmeleri icin bir e posta adresi alinmistir. Buraya gelen e-postalar
yanitlanmaktadir: Alanya Belediyesi Yabancilar Meclisi Basin Bilteni, Antalya, Alanya
Belediyesi Basin, Turizm ve Halkla Tliskiler Mudiirligi, 19 Aralik 2010.

i 1930 tarihli Milga Belediye Kanun m. 13’¢ gbre, hemseri olabilmek icin Tirk
vatandagt olmak kosulu aranmaktaydi. Maddeye gore, “Her Ttirk, niifus kiitiigiine yerli
olarak_yazildigs beldenin hemygerisidir”.

241



Akdeniz LI.B.F. Dergisi (25) 2013, 242-261

THE EFFECT OF ENVIRONMENTAL POLICY INTEGRATION
(EPI) ON THE EU AND TURKEY’S ADMINISTRATIVE
SYSTEM IN NATURE PROTECTION POLICY

~ GEVRE POLITIKASININ BUTUNLESMESININ AVRUPA
BIRLIGI UZERINDEKI ETKIiSI VE TURKIYE’NIN IDARI
SISTEMINDE DOGA KORUMA POLITIKASI

Dr. Feza Sencer CORTOGLU!

OZET

Cevre Politikasinin Bitinlesmesi (CPB) Avrupa Birligi'nin (AB) cevre
politikast icerisinde 6nemli bir kavram haline gelmistirt. Bununla birlikte,
CPB’nin uygulanmast hem AB hem de tye iilkelerde 6zellikle doga koruma
politikast icerisinde yetersiz goriinmektedir. AB, tye tlkelerin idari
sistemlerini gerekli reformlar konusunda zorlasa da, heniiz bir idari sistem
modeli ortaya koyamamistir. Buna kosut olarak; kimi iyi uygulamalardan
yararlanan Turkiye de, CPB’yi uygulamak {zere idari sisteminde cesitli
degisiklikler yapmak zorundadir. Bu ytizden, ilk olarak Tirkiye kendi mevcut
idari sistemini gézden gecirmeli, gerekli reformlart yapmali ve CPB ile ilgili
norm ve uygulamalari kendi idati sistemine i¢sellestirmelidi.

Anahtar Kelimeler: Cevre Politikasimm Biitiinlesmesi, AB ve Tiirkiye'de Doga
Koruma Politikast, Siyasal Siireg.

ABSTRACT

Environmental Policy Integration (EPI) has become one of the important
concepts in the EU Environmental Policy. However, the implementation of
EPI in both the EU and the member states seems to be insufficient
especially in the EU Nature Protection Policy. Although the EU urges
member states” administrative systems to make necessary reforms, the EU
has not been able to put any model administrative system. Accordingly,
Turkey has to make changes within its administrative system to implement
EPI properly though Turkey can only benefit from some best practices.
Therefore, Turkey should initially examine its existing administrative system
and make necessaty reforms and then internalize norms and practices
relating to EPI in its administrative system.

Key Words: Environmental Policy Integration (EPI) , The European Union and
Turkey’s Nature Protection Policy, Policy Process.
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INTRODUCTION

Environmental Policy Integration (EPI) has become an important policy
concept for the EU simultaneously with the EU’s evolution as a complex
multilayered governance system along with its central institutions, mainly
the Council, the Parliament, the Commission and the Judicial Court, and for
the currently 27 member states with their different administrative structures.
When the EU has evolved as a complex multilayered supranational
governance system, the implementation problems of the EU Policies gained
another dimension because now the ineffective implementation of the EU
policies was challenging the legitimacy of its supranational structure. Within
that context, environmental policy has also become one of the core policy
areas of the EU in line with the evolution of EU as supranational actor since
the Single European Act (SEA). After the SEA, the implementation of EU
Environmental Policy has got a privileged priority within that multilayered
governance system. However, among various implementation problems of
the EU Policies, the inefficient application of EPI had a crucial role in the
failure of the EU Nature and Biodiversity Protection Policy.

One of the core elements of the EU Environmental Policy, namely the
‘sustainable development’ concept involves environmental, economic and
social dimensions and aims mainly at preventing environmental degradation
and resource consumption in economic growth. In addition to those
dimensions, from the administrative point of view, implementation of the
EU sustainable development policy heavily relies on the integration of
environmental concerns into other policies of the EU.

However, it is a generally shared view that the protection of the delicate
balance among these dimensions is very difficult although the EPI is crucial
for the implementation of the EU Environmental Policy, as the
commitment of the EU’s political leadership to environmental integration
remains volatile, especially during difficult economic times (Wallace, Pollack
and Young, 2010: 325). This is why the existing economic ctises of the EU
have brought about many concerns among the environmentalists for the
protection of the delicate balance between economic growth and
environmental degradation in member states especially the ones that are
experiencing the recent economic crises more intensively.

Even though EPI remains an objective in EU, nowadays it is largely
organized and implemented through the delivery of climate change policies.
The comprehensive new package of climate and energy policies adopted by
the EU in late 2008 requires unprecedented degrees of coordination
between the environment, transport, agriculture and energy sectors (Cini
and Borrogan, 2010: 369). However, the objective of EPI is not only
prominent for EU Climate Change Policy but also for other EU
Environmental Policy realms especially for the implementation of EU
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Nature Protection Policy. The importance of EPI for EU Nature Policy can
easily be seen in all relevant studies examining this policy atea. There is also
need to bear in mind that comparatively better performance indicators of
EU Climate Policy do not clearly verify that EU has managed to reconcile
EPI in that policy area. Regarding to performance measurement, the
comparison between climate change and biodiversity is difficult because
they have different characteristics. As Convery says (2010: 2-3), in climate
change, performance is measured mainly by emissions, expressed in tonnes
of CO2 equivalent. Biodiversity loss, in contrast, has many facets with
various estimates of species loss, fragmentation and loss of habitat, reported
at different times and relating to different countries and regions. Therefore,
it can easily be claimed that the implementation of EPI in Nature Protection
Policy has a more complex structure and the administrative system has to
deal with more complicated problems.

The insufficient implementation of EPI in EU and its member states and
thereby the failure of EU Nature Protection Policy is not only European
administrative system’s failure but also the failure of Turkish administrative
system. Within the EU membership process, as Turkey is still continuing to
adopt the EU environmental acquis including nature protection and
biological diversity into Turkish legal system, the transposition by itself is
not enough without proper administrative system that has to implement
them. In that respect, there is also a need to develop an administrative
system that can facilitate the integration of environmental policy into other
sectors. This requirement has emerged not only from the EU harmonisation
process but from the need for an administrative reform which was
considered necessary prior to this process, ie. before the start of
membership negotiation process in 2005. However, this necessity has gained
impetus with the EU membership process. It can be argued that although
the EU Nature Protection Policy requires the effective implementation of
EPI in member states and in Turkey, there is still no unique administrative
system that can be put as a model for the successful implementation in EU.
That is why Turkey’s administrative system should design its
implementation structure of EPI by considering both some best practises in
some member states’ administrative systems mainly by considering its own
administrative features and then internalize the norms and practices relating
to EPI within its administrative system.

1. THE FAILURE OF THE EU NATURE AND BIODIVERSITY
PROTECTION POLICY

In EU, it is evident that while there is a wide scope of legal legislation on
nature protection and biodiversity, the loss in habitats and species is still
going on with large numbers. According to the EU (EEA Technical Report,
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2010: 9), 25% of marine mammals and 15% of terrestrial mammals, 22% of
amphibians, 21% of reptiles, 16 % of dragonflies, 12 % of birds and 7 % of
butterflies in particular are under the threat of extinction at Europe. In
addition to these loses, according to bio geographical assessments, only 17
% of BEuropean habitats and species seem to have ‘favourable’ condition,
while 65% of habitats and 52% of species seem to have ‘unfavourable’
conservation status. Moreover, areas of extensive agriculture, grasslands and
wetlands are continuing to decline across Europe.

The failure in EU Nature and Biodiversity Protection Policy is also
underlined by other EU official reports. According to the ‘Assessing
Biodiversity in Europe’ Report (EEA, 2010: 5), Europe could not meet its
2010 targets in its Nature and Biodiversity Policy because of the “gaps in
policy implementation and integration, a lack of political will, insufficient
financing and communication, the absence of quantifiable targets and
inadequate knowledge and monitoring of biodiversity in Europe”. Since the
EU acknowledges the inefficiency of Environmental Policy Integration
(EPI) in other relevant sectors as one of the crucial reasons for the failure of
policy, in the same report states that “a more integrated approach for
biodiversity management across sectors would be an important step” for the
success of the EU Nature and Biodiversity Policy (EEA, 2010: 7).

In addition, Council of the European Union (European Council, 2011: 2)
has pronounced that ‘EU Biodiversity strategy to 2020’ brings the attention
to the obstacles that have prevented the achievement of EU 2012 targets on
nature and biodiversity protection. These obstacles are listed as “insufficient
sectoral integration across EU Policies in particular in the areas of
agriculture, fisheries, water, climate and energy and other policies such as
forestry”.

Previously, the European Commission adopted the Communication on
‘Halting Biodiversity Loss by 2010’ (COM/2006/0216 final) in 2006 to
highlight the importance of biodiversity protection as a vital element of
sustainable development and set out a detailed ‘EU Biodiversity Action
Plan’ to achieve this aim. The main reason for introducing the EU
Biodiversity Action Plan (BAP) was to combat with the implementation
problems of the biodiversity concerns with other sectoral policies in an
unified way. To achieve the 2010 target, the integration of biodiversity
policy area into other policy areas was also considered to be an essential task
to guarantee success (Commission, 2012). Although the EU Biodiversity
Action Plan (BAP) was introduced to cope with the integration problems of
biodiversity policy, in the assessment of this plan, it is stated that the main
target of BAP, which is the integration of biodiversity into relevant sectors,
is “hampered by the fragmentation of departmental responsibilities at EC
and national level” (Commission, 2010: 9). In the same manner, Biodiversity
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Action Plan’s Midterm Report? stated that “integration of biodiversity
considerations into other sectoral policies remains a key challenge”
(Commission, 2008: 12). It is concluded that the failure of the integration of
Biodiversity Policy in BAP is due to the focusing on the existing instruments
rather than the development of new instruments for the integration
(Commission, 2010: 16). Consequently, it is recommended that while
developing the post-2010 BAP strategy, there is a need to examine
institutional structures to develop horizontal integration at the member state
and EU level (Commission, 2010: 44).

Therefore, EU accepts that one of the most important reasons for the
failure in EU Nature Protection Policy is the inefficiency of EU and the
member states to integrate environmental policy sector to another relevant
sectors and that problem will continue unless the member states’ adopt their
institutional structure and develop new instruments for effective integration.
It is evident that EU gives the main responsibility to member states in order
to make reforms in their administrative structures.

2. THE BACKGROUND OF THE ENVIRONMENTAL POLICY
INTEGRATION IN THE EU

When the ‘Sustainable Development’ (SD) concept has been for the first
time introduced in ‘Brundtland Report’ (Our Common Future, 1987: 8-9) in
1987, it was declared that “sustainable development can only be pursued if
population size and growth are in a harmony with the changing potential of
the ecosystem”. In order to accomplish the goal of sustainable development,
it was also stated that “the global environment/development challenges
pose problems for institutions that were established on the basis of narrow
preoccupations and compartmentalized concerns”. This statement was also
emphasizing for the first time the necessity for integrating environmental
concerns into other sectoral concerns.

In the European Union context, the ‘sustainable development’ principle
has become salient for EU Environmental policy in 1997 and took part in
the basic legal text, i.e. the Amsterdam Treaty. In that treaty, the sustainable
development principle was put as one of the EU’s objectives in Article 2 as
“...to promote economic and social progress and a high level of employment
and to achieve balanced and sustainable development...”. Article 6 of
Amsterdam Treat stated that “environmental protection requirements must
be integrated into the definition and implementation of... Community

2 The European Commission adopted the Communication as ‘Halting Biodiversity Loss by
2010 and Beyond’ in May, 2006 and set out a detailed Biodiversity Action Plan to achieve this
target. In December 2008, The Action Plan’s midterm report was published to provide a
comprehensive assessment of the Plan.
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policies and activities..... in particular with a view to promoting sustainable
development” (Amsterdam Treaty, 1997).

As the emphasis on EPI as an article in Amsterdam Treaty was not
sufficient to apply it in policy arena without giving practical application to
implement it, the European Council Meeting in Cardiff in June 1998, so
called ‘Cardiff Process’, was an attempt to introduce some means for EPI to
integrate the environment into other policy areas. As an instrument for EPI,
the ‘Environmental Impact Analysis’ (EIA) was introduced by the Council
so that “major policy proposals by the Commission should be accompanied
by its appraisal of their environmental impact”. In addition to this, the
European Council has also invited the relevant bodies of the Council to
establish strategies for environmental integration and monitor integration
progress by setting up guidelines and indicators in policy areas in transport,
energy and agriculture (Cardiff, 1998: 12-13). Most configurations of the
council (e.g. agriculture) were invited to develop an environmental
integration strategy, and member governments were supposed to exchange
‘best practice’ models as well.

In Cardiff, the Commission has also set out guidelines to enable the
environmental dimension to be integrated into other policies including
“integrating the environment into all activities by Community institutions, a
review of existing institutions, introduction of strategies for action in key
areas, definition of priority actions and mechanisms for monitoring
implementation”. Moreoever, the Commission proposed a gradual approach
based on two priority objectives: Agenda 2000 and Climate Change
(Cardiff,1998).

The Lisbon Process (2000) can be given as another important milestone
for the implementation of EPI since the Lisbon Process like the other
policy areas has put the ‘Open Method of Coordination’ (OMC) for the
implementation of environmental dimension. The OMC can be defined as a
non-legislative approach for the policy process based on informational
instruments such as disseminating best practices among member states and
social pressure created on member states like naming and shaming. It also
includes setting short, medium, and long term policy guidelines, establishing
performance indicators and benchmarks translating targets from the
European to national and regional levels, and periodic monitoring, per
review and evaluation. (Homeyer, 2005: 61).

Since there is a strong need to put EPI for the environment policy in a
more practical way, the Cardiff Process has been complemented by the
adoption of the ‘EU Sustainable Development Strategy’ (SDS) in 2001
(amended in 2005). It was stated that the process of integration of
environmental concerns in sectoral policies initiated by the Cardiff Process
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must continue and provide an environmental perspective to the EU SDS
Strategy. In addition, the sectoral environmental integration strategies
should be in a harmony with the specific objectives of the SDS Strategy
(SDS, 2001: 14).

EU 6% Environmental Action Plan (EAP) covering the period of 2002-
2012 can be shown as another attempt to implement EPI effectively in EU
Policy Process. 6" EAP tried to renew efforts to integrate environmental
concerns into other policy areas and for developing policy in a new way,
focusing on crosscutting themes rather than specific pollutants (Diran, 2010:
455). The 6™ EAP proposed the integration of environmental objectives
into the eatly phases of the different sectoral processes and an ability to
assess and make informed decisions. It can be safely claimed that as Nugent
(2010: 347) says the integration of environmental concerns into other policy
areas are supposed to be deepened in the Seventh Environmental Action
Programme.

In Lisbon Treaty (2009), there is another reemphasis on sustainable
development and EPI as a core objective of EU Policy after the Amsterdam
Treaty. The New Treaty once again requires that environmental protection
requirements must be integrated into the definition and implementation of
the Union’s policies and activities in particular with a view to promoting
sustainable development (Article 11).

3. THE ENVIRONMENTAL POLICY INTEGRATION IN THE
EU POLICY PROCESS

Environmental Policy Integration (EPI) has originated from Sustainable
Development (SD) concept. SD has granted prior position to environmental
objectives while it aimed to balance economic and social concerns. In that
process, EPI tries to ensure that “the long term carrying capacity of nature
becomes a principal societal objective”. Thus, all the decisions should give
priority to environment and all the sectoral policies should be assessed in
terms of their impact on the ecosystems (Jordan and Lenschow, 2010: 148).
Therefore, the EPI is regarded as a key strategy to reach to sustainable
development in addition to its acceptance as a process to ensure that
environmental issues are fully taken into account in determining and/or
implementing sectoral policies.

A major goal of EPI is to change the administrative authorities’ traditional
method of taking decisions and to integrate environmental considerations
into the decision making process. Hence the EPI process should open the
decision making system and make it more transparent and subject to
inspection (Weerdt, Assche, Devuyst, 1996: 305). This is why the
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introduction of Open Method of Coordination (OMC) with the Lisbon
Process is significant for EPI.

EPI as a policy principle needs to be implemented in practice. However,
when the everyday practices are examined, it is easily seen that policy
integration is such a complex issue that there are few best practices that can
be easily shared. In this situation “the structure of the prevailing political
system (institutions), the political context (politics) and the social, legal and
administrative tradition of a polity (cognitive predispositions)” (Jordan and
Lenschow, 2010: 150) can help us to understand the relevant dynamics for
effective EPL.

From an institutional perspective, EPI requires a multi-sectoral and multi-
level coordination but this situation brings about a challenge since
traditional administrative systems organize their governance activities into
sectoral ministries and decentralised agencies. Moreover, there are only few
examples that can be given for the coordination units of the traditional
administrative systems including establishment of green cabinets, powerful
central ministry or council for sustainable development. In terms of
administrative tasks in EU Policy Process, sectoral Directorate Generals
(DG) in the Commission and sectoral Ministries at the member states need
to give special attention during the policy formulation either in
supranational level or national level. However, all these sectoral
administrative units have their own objectives and it can easily be assumed
that it is so difficult to give environmental objectives an equal status with
other sectoral objectives. As a result, there is a need for the monitoring of
the DG Environment (at EU level) to ensure that other units incorporate
environmental interest into their own objectives as well. At the national
level, officials of the environmental ministries should also observe other
sectoral ministries so as to ensure their focus on the environment and to
enable greater cooperation at different administrative levels (Schout and
Jordan, 2008: 964).

As Sgobbi (2010: 13-14) expresses, it is widely accepted that the
implementation of EPI requires changes in institutions and decision-making
processes. There are two main approaches can be employed to analyse these
changes; top-down and bottom-up approaches. Top down approach can be
summarized as an established strategic framework as a result of
environmental concerns that lead to establishment of policy documents and
then to provide the necessary incentives for all administrative organisations
to follow them. In contrast, bottom-up approach focuses on guiding
administrative units in their efforts to integrate environmental issues both in
planning and implementation in their daily transactions. Bottom up
approaches are usually implemented through informal communication,
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training, exchanges of good practices, committees, task forces, guide lines
and rules.

Top down and bottom up approaches in EPI are commonly known as
vertical and horizontal environmental policy integration that has been
introduced by Lafferty and Hovden. For them (Lafferty and Hovden, 2003:
12-13), vertical environmental policy integration (VEPI) refers to the
“extent to which a particular governmental sector has adopted and sought
to implement environmental objectives as central in the portfolio of
objectives that the governmental body continuously pursues”. VEPI has
some specific features including formulation of a sectoral environmental
action plan, application of both environmental impact assessment and
strategic environmental assessment for all sectoral decisions, timetables and
indicator based targets implemented in action plans.

Lafferty & Hovden defines horizontal environmental policy integration
(HEPI) as “the extent to which a central authority has developed a
comprehensive cross-sectoral strategy for EPI”. This central authority can
be either the government (cabinet etc) itself or a particular body
(commission etc). HEPI could include the existence of a long term
sustainable development strategy, the existence of a central authority
specifically entrusted with the supervision, coordination and implementation
of the integration process, clear designations of the sectoral responsibility
for overarching goals, timetables and targets for environmental policy,
periodic reporting of progress with respect to targets at both the central and
sectoral levels, an active and monitored usage of EIA and SEA for all
governmental policies (Lafferty and Hovden, 2003: 14-15).

Vertical integration concerns the extent to which sectoral policies address
environmental concerns in their strategies and implementation of the
activities. On the other hand horizontal integration refers to the extent to
which there exists cross sectoral strategies and mechanisms to coordinate
and foster cooperation among institutions. Hence, for instance, energy
policy cleatly needs to integrate environmental concerns (vertical
integration), but it will also affect to a significant extent agricultural practices
of biofuels (horizontal integration) so the coordination between the energy
and agriculture sector is needed as well (Sgobbi, 2010:33).

Although the ultimate objective of institutional analysis should address the
inefficiencies in the current administrative systems, to identify best practices
and to foster policy coordination, it is difficult to propose an idea about
which system is more effective for the implementation of EPI. There are
mainly two opposing views about which form of institutional policy making
is more convenient for the implementation of EPI. According to the first
view, “strong and centralised bureaucracies are needed for the successful
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implementation of sustainable development strategies” because “complex
problems require a high level of coordination and cooperation among
different institutional actors” so a strong central state is considered to be
more favourable (Sgobbi, 2010: 18-19). In contrast according to the second
view, there is a need to have a “generalised tendency to associate a more
effective promotion of EPI to new governance models, based on
integration, participation and devolution of powers” so the supporters of
the second view are in favour of a more decentralised institutional systems.
However, there are not many studies on comparing progress about EPI
among the countries in terms of the institutional effectiveness of EPI in
improving the environment. In addition, given the variation among the
countries in terms of size, political structure, and geographical condition and
so on, there is no model structure which suits all the countries (Sgobbi,
2010: 26-29).

The overall aim of the implementation of EPI is to ensure that all
departments and institutions contribute to environmental protection and to
achieve sustainable development. Ministerial structures alone are not a
sufficient determinant for integration, but assessment must be supported
with an analysis of inter-ministerial relations. (Sgobbi, 2010: 32). In that
respect, comparing horizontal fragmentation, all political systems have more
or less ministerial fragmentation. In that case, Germany can be given as a
good example of a high level of ministerial independence. Coordination
from a vertical perspective, more federal systems, including Germany, USA
and Australia as well as the EU, have encountered significant institutional
obstacles to implement EPI. (Jordan and Lenschow, 2010: 151-152). So it is
so difficult to claim which institutional structure is more suitable for
effective implementation of EPL

About the present institutional structure for EPI in Sweden, Sorderberg’s
(2011: 539) study asserts that multi-sector EPI benefits from institutional
arrangements which allow for a) open actor access to policy making b) use
of environment-related knowledge c¢) monitoring mechanisms such as
concrete policy goals and/or policy measures d) both environment-sectoral
and intersectoral coordination.

There ate also not many analyses on the effectiveness of EPI instruments.
There is some knowledge on the performance of policy appraisals and
Strategic Environmental Analysis (SEA). It is believed that procedural EPI
instruments (for example SEA, policy appraisal) have generated some
benefits for EPI in creating new administrative opportunities to green
sectors, facilitating longer term processes of policy learning and improving
the legitimacy of policy interventions by increasing transparency and public
participation (Jordan and Lenschow, 2010: 155).
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Each EPI instrument has different entry points into the policy process.
Thus, while some instruments seek to change the configuration of actors,
others aim to influence the agenda setting process, mobilize new knowledge,
improve the coordination between sectors and issues, influence the
distribution of resources during decision making and implementation, or
create new opportunities for evaluation and monitoring (Jacob, Volkery and
Lenschow, 2008: 39). In that situation, there is a tendency to use
instruments based on information gathering and issue raising; few countries,
on the other hand, make use of approaches that aim to redistribute
resources or that significantly empower environmental departments in the
decision making process. Furthermore most countries prefer instruments
that add to the existing institutions rather than intervening and changing
existing institutions. The UK, Canada, Norway and the Netherlands are the
most active when it comes to introducing to more operational EPI
instruments. Nearly all countries have introduced general strategic
approaches such as sustainability strategies or environmental plans, and the
majority of countries have introduced constitutional provisions,
interdepartmental working groups and independent bodies for advising and
evaluation (Jacob, Volkery and Lenschow, 2008: 39).

In fact, the effectiveness of EPI can only be assessed in terms of the
outcomes of the processes that assist integration although it is difficult to
quantify these processes. Thus, the successful EPI requires that
environmental protection is a key objective of policy appraisal, design and
implementation together with consideration of the socio-economic needs of
development (Sgobbi, 2010: 36).

4. THE EU ACCESSION PROCESS AND TURKEY’S NATURE
PROTECTION PROCESS

EU Environmental Policy in general and EU Nature Protection Policy in
special require Turkey to adopt EPI into its administrative system without
giving much reference to how to do it. Turkey needs to implement EPI
effectively but there is no model for how to implement EPI in what kind of
institutional structure. It is certain that Turkey needs to change some
elements in its administrative structure but there is no clear EU guidance for
how to do that.

This was also the case during the Eastern enlargement of EU. Although
the membership to EU can be seen very beneficial for some member states
to strengthen their implementation of EPI, for the accession countties,
there was no common tool that EU served for the EPI Process success.
Probably, CEE accession countries could also use some of the experience
and organisational structures created to facilitate EU accession to promote
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sustainable development for EPI. The accession process for the CEE
accession countries has led to the formation of entirely new intra and inter
sectoral structures (Homeyer, 2005: 70). In addition to institutionalisation
problems relating to EPI, another important problem would be given as
“internalisation of the norms and practices of sustainable development into
the administrative practices and decision making routines of non-
environmental sectors and actors” (Homeyer, 2005: 71).

According to Sgobbi (2010: 30-31), the common problems which are
often encountered by governmental institutions can be listed as lack of
information exchange, insufficient capacity to handle environmental
information, high transaction and coordination costs. Effective EPI requires
commitment, strategic vision and a clear division of responsibilities among
institutions. Effective and transparent communication channels are also
needed to enable cooperation among institutions and flow of information
and knowledge. Several institutional conditions may help in fostering EPI
and their feasibility and effectiveness will depend on country-specific
conditions such as the prevailing culture, the interest of the general public
and so on.

In that respect, it can be argued that Turkey should formulate two main
prerequisites necessary for implementing the EPI in Turkey. Initially, Turkey
needs to establish new coordination mechanisms or modify the existing
administrative mechanisms to enable environment to integrate with other
relevant sectors and then to stimulate for internalization of norms and
practices relating to EPI within the administrative system.

The results of the field study (Cortoglu, 2009) conducted by the author in
the Ministry of Environment and Forestry shows that there are some
problems in the policy process of Turkey’s Nature Protection Policy in
terms of policy context, policy style and policy structure (Table 1). In terms
of policy context (Table 2), from the point of overall objectives of Turkish
Nature Protection Policy, there are some problems for establishing a general
protection strategy and determining national priorities for biological
diversity in Turkey. This problem would be solved with the new ‘Nature
Protection Law’ which is currently debated in the Turkish National
Assembly. However, the main problem relating to nature protection in
policy context is that in protected areas, there are no common protection
objectives of the environmental sector with the relevant sector. The lack of
developing common protection policies with other policy sectors constitutes
another problem for the Turkish Nature Protection Policy. As a result, there
is a lack of integrated approach with other policy sectors and this situation
generates a clash in responsibilities with other state institutions in policy
process.
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It can be argued that the new ‘Nature Protection Law’ would not be the
only answer for establishing an integrated approach with the relevant sectors
so there would be a need for overall comprehensive regulation in Turkey
which governs the relations with different sectors and enables an integrated
approach in terms of policy context. Comprehensive regulation would lead
to changes in administrative structures on decision making processes that
can facilitate EPL

Another problem for policy context which has been found in the field
research is that there is a lack of harmony between the Turkish Nature
Protection legislation and other regulations of relevant sectors. According to
the field study, the regulations relating to the incentives for tourism and
exploitation of forests do not comply with the nature protection legislation.
This problem also hampers the environmental policy integration and again
call for harmonization need in policy context. As Weber and Driessen
(2010: 1124) puts in contextual level, the solution for this problem can only
be solved by unified paradigms, norms and values.

Another result obtained in field study, in terms of policy context is the
lack of clear definitions of concepts that are important for the application of
general objectives appear as another problem for Turkish Nature Protection
Policy. ‘Sustainability’ and ‘in situ protection of biological diversity’ are some
examples for these inadequate interpretations of concepts which are vital for
the definition of general objectives. In that respect, the vague
conceptualisation of ‘sustainable development’ in policy context has also
made EPI more difficult to implement for the administrative structure.
Therefore, like some other important concepts, the sustainable development
and EPI concepts require a practical meaning in policy context for effective
implementation in nature protection.

Application to Existing Legislation is the most problematical area in policy
context for Turkish Nature Protection Policy. Existing legislation on nature
protection lacks some of the important legal conditions. Among these,
implementation of Environmental Impact Assessment (EIA) process can be
shown as a proof of that problem. EIA is one of the most vital instruments
for the EPI in nature protection but its inadequate implementation in
Turkey such as lack of participation of local people to the EAI process, is
allowing only limited examination of current biological diversity conditions
in projects would be given as a proof for the need for developing better
legal base of EIA process for EPI implementation. Another important
instrument for EPIL, namely, the Strategic Environmental Assessment (SEA)
is still under transposition phase for Turkish Environmental Policy.

The legislation preparation mechanism is also a problematical area in
policy context. Technical and scientific incapability are causing some
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difficulties for the preparation of nature protection regulations. For
instance, for neither protected areas nor species there does not exist enough
scientific information. So many regulations lack scientific base. This
problem also negatively affects the regulations relating to EPI. The EPI
process would not have any scientific support during the policy formulation.
Therefore, this situation would put it in a vulnerable position against some
other sectors that have more concrete evidences.

The problems in policy context negatively affect the establishment of laws,
regulations and strategies which are very critical for top-down approach to
implement EPI in nature protection policy.

Another aspect of nature protection policy is the policy style within the
policy process (Table 3). Policy style covers the relations of state institutions
with other actors like environmental groups. The state institutions’ tendency
to impose decisions or reach consensus with these actors form the policy
style. In other words, policy style involves standard operating procedures for
making and implementing policies. The policy style also covers the
procedures and rules on stakeholder involvement.

In Turkey’s Nature Protection Policy, there seem to be a problem between
central government institutions and local governments. Central government
does not rely on local governments for implementation of nature protection
policy. Actually, central government accuses local governments for not
taking necessary actions because of their patronage relations or ignorance of
common good in small areas. This situation leads to impose decisions on
local governments rather than taking decisions with a consensus.

In policy style, civil society relations with the central administration are the
most problematical area in a way that civil society organisations can not
sufficiently take part in nature protection policy implementation because of
some difficulties. For instance, the lack of participation mechanisms for the
local groups in the protection activities in special protected areas or the
insufficiency of cooperation between voluntary groups and state institutions
for the nature protection activities can be given as examples for this
problem. These problems are mainly related to participation principle and
the inadequate participation of local and civil society groups affects the
implementation of nature protection negatively.

As regards to EPI, the relations of central government with local
governments and civil society are also crucial for the implementation of
EPI. Initially, for the bottom-up initiatives that have been mentioned above,
it is crucial for the society to acquire some initiatives for the EPI. Not only
should central government impose EPI for the nature protection but also
local governments and civil society organisations have to contribute
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initiatives from below. There should be a mutual relationship between
central government and other actors for effective implementation of EPL

Another element for policy style is the public support to EPI
implementation. Local governments and civil society organisations should
show their positive interest for the integration otherwise the central
government could not be capable of implementing policy in lower level.
This is also a motivation issue in which highly costly initiatives of central
government should be backed up by the society to address integration.

The need for public support should be completed by the central
government by improving the transparency and accountability. Civil society
organisations should reach necessary information of central and local
governments relating to EPI and evaluate the policy process.

In terms of policy structure (Table 4) which is the third component of
policy process, it can be seen from the field research that there is not only
almost no relationship among state institutions but there is also lack of
coordination among them in nature protection. Especially, in some ‘Special
Protected Areas’, sometimes there are two or three state institutions
responsible for the administration of these areas. However, the effective
protection cannot be ensured among the relevant institutions because they
all have different approaches of protection and there is coordination
problem among institutions for the proclamation of special protection areas.
Different institutions proclaim these protected ateas without any
coordination among themselves. As Weber & Driessen (2010:1124)
addresses, the communication structures are important within and between
(sectoral) institutions for the effective EPI implementation.

CONCLUSION

In European Union, even though there is a comprehensive legislation on
Nature Protection Policy, it is evident that EU is still far from implementing
this legislation effectively. One of the reasons for the failure of Nature
Protection Policy is the insufficient implementation of Environmental
Policy Integration (EPI) in both EU supranational structure and member
states. Therefore, EU continuously urges member states to make reforms in
their administrative systems and to develop new instruments in order to
facilitate the effective implementation of EPI. However, it is difficult to
propose an administrative system which is more favourable for EPI
implementation. That is why EU could not provide any model neither for
member states nor for candidate countries.

When Turkey’s existing problems regarding Nature Protection Policy
are examined, it can easily be seen that prior to EU membership, there are
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some important problems relating to EPI implementation. Therefore, not
only the EU membership process but actually existing nature protection
implementation problems urge Turkey to make reforms in its administrative
system. However, Turkey has to make these reforms in its administrative
system mainly by considering its own administrative features and then to
internalize the norms and practices relating to EPI within its administrative
system.
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Annexes: Tables Mentioned in the Text

Table 1
The distribution of NCBD Policy problems according to the policy areas:
Policy Process Number Percentage
Policy Context: 110 40 %
Policy Style: 62 22 %
Policy Structure: 108 38 Y%
Total: 280 100 %
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Table 2

In this field research, the problems related to policy context presented as:

Policy Context Number Percentage

1. Application to General Objectives (AGO): 14 13 %

11. Application to Comprehensive Legislation (ACL): 24 22 %

11I. Application to Existing Legislation (AEL): 39 35 %

IV. Harmony of Legislation

with Other Regulations (HLOR): 15 14 %

V. Legislation Preparation Mechanism (LPM): 10 9%

VI. Application to Legislation

Enforcement (ALE): 8 7
Total: 110 100 %

Table 3

In this field research, the problems related to policy style presented as:

Policy Style Number Percentage
1. Local Government Relations (LGR): 4 7%
II. Civil and Local Society Relations (CLSR): 21 34 %
11I. Application to Legislation Interpretation (ALI): 3 6 %
IV. Application to Legislation Means (ALM): 6 10 %
V. Application to Scientific Research (ASR): 9 11 %
VI. Application to Strategy, Action and Plans (ASAP):7 12 %
VII. General Implementation Mechanism (GIM): 12 20 %
Total:
62 100 %
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Table 4

In this field research, the problems related to policy structure

presented as:

Policy Structure Number Percentage
1. Relations among Institutions (RAI): 27 25 %

1I. Application to Institutional Infrastructure (AI): 20 18 %

1II. Coordination among Institutions (CAL): 36 33%

IV. Institutional Behaviour Mechanism (IBM): 13 12%

V. Application to Institutional Performance (AIP): 6 6%

VI. Overall Institutional Mechanism (OIM): 6 6%

Total: 108 100 %
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EUROPEAN ADMINISTRATIVE SPACE:
THE PLACE OF POLISH PUBLIC ADMINISTRATION
AFTER ACCESSION TO THE EU

AVRUPA IDART ALANI: AVRUPA BIRLIGINE KATILIM
SONRASI POLONYA KAMU YONETIMININ YERI

Prof. Dr. Hab. Agnieszka SKORA!
Mgr Lukasz MLYNARKIEWICZ?2

OZET

Avrupa Bitligi’nin ortaya cikist AB’ye tye Ulkelerin hukuk kiltirlerinin
birbirine yaklasmas: ve butiinlesmesine yonelik yegane bir firsatt tetiklemistir.
Avrupa Birligi'ne kabulden sonra Polonya’nin idari sistemi, ulusisti
standartlarin hakim oldugu ve “Avrupa Idare Alani” olarak tanimlanan AB
yonetim agina eklemlenmistir. Bununla birlikte, tye tlkeler arasindaki stirekli
yakinlagsma, tamamiyla bir idari yakinsama anlamina da gelmemektedir. Bu
calisma, Polonya ve AB yonetim sistemleri arasindaki iliskilere ve Polonya
kamu yonetiminin  Avrupa’nin  ‘yeni hukuksal dizeni’ndeki yerine
hasredilmistir. Yant sira yazarlar, idari bakimdan Avrupalilagsmay1 destekleyen
ve tim dye ilkelerce benimsenen idari prensipler ve mekanizmalara
deginmistir.

Anzhtz( Kelimeler: Kammn Yéhez‘z'm’, Ortak Idare Hukukn, Idari Kapasite,
Avrupa Idari Alans, Yarge Eylemciligi, lyi Yonetinm, Kanuna Uygun Yinetim, Polonya
Kamn Y onetimi.

ABSTRACT

The emergence of the European Union triggered a unique opportunity for
the integration and convergence of legal cultures among the EU Member
States. After Poland’s accession to the European Union, the Polish public
administration system was incorporated into the EU administration network
ruled by supranational standards, commonly defined as the “European
Administrative Space”. However, the constant approximation between
Member States does not necessarily mean an overall administrative
convergence. This paper is devoted to relations between Polish and the EU
administration systems and the place of Polish public administration in the
European ‘new legal order’. Moreover, authors briefly present administrative
principles shared by all Members States and mechanisms that work in favour
of administrative Europeanization.

1 Torun Nicolaus Copernicus Universitesi, Hukuk ve Yénetim Fakiiltesi fdare Hukuku
Bolimi, Polonya
2 Torun Nicolaus Copernicus Universitesi, Hukuk ve Yonetim Fakiiltesi Idare Hukuku
Bolimi, Polonya
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LIST OF ABBREVIATIONS:

EAS — European Administrative Space

ECJ — Court of Justice of the European Union

EU — European Union

OECD - Organisation for Economic Co-operation and Development

SIGMA — Support for Improvement in Governance and Management

INTRODUCTION: IN SEARCH OF POLAND’S ADMINISTRATIVE
CAPACITY

In the process of candidate’s accession to the European Union, the
primary importance is usually given to the modernization of national public
administration, in order to attain the administrative and judicial capacity
required for EU Membership. In other words, public administration — as a
domain of domestic affairs — is examined in terms of an ability to
successfully implement and enforce acquis communantaire that comprises of
inter alia common rights and obligations applied to all Member States and
EU citizens.

At the time of fifth enlargement process, the major concern of the
European Commission was the administrative and judicial capacities of
candidate countries of Central and Eastern Europe, which were preparing
for the European accession. Simplifying, the concern of the European
Commission was, on the one hand, that membership in the European
Union requires every administrative domain and economic sector of a
Member State to respect the acquis communautaire, but on the other, no acquis
existed in the field of horizontal governance systems at that time. Post-
communist countries, such as Poland, were striving for the establishment of
a new democratic model of national public administration, in order to align
existing mechanisms with criteria set forth at Copenhagen, Madrid or
Luxembourg (OECD, SIGMA, 1999: 6-7). It was not an easy task, if taken
into consideration that: “central administrative control was an entrenched feature of
Poland’s regional policy framework before, during and after the commmunist period. (...)
Regional administrative units were agents of central power, not servants of their
community” (Ferry, 2003: 1100).
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In fact, the Polish public administration system needed to be reorganized
in line with values and principles that were identified as traditional features
of Western democracies (Kopri¢ et al., 2011: 1516 et seq.). The common
ground for these reforms was the rule of law (éaz de droit, Rechtsstaat), which
— in terms of continuous development and changing level of integration
within EU Member States — should be perceived as an essence of ‘the
principle of administration through law’. In other words, the public
administration — in performance of its activities — ought to discharge its
responsibilities in accordance with an expressly and legally bestowed legal
competence. Although it is widely accepted that public administration has
always been a matter of national sovereignty, EU Member States have to
provide European citizens with comparable quality and professionalism in
the field of national public administration and administrative capacities
(Cardona Pereté et al,, 2007: 51-59). Consequently, the Polish public
administration was confronted with the necessity to comply with European
Union’s legislation. This resulted in integrated cooperation between national
public administrations. However, instead of promoting an overall
institutional convergence, the continuous approximation of legal systems
among EU Member States has led to the creation of supranational
administrative standards and rules that respect state-sensitive diversity,
pursuant to the EU motto In wvarietate Concordia. In particular, a general
consensus has emerged among democratic states on key components of
good governance, which formulate a set of principles for public
administration shared by EU Member States.

This paper is devoted to changes in the Polish public administration after
its accession to the European Union and it considers some of the legal
issues raised by the administrative reform which took place in Poland after
the 1 of May 2004. It is crucial to show the legal dimensions of the changed
relationships which that reform has brought about. From the legal point of
view, the implementation mechanisms and requirements of the EU
legislation have important consequences for the administrative law and
administrative procedure of the EU Member States, especially for the
organization of public administration, competences of some of
administrative authorities, administrative proceedings, administrative judicial
procedure and state liability in tort and personnel management (Singh, 2001:
29).

Although it might be stated that Polish public administration is now quite
converged with the model of Europeanized public administration, it remains
quite specific in its organizational structure. According to H. Izdebski, “is
specificity seems to arise, to a large extent, from the general attachment to the pre-war
[pre-Second World War - L.M., A.S.| #raditions and their continunation in the
present time, which involves following a traditional interest in institutions of some states”
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(Izdebski, 2006: 111-112). After the accession to the EU, Poland still
remains the unitary state, rejecting German ideas of federalism or even
regionalism. Nevertheless, the Western (especially German) impact is still
strong in relation to the system of local government (Izdebski, 2006: 112)i,
even though, there are some examples of specific authorities uncommon to
the other EU Member States such as the local government appeal boards
(samorzadowe kolegia odwolaweze) — special administrative bodies that exercise
competences within the own duties of local government. In general, these
boards are responsible for decisions in the individual administrative matters
as authorities of the second instance. The concept of this collective
administrative authority is a quite modern one, arising out of program of
creation of self-government bodies after 1989. There is no place to discuss
in detail the work of the local government appeal boards in this study, but
they may serve as an example of the modern administrative proceedings
structure in the Polish public administration (Korzeniowska, 2002). Another
evidence of organizational differences between Member States is provided
by the Supreme Chamber of Control, which it is not a standard public audit
authority among other EU countries.

However, rather than on specific institutional reforms, the article focuses
on (1) the place of the Polish public administration in the network of all
public administrations of the EU Member States, as well as on (2) the
mechanisms that work in favour of increasing convergence in the field of
national public administrations among all EU Member States. Moreover, the
authors identify (3) principles and supranational rules that facilitate the
emergence of the “Buropean Administrative Space”, which over the last two
decades has been developed by joint efforts of the European Union
institutions, organizations and the academic community (Kopri¢ et. al,
2011: 1515 et seq.). These rules and principles should serve as a role model
for future candidate countries since without incorporating them into
national systems, it is not possible to gain an administrative capacity, which
is a prerequisite of accession to the European Union. Particularly, during the
enlargement process, Poland had to implement set of standards and values
into its national public administration, in order to ensure that it is capable of
transposing, implementing and enforcing the acguis in accordance with the
principle of “effective results” (Cardona Peret6, 2005: 1-2). This article will
attempt to present some of these standards.

1. FROM THE MATTER OF NATIONAL SOVEREIGNTY TO
THE MATTER OF COMMON INTEREST

Despite constant integration and expansion of the European Union’s
competences, it is generally agreed that public administration is still a matter
of national sovereignty. As the European Court of Justice indicated in the
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case of Van Gend en Loos, the European Community constitutes: “a new
legal order of international law for the benefit of which the States have limited their
sovereign right, albeit within limited fields (...)”% Irrespective of the controversies
and disputes connected with this verdict, the public administration may be
perceived as one of those fields that are currently left at State’s own
discretion. However, it has to be noted that discretion (pouvoir discrétionnaire,
[freies Ermessen) does not mean arbitrariness (OECD, SIGMA, 1999: 10). It
might be stated that EU Member States agreed upon incorporating common
standards and principles in order to ensure the unity within the
administrative systems, without insisting upon the institutional uniformity of
public administrations (Davitkovski et al., 2011: 128-132). Thus, accessing
countries, as well as the present Member States are not free from different
impacts that may influence (1) the institutional shape of their public
administration or (2) the performance of duties of national authorities. In
this study, the authors focus on the latter aspect of the public
administration.

1.1. THE EUROPEAN ADMINISTRATIVE SPACE: TOWARDS
A BETTER EFFICIENCY IN THE PERFORMANCE OF PUBLIC
ADMINISTRATION

In reference to Poland’s system of public administration and its changes
during the accession process, it is necessary to highlight an important role
played by the SIGMA programme (Support for Improvement in
Governance and Management), which is a joint initiative of the European
Union and the Otrganisation for Economic Co-operation and Development
(OECD). The SIGMA programme has been established in 1992 in order to
provide methodologies and tools to support administrative reforms in the
EU candidate countries, as well as to facilitate implementation of good
practices in the field of public administration (OECD, SIGMA, 1998: 2-15).
The SIGMA strives for a better efficiency in the performance of public
administration, while working with the ministries at the centre of
government, state agencies or parliaments.

Currently, the SIGMA provides assistance to many countries that are
either EU candidate™ or potential candidate countries¥, as well as to EU
Neighborhood states'.. In general, the SIGMA has considerably contributed
to the improvement of national public administrations in Central and
Eastern Europe by providing recommendations on improving laws and
administrative arrangements, advising on the design and implementation of
reforms, as well as by issuing numerous policy papers and comparative
studies¥i. It has to be noted that during the fifth enlargement process, one
of the assisted countries was Poland and SIGMA’s task was to assess the
alignment of Polish public administration to the EU standards, especially in
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terms of administrative and judicial capacities. Once again, it should be
underlined that before Poland’s pre-accession process no acquis existed in
reference to the insttuments on how candidate countries should ensure their
own administrative capacity.

Therefore, within an effort of a whole EU community, while recognizing a
special role of SIGMA’s assistance, it was possible to develop common
administrative standards with regard to the horizontal governance systems,
such as civil service, financial control, management of public expenditure,
public procurement and policy-making capacities. As a result, these
standards have laid down foundations for the “Ewuropean Administrative Space”
concept.

Initially, the European Administrative Space was intended to serve as a
role model for candidate countries, especially during transformations and
the emergence of new democracies in Central and Eastern Europe such as
Poland (Heidbreder, 2009: 6 et. seq.). Rationale behind European
Administrative Space was to set common minimum benchmarks in
reference to standards of horizontal systems of governance and by doing so
to ensure that national public administrations are capable of transposing,
implementing and enforcing the acguis in accordance with the principle of
“effective results” (Cardona Peretd, 2005: 1-2). Moreover, the SIGMA has
recognized that administrative principles can be systematized into more
general values, which at that time of Poland’s accession to the European
Union were common to Western European countries. SIGMA has
distinguished four groups of administrative law principles that may serve as
fundamentals for any others, which are: (1) reliability and predictability (lega/
certainty), (2) openness and transparency, (3) accountability, (4) efficiency and
effectiveness. According to SIGMA all other principles may be derived from
the abovementioned and these should be incorporated by any means into
national systems in order to ensure administrative capacity (OECD,

SIGMA, 1999: 6).

The issue of administrative capacity and reliability is given a high priority
in the enlargement process since the assessment of these elements indicates
candidate countries’ factual degree of preparedness to become Member
States. The administrative capacity — as a criterion for EU membership —
was added to the Copenhagen criteria in December 1995 by the Madrid
European Council. However, the notion of administrative capacity has not
been specified until July 1997, when the Commission issued its Opinions on
the applications of ten candidate countries.

The Commission did not give a clear definition of the phrase
‘administrative capacity’, however, it referred to this term in the sectoral
evaluation of the section “Administrative Capacity to Apply Acquis” and thus it
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is possible to deduce what the Commission define by using this term
(Verheijen, 2000: 5-11). For instance, the Commission accented several
reforms in the public administrations of the candidate countries, which
ought to be performed and — in particular — it has focused on the civil
service reform recognizing that: the civil service must be established
through tailored legislation; specific career civil service must be in place; the
civil service must be politically neutral and there should be a clear separation
between a public sphere and a private sector (Moxon-Browne, undated: 5-
6). As for civil servants, it is also stressed in the literature that there is a need
of sufficient job protection, stability and clearly defined rights and duties
(OECD, SIGMA, 1999: 21-22). In the document “Agenda 2000 - Commission
Opinion on Poland’s Application for Membership of the European Union” we may
find a brief description of Polish administrative capacity divided into
sectoral chaptersvil. The Commission stressed “zhe absence of a coberent and
effective national policy for the recruitment, remuneration, training and development of the
Civil Service remains a significant constraint on Poland’s preparations for membership”.
On 1st July 1999, the revised law on the Civil Service came into force in
order to address Commission’s concerns.

As a consequence of these Opinions, from the end of 1998 the European
Commission decided to issue regular reports to the Council, reviewing the
progress of each Central and Eastern European candidate country towards
accession, in particular with regard to the rate at which the applicant State is
adopting the acquis (European Commission, 1998: 5-6). At this point, it is
worth noting that the SIGMA’s assessment uses a seven-step rating scale,
from the top ‘standard achieved’ to ‘standard unlikely to be achieved under
present arrangements’ (Verheijen, 2000: 19-22). However, the baseline
assessment in reference to the administrative capacity covers six core areas,
which are: (1) Policy-making and co-ordination machinery; (2) Civil Service;
(3) Financial management; (4) Public Procurement; (5) Internal Financial
Control; (6) External Audit (Verheijen, 2000: 19). The SIGMA has also
produced so-called checklists for public administration (OECD, SIGMA,
1997: 1-30), such as the “Checklist for a General Law on Administrative
Procedures”, where we may find questions related to best practices in the field
of administrative proceedings (OECD, SIGMA, 2005: 1-16). Each country
should answer these questions to ensure that it has incorporated common
benchmarks that are crucial from the perspective of administrative capacity.

As for the progress reports, they include several different sections, which
basically cover issues that are crucial for the relations between candidate
country and the European Union. The report is a form of regular
evaluation, which desctibes themes such as the situation of applicant State
from the perspective of the political or economic conditions stipulated by
the European Council. Moreover, the report examines candidate country’s

268



Agnieszka SKORA, Lukasz MLYNARKIEWICZ

capacity to adopt the obligations of membership, which derive from the
acquis, the secondary legislation, as well as the European Union’s policies.
Finally, and what is the most important for the purpose of this article, the
European Commission’s progress reports contain a separate section for the
assessment of applicant State’s judicial and administrative capacity to
implement acquis after the membership.

In other words, it is expected that the applicant State would undertake any
measures required to adapt its administrative structures, so as to guarantee
and facilitate the harmonious implementation of the EU policies after the
admission. Furthermore, the section devoted to administrative capacity is
always divided into sectoral chapters that reflect key areas for the
implementation of the acguis, such as: single market, competition,
telecommunications, energy, taxation, agriculture, fisheries, transport, social
affairs, employment, regional policy and cohesion, environment, consumer
protections, justice and home affairs, border management, customs,
financial control etc. However, it has to be noted that the number of this
sectoral chapters has increased over the time (currently 35), as a result of
expanding harmonization within the EU.

In the course of time, the meaning of the European Administrative Space
has changed and now it is more associated with a supranational forum of
European administration than just an adaptive or evaluative platform for
candidate countries (Kopri¢ et al., 2011: 1520). In these categories, the
European Administrative Space embodies an undergoing process of
expanding convergence between national administrative legal regimes and
governance practices of EU States. However, this convergence is mostly
visible in reference to shared EU standards, but not necessarily in the
structural dimension. Moreover, the European Administrative Space
concept may also be defined as “the area in which increasingly integrated
administrations jointly exercise powers delegated to the EU in a system of shared
sovereignty” (Hofmann, 2008: 671). The other definition provided by the
SIGMA itself implies that: “zhe EAS includes a set of commuon standards for action
within public administration which are defined by law and enforced in practice through
procedures and  accountability mechanisms” (OECD, SIGMA, 1999: 5). These
standards formulate rather a “soft law” than “hard law”, unless they are
directly expressed in particular provisions and this is why EAS principles
should be perceived as non-formalized acquis communantaire (OECD,
SIGMA, 1999: 19). It has been generally agreed that the European Union
consists of Member States with different systems of governance and
different legal traditions, what justifies setting standards or principles leaving
some space for specific regulations at country’s own discretion.
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1.2. PUBLIC ADMINISTRATION: AS THE MATTER OF
COMMON INTEREST

Since Poland’s accession to the European Union, it is no longer possible
to perceive Polish public administration only as a matter of national
sovereignty. One may argue whether the public administration is a fully
independent legal system, however, there is no doubt that Poland’s
membership in the EU resulted in essential transformations in the national
public administration. In particular, after the 1st May 2004, Polish public
administration system entered the EU club of Europeanized public
administrations.

As it has been previously noted, the necessity to comply with EU
legislation entails an integrated cooperation between national public
administrations. Hence, the European Administrative Space concept should
also be perceived in the context of the ‘principle of progression’, which
implies that each Member State should continuously improve its
administrative and judicial capacities in order to achieve better efficiency in
the performance of national public administration™. Moreover, the Article
197 of the Treaty on the Functioning of the European Union stipulates that
the effective implementation of Union law by the Member States shall be
regarded as a matter of common interest*. Moreover, paragraph 2 sets forth
that “zhe Union may support the efforts of Member States to improve their administrative
capacity to implement Union la”. What should be understood by the term of ‘a
matter of common interest’? In a great simplification, it might be stated that
the quality of national public administrations in the European Union is as
strong as strong is its weakest link, so whenever any State fails to fulfill its
obligations within the EU — all other countries may be affected (#he
contamination effect).

<

In the literature, the concept of EAS is also seen as “arising from the
pragmatic needs of trans-boundary regulation underpinned by a normative aspiration to a
European rule of law” (Leskoviku, 2011: 69-73). However, it should be realized
that there are more and more needs, which influence national public
administrations in direct or indirect way. These needs are affected by several
driving forces such as the pre-accession twinning agreements, continuous
contacts between officials of Member States, as well as economic pressures
or the ECJ’s case-specific harmonizing interventions. Subsequently, such
mechanism brought a set of commonly accepted principles that are in
general defined in Founding Treaties and developed by the practice of the
Court of Justice of the EU. In fact, the jurisprudence of the Court has
played the major role in shaping general administrative law principles within
the EU that may be viewed as an interpretative framework to be followed
by national courts (OECD, SIGMA, 1999: 18). However, it has been more
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than twenty years that EC] was firstly accused of an excessive judicial
activism, which interferes with the national jurisdictions of Member States.

Nowadays, it might be stated that this critical assessment has changed and
the ECJ’s activity is more appreciated. The “judicial activism” — which is
somehow perceived as pejorative term in this context — has been replaced
with the term of “creative elaboration of law” and the ECJ] has been
assigned with the role of a “guardian of Treaties” (Aydin, undated: 3-14).
From the perspective of administrative law, there are many principles that
have been developed by the EC] and which are currently embodied in so-
called ‘right to good administration’.

3. RIGHT TO GOOD ADMINISTRATION

Generally, right to good administration gained a legal significance after the
adoption of the Lisbon Treaty, which entailed entrance of the Charter of
Fundamental Right of the European Union¥. The Article 41 paragraph 1 of
the Charter — entitled “right to good administration” — stipulates that “Every
person has the right to have bis or her affairs handled impartially, fairly and within a
reasonable time by the Institutions, bodies and agencies of the Union”. Thus, it might
be stated that the right to good administration is defined by several
principles or rights, which are widely spread over the whole acguis and
common to the laws of all Member States of the European Union. For
instance, on the basis of the Article 41, we may identify principles or rights
which determine the notion of ‘a good administration’. However, it has to
be noted that these principles have been developed in the case-specific
interventions by the Court of Justice and in the rulings of the Court of the
First Instancexi. These are snter alia: (1) the principle of impartiality
(objectivity)*ii, (2) the principle of fairness, (3) the principle of timeliness*,
(4) the right to a hearing in administrative decision-making procedures
before an adverse decision is taken by a public authority, (5) the right of
every person to have access to his or her file, while respecting the legitimate
interests of confidentiality and of professional and business secrecy, (0) the
obligation of the administration to justify its administrative acts or decisions
(statement of reasons)*i, (7) the right to an effective remedy and compensation
in case of damage caused by Union’s institutions or by its servants in the
performance of their duties™i, (8) the right of every person ‘to write to the
Institutions of the Union in one of the languages of the Constitution and
must have an answer in the same language’ (Article 41 para. 1-4 and Article
47 of the Charter)xvil,

Furthermore, by virtue of the Article 41 of the Chapter, the right to good
administration is granted to ‘every person’. In other words, the scope of
protection is broadened to all people, including non-citizens of the
European Union, what has not been done in reference to many other rights,
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such as: (1) the right to petition to European Parliament, (2) the right to
refer to European Ombudsman cases of maladministration in the activities
of the institutions, bodies or agencies of the Union (3) the right of access to
documents of the institutions, bodies, offices and agencies of the Union
(Articles 42-44 of the Charter). Does it mean that these rights should be
excluded from the notion of ‘good administration’ because of their narrow
scope of applicability? Certainly not.

The term of ‘good administration’ should be perceived as a metaphor or
blank concept, which vertically may exist on two different levels. First level
refers to the rights or principles which are applicable to all people, including
non-citizens of the EU. Secondly, we may identify the group of rights or
principles which — because of their peculiar nature — must be addressed only
to the category of EU citizens. Therefore, it is not the scope of applicability
that determines the notion of ‘a good administration’ but the fact that the
person comes into contact with the Union’s institutions and bodies
(Tanquerel, 2007: 6). Horizontally, the very concept of the right to good
administration is twofold, as it should apply not only to situations at the EU
level (EU institutions, agencies and bodies) but also to relations at the
national level, covering the services provided by national authorities and
national public administration.

As for the administrative liability issues in the Central European countries,
like Poland (German origin), it is much narrower then — for instance — in
France or England. Matters of contracts concluded by public administration
and matter of non-contractual liability of public administration (also called
“tort”) belong to private law (Izdebski, 2006: 93). The liability of the public
administration to compensate an individual for any loss or injury caused to
him may arise in different ways (Council of Europe, 1996: 46)%x. It may arise
for a breach of public contract, commission of a tort, expropriation or
quasi-expropriation of property, sacrifice of an individual in the public
interest or under any special condition given in legislation. A special feature
of the tort liability of the public authorities in Polish law has its basis in the
private law. For the aim of the tort liability of the Polish public authorities,
the state stands in the position of any other corporation — just as a
corporation is liable for the torts of its organs (Singh, 2001: 244).

As for the ‘right to good administration’, it has to be noted that the Article
41 of the Charter is commonly linked with the European Code of Good
Administrative Behaviour, which was adopted by the European Parliament
on 6 September 2001. The Code is an important tool for the European
Ombudsman in performing his activities, while examining whether “a public
body fails to act in accordance with a rule or principle which is binding upon if”. Such
situation is defined as ‘maladministration’ and this term has been approved
by the European Parliament (European Ombudsman, 1997: 22-23). The
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Code may also serve as a guideline for civil servants, helping them “zo better
their performance by directing attention to areas for improvement’™~.

The provisions of the Code are to a large extent repeated in the Charter
(i.e. rules of proportionality, absence of abuse of power, lawfulness,
impartiality and independence, fairness, reasonable time-limit for taking
decision etc.). However, on the one hand the Code is a non-binding legal
instrument, but on the other it is more elaborative than the Chartet’s
provision. As it has been stated: “#he Code was originally intended to explain in
more detail what the Charter’s right to good administration should mean in practice’
(Statskontoret, 2005: 14; Mendes, 2009: 1; Kanska, 2010: 296-320).
Nevertheless, the Code should be recognized as a crucial resource or a
template for Member States and the candidate countries inasmuch as its
primary goal is to facilitate and promote better efficiency in the performance
of public administration.

CONLCUSION

After Poland’s accession to the European Union, the public administration
system was reorganized in accordance with rules and principles that are
common to the Member States of the EU. The features that characterize
‘State of law’ were strengthened or even newly introduced into the Polish
legal system. The Europeanized public administration must ensure carrying
out of the tasks of the EU law by providing full effectiveness of the
Community rulesi. As D’Orta points out: “The Ewuropean Union has now
practically completed the fundamental and propaedentic season of the mere elimination of
the barriers between the Member States and is entering a new season in which priority will
be accorded to the drawing up and implementation of common positive policies” (D’Orta,
2003: 8). It might be stated that these policies will create a future shape of
the European Administrative Space and will — either directly or indirectly —
influence national public administrations. However, there are two different
aspects that should be considered, while discussing an issue of the
Europeanized public administration. In particular, it should be noted that
the constant approximation of legal systems between Member States does
not necessarily mean an overall convergence.

Firstly, in terms of the homogenization of the administrative capacities of
the EU Member States, it is not the administrative systems, institutions or
procedures that should be harmonized (D’Orta, 2003: 9). As far as the
authors are concerned, it is neither possible nor desirable to encroach upon
the uniformity of national public administrations. Currently, we may observe
rather an institutional divergence (an institutional robustness hypothesis — Olsen,
2002) than convergence among the EU Member States (Kassim, 2003: 128
et seq.; Page, 2003: 162 et seq.). Therefore, the principle of the autonomy
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should be given an utmost importance while framing future common
policies.

The second dimension of the convergence refers to the implementation of
common supranational administrative standards or principles that are
necessary to provide the efficiency and the quality of public services
(Mangenot et. al, 2005: 13-39). Hence, without integration in the
performance of the national public administrations, it will not be possible to
ensure the same professionalism within all EU Member States. In general,
there are many tools — presented throughout the paper — that work in
favour of such harmonization, which should be perceived as a desirable
state. In favour of administrative convergence works a general need of
proper application and implementation of European Union law (Kadelbach,
2002: 167 et seq.).

As for the EU administration, current shape — from the horizontal and
vertical perspective — brings a conclusion that it is generally based on three
important concepts, which are: functional unity, organizational separation
and procedural cooperation. (Hofmann et. al., 2011: 4 et seq.).

As for the future of the FEuropean Administrative Space,
G. Heidbreder argues that “heoretically we should rather expect a process of
increasing differentiated coberence than either increasing convergence or divergence between
member states” (Heidbreder, 2009: 26). However, this future should be also
seen through the prism of the future enlargements, which may lead to more
strict Buropean standardization or reassessment of the European Union’s
policies and objectives in reference to national public administrations.
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ABSTRACT

In diesem Artikel werden die Zusammenhinge zwischen der Europiischen
Union und der lokalen Ebene in den Mitgliedstaaten beleuchtet. Der Begriff
der Europabetroffenheit und die Neuerungen fir die lokale Ebene durch
den Vertrag von Lissabon werden erldutert. Nach der Darstellung der
Ankniipfungspunkte fiir kommunale Interessenvertretung in Briissel werden
verschiedene Organisationsformen und Erfolgsfaktoren der kommunalen
Interessenvertretung  in  Brissel vorgestellt. AnschlieBend wird ein
Perspektivwechsel in die kommunalen Verwaltungen hinein vorgenommen.
Hier werden verschiedene innerkommunale Organisationsformen fir
Europaarbeit aufgezeigt und MalBnahmen vorgestellt, mit denen
Europaarbeit innerhalb von Kommunen aufgebaut und intensiviert werden
kann.

Schliisselbegrifte: Kommunen in der EU, Europabetroffenbeit, Kommunale
Europaarbeit, Vertrag von Lissabon.

OZET

Bu makalede, tye tlkeler baglaminda Avrupa Birligi ve yerel yonetimler
arasindaki iliskiler tzerinde durulmus, Avrupa sipheciligi ve Lizbon
Anlagmast ile birlikte gelen yerel dizeydeki gelisimler ele alinmistir.
Briiksel’deki yerel temsille iliskili noktalara deginildikten sonra, yerel ¢ikarlara
iliskin farkli Grgiitsel bigimler ve bagari faktorleri verilmis, sonrasinda ise
yerel yonetimlerdeki perspektif degisimi buna uyarlanmistir. Burada, gesitli
belediyeler-arast Avrupa calisma 6rgiitlenmesi bicimleri gosterilmis, Calisma
Avrupa’sinin yerel yonetimlerde kurulmast ve giiclendirilmesine yonelik 6neri
ve 6nlemlere yer verilmistir.

Anahtar Kelimeler: Avrupa Birligi'nde Belediyeler, Avrupa Stpheciligi,
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1. KOMMUNEN UND DIE EU: ZUSAMMENHANGE IM EU-
MEHREBENENSYSTEM

Wenn die Auswirkungen der Europiischen Union auf ihre Mitgliedstaaten
aufgezeigt und erforscht werden, dann ist es wichtig, den Blick auf alle
Ebenen des EU-Mechrebenensystems zu lenken, also auch auf die lokale
Ebene. In den letzten Jahren hat sich jedoch sowohl in der kommunalen
Praxis als auch in der Forschung zur Europiischen Integration gezeigt, dass
hier Buropiisierungs- und Multi-level Governance-Prozesse beobachtet
werden kénnen. Es wird allgemein eine BEuropabetroffenheit der lokalen
Ebene festgestellt (vgl. Krautscheid 2009; Minch 2006; Wessels 2003;
Marks et al. 1996; zu kommunalen Verwaltungen in der EU vgl. Wessels
2000). Das bedeutet nicht nur, dass kommunales Verwaltungshandeln durch
Bestimmungen des Binnenmarktes betroffen ist. Auch die europiische
Ebene entdeckt mehr wund mehr die Vorteile, kommunale
Interessenvertreter frith in den Gesetzgebungsprozess einzubinden und so
eine reibungsfreie Implementation von europidischem Recht zu férdern.
Dies fiithrt zur Frage nach der Europafihigkeit von Kommunen. Es ist zu
untersuchen, welche Kompetenzen und welcher Organisationsaufbau der
kommunalen Europaarbeit foérderlich sind, um den genannten
Herausforderungen zu begegnen und die Chance von Kommunen nutzen
zu konnen, zu aktiven Mitspielern im EU-Mehrebenensystem zu werden
(vgl. Alemann/Minch 2006b).

Dieser Artikel bezieht sich in seinen Aussagen in erster Linie auf deutsche
Kommunalverwaltungen. In  Deutschland  ist die  kommunale
Selbstverwaltung besonders stark ausgeprigt. Es wurden jedoch dhnliche
Beobachtungen in allen Mitgliedstaaten der EU gemacht (H.Reynaert et al.
2011; Dieterich 2006; Koéhn 2006; Kogge 2006; Minch 20006;
Goldsmith/Klausen 1997).

Im Folgenden wird die Thematik aus verschiedenen Perspektiven
dargestellt. Zunichst wird genauer beleuchtet, welche Zusammenhinge
zwischen der BEuropiischen Union und der lokalen Ebene in den
Mitgliedstaaten bestehen. Es wird auf die Betroffenheit der Kommunen von
europiischer Gesetzgebung eingegangen, auf EU-Projekte und auf die
Regional- und Strukturpolitik der EU. Dann wird die Einbettung der
Kommunen im EU-Mehrebenensystem nach dem Vertrag von Lissabon
dargestellt. Im darauf folgenden Abschnitt wird aufgezeigt, auf welchen
Wegen Kommunen versuchen konnen, aktiv ihre Interessen auf
europiischer Ebene zu vertreten und europiische Politik zu beeinflussen.
Die zentralen Institutionen im politischen System der Europiischen Union,
die Ankniipfungspunkte fiir lokale und regionale Akteure darstellen, werden
aufgezeigt. Hieran kniipft direkt der nichste Aspekt an: Es werden
verschiedene Organisationsformen und Erfolgsfaktoren der kommunalen
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Interessenvertretung in Briissel vorgestellt. Der Fokus liegt hier auf der
gingigen Praxis und den von lokalen Akteuren in Briissel wahrgenommenen
Erfolgsfaktoren.

In Abschnitt erfolgt dann ein Perspektivwechsel in die kommunalen
Verwaltungen hinein. Hier werden verschiedene innerkommunale
Organisationsformen fir Europaarbeit sowie bestehende
Herausforderungen in klassischen Verwaltungen vorgestellt. Zuletzt werden
dann — im Sinne von Handlungsoptionen — verschiedene Mallnahmen
vorgestellt, mit denen Europaarbeit innerhalb von Kommunen aufgebaut
und intensiviert werden kann. Die vorgeschlagenen Mallnahmen beruhen
mafgeblich auf den Ergebnissen des Forschungsprojektes ,euconet — Die
Stadt Koéln im EU-Mehrebenensystem’.

2. DIE EUROPABETROFFFENHEIT DER KOMMUNEN IN
DER EU

Der Begriff Europabetroffenheit umfasst verschiedene Zusammenhinge
zwischen der europiischen und der lokalen Ebene. In der Literatur wird
unterschieden zwischen direkter und strategischer Betroffenheit, beide
umfassen die Auswirkungen des Gemeinschaftsrechts auf die kommunale
Ebene (vgl. Miinch 2006:125-166). Eine direkte Betroffenheit liegt vor, da
viele kommunale Aufgabenfelder in den Mitgliedstaaten der EU als deutlich
von der EU beeinflusst einzuschitzen sind: zum Beispiel das Finanzwesen,
die kommunale Wirtschaftsférderung, der Ortliche Strallenverkehr und die
kommunalen Eigenbetriebe (vgl. Beckmann et al. 2009:11). Vor allem in
Deutschland, wo die kommunale Selbstverwaltung traditionell eine starke
Position einnimmt, Uberschneiden sich viele Bereiche der kommunalen
Daseinsvorsorge mit europiischem Recht, das zur Hauptrechtsquelle fiir die
Kommunen geworden ist. Das gilt vor allem fiir das Vergaberecht, das
Beihilferecht und das  Wettbewerbsrecht.  Unter den  Begriff
Europabetroffenheit féllt nicht nur die Implementation von europiischem
Recht, sondern auch Uberlappungen mit dem kommunalen
Selbstverwaltungsrecht. Hier kann von einer ,,Hauptgefechtslinie zwischen
den Kommunen und der EU“ (Leitermann, 2009:4) bzw. von einem
wopannungsfeld von europiischem Wettbewerb und Gemeinwohl®
(Krautscheid 2009) ausgegangen werden.

Die strategische Betroffenheit von Kommunen umfasst Aspekte der
Europabetroffenheit durch die europiische Regional- und Strukturpolitik,
also die Verteilung und Umverteilung von Mitteln zwischen den Regionen.
Zusammenfassend kann festgehalten werden, dass fast alle Bereiche
kommunalen Handelns in Deutschland eine europiische Dimension haben
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und das Thema Europa fir Kommunen somit ein Querschnittsthema ist
(vgl. Eckert et al. 2013:7).

Dieser in Forschung und Praxis immer wieder bestitigten Einschitzung
steht jedoch die Eigenwahrnehmung von Verwaltungsmitarbeiter/-innen
der lokalen Ebene selbst entgegen. Hier wird die faktisch bestehende
europiische Dimension des eigenen Verwaltungshandelns oft gar nicht
wahrgenommen (vgl. Eckert et al. 2013:51 f. Landua, 2012:6). In der
Offentlichen Wahrnehmung wird sie oft kritisch bewertet. Es werden die
Brisseler Regelungswut und die Einschrinkung der kommunalen
Selbstverwaltung — und damit des Handlungsspielraums der lokalen
Gebietskorperschaften — angemahnt. Europa wird dann als Bedrohung fir
die Kommunen wahrgenommen.

Die genannten Aspekte der Europabetroffenheit sind in durch den linken
Pfeil von der europiischen hin zur lokalen Ebene dargestellt (top-down
Perspektive). Es kann aber gleichzeitig auch eine gegenliufige Entwicklung
festgestellt werden: Kommunen versuchen aktiv ihre Interessen auf der
europiischen Ebene zu vertreten und in den Politikgestaltungsprozess
einflielen zu lassen (bottom-up Perspektive). Auf diese Entwicklung wird in
den Abschnitten und genauer eingegangen werden.

3. STARKUNG DER LOKALEN EBENE IN DER EU: DER
VERTRAG VON LISSABON

Der Vertrag von Lissabon hat fir die lokale Ebene in der EU einige
Veridnderungen mit sich gebracht. Sie bilden den formalen Rahmen der
kommunalen Europaarbeit in Briissel und sollen deshalb im folgenden
dargestellt werden.

Im Vertrag von Lissabon wird in Art. 4 Abs. 2 EUV das kommunale
Selbstverwaltungsrecht anerkannt. Hier heiBt es: ,,Die Union achtet die
Gleichheit der Mitgliedstaaten vor den Vertrdgen und ihre jeweilige
nationale Identitit, die in ihren grundlegenden politischen und
verfassungsmilBigen Strukturen einschlieBlich der regionalen und lokalen
Selbstverwaltung zum Ausdruck kommt.“? Aullerdem wurde mit dem
Vertrag von Lissabon das Subsidiarititsprinzip explizit auf die lokale Ebene
ausgeweitet (Art. 5 Abs. 3 EUV). Die verfahrensmiBlige Sicherung der
Einhaltung des Subsidiarititsprinzips wurde neu eingefiihrt; sie umfasst das
Frihrwarnsystem fiir Subsidiaritdtsriigen und die Subsidiaritdtsklage. Durch
das  Frihwarnsystem ist die Kommission  verpflichtet, eine
Folgenabschitzung ihrer Gesetzesentwiirfe vorzunehmen und ihre

2 Hervorhebung durch die Autorin.

283



Die Lokale Ebene In Der Europdischen Union: Herausforderungen Und
Chancen Kammunaler Europaarbert

Zustindigkeit zu begriinden. Die Moglichkeit zu einem Gesetzesentwurf
eine Subsidiaritdtsriige auszusprechen haben allerdings nur die nationalen
Parlamente. Ist ein Rechtsakt in Kraft getreten besteht nach dem
Subsidiarititsprotokoll die Moglichkeit einer Subsidiaritdtsklage vor dem
Europiischen Gerichtshof. Fiir die kommunale Ebene ist hier vor allem das
Klagerecht des Ausschusses der Regionen von Bedeutung. Hier kann von
einem Drohpotential ausgegangen werden. Selbst wenn die Zahl der Klagen
durch den Ausschuss der Regionen sich in Grenzen halten sollte, ist davon
auszugehen, dass die Moglichkeit einer Klage dazu fithrt, dass kommunale
Interessen in der prilegislativen Phase verstirkt berticksichtigt werden. Der
Ausschuss der Regionen hat ein Netzwerk zur Subsidiarititskontrolle
aufgebaut und versucht so, Kommunen aktiv in die Subsidiarititskontrolle
miteinzubezichen.?

4. ANKNUPFUNGSPUNKTE FUR KOMMUNALE
EUROPAARBEIT AUF EUROPAISCHER EBENE

In  der Betrachtung der Zusammenhinge im  europiischen
Mehrebenensystem sind nicht nur — wie hiufig angenommen - die
europiische und die nationale Ebene von Bedeutung. Auch die regionale
und lokale Ebene sind Teil des Politikgestaltungsprozesses im EU-
Mehrebenensystem. Im Lauf der Vertragsentwicklung ist diese Verkniipfung
immer stirker geworden und fiir Kommunen haben sich neue formale und
informelle Zuginge zu Akteuren der regionalen, nationalen und EU-Ebene,
aber auch zu anderen Kommunen in ganz FEuropa, entwickelt. Die
verschiedenen Zuginge, und die sich daraus fir kommunale Akteure
ergebenden neuen Méglichkeiten, werden im Folgenden dargestellt.

Auf der lokalen Ebene besteht fiir Kommunen in der EU die Méglichkeit
mit Partnerstidten und kommunalen Netzwerken zu europiischen Themen
zusammenzuarbeiten. In kommunalen Netzwerken kénnen lokale Akteure
einerseits zu fachspezifischen europdischen Themen Erfahrungen
austauschen, andererseits konnen die Netzwerke selbst durch Vertreter in
Briissel Lobbying fiir kommunale Interessen bei den europiischen
Institutionen betreiben. Beispiele fiir solche kommunalen Netzwerke sind
EUROCITIES, POLIS und der Rat der Gemeinden und Regionen
Europas.*

3 Vgl. Ausschuss der Regionen: Netzwerk zur Subsidiarititskontrolle, online unter:
https://portal.cor.curopa.cu/subsidiarity/ Pages/default.aspx (Stand: 29.03.2013).

4+ EUROCITIES: http://www.eurocities.eu/; POLIS: http://www.polis-online.org/; Rat der
Gemeinden und Regionen Europas: http://www.ccre.org/ (Stand: 06.03.2013).
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Je nach Staatsaufbau der Mitgliedstaaten der EU sind die nichsten
Ankniipfungspunkte fiir kommunale Europaarbeit die regionale und die
nationale Ebene. In Deutschland kénnen die Kommunen Kontakt zu den
entsprechenden Landes- und Bundesministerien sowie zur Bundesregierung
halten. Die Einflussmoglichkeiten fiir Kommunen auf europdische Themen
werden Uber diese Wege aber als cher gering eingeschitzt, die
Beteiligungsmoglichkeiten fiir Kommunen sind traditionell schwach
ausgebaut.

Die wichtigsten Ankniipfungspunkte und Adressaten fir kommunale
Lobbyaktivititen sind auf der europidischen Ebene zu finden — allen voran
die Europiische Kommission (vgl. Diedrichs 2011; Wessels 2008:225-2506).
Sie hat das Monopol auf Gesetzesinitiativen und ist aufgrund ihres
vergleichsweise schlanken Administrationsapparates auf Expertenwissen
angewiesen. Das Interesse am  Austausch beruht demnach auf
Gegenseitigkeit: lokale Akteure leisten hier Aufklirungsarbeit iiber méogliche
Folgen von europiischer Gesetzgebung fiir die lokale Ebene und versuchen
Einfluss zu nehmen, gleichzeitig ist die Kommission stark daran interessiert
durch eine frithzeitige Einbindung der Interessenvertreter die Akzeptanz
von Gesetzesinitiativen in den Mitgliedstaaten zu erhdhen (vgl. Eckert et al.
2013, 38; Leitermann 2009; Nutzenberger 2007; Strohmeier 2007).

Auch das Europiische Parlament ist ein wichtiger Ankntipfungspunkt fiir
lokale Akteure. Es hat im Lauf der Vertragsentwicklung in der EU immer
mehr Beteiligungsrechte gewonnen und nimmt heute im ordentlichen
Gesetzgebungsverfahren eine zentrale Position ein (vgl. Maurer 2011;
Wessels 2008:119-154). Kommunale Akteure kénnen gegeniiber den
Mitgliedern des Europidischen Parlaments wie bei der Kommission
Lobbyarbeit betreiben und ihr Expertenwissen zur Verfiigung stellen (vgl.
Eckert et al. 2013, 38; Nutzenberger 2007, 149, 154).

Mit der Einrichtung des Ausschusses der Regionen haben Kommunen auf
europiischer Ebene erstmals vertraglich formalisierte
Beteiligungsméglichkeiten erhalten (vgl. Mittag 2011; Wessels 2008, 290—
295). Die Anzahl von lokalen im Verhiltnis zu regionalen Mitgliedern der
Delegationen variiert stark zwischen den Mitgliedstaaten. Insgesamt
Uberwiegen seit der Osterweiterung die kommunalen Vertreter (193 inkl.
intermedidrer Ebene) gegeniiber 124 regionalen Vertretern — die deutschen
Kommunen sind jedoch mit nur drei von 24 deutschen Vertretern stark
unterreprisentiert (vgl. Miinch 2006, 108f). Die Rolle des Ausschusses der
Regionen wurde mit dem Vertrag von Lissabon und den neuen
Bestimmungen zum Subsidiarititsprinzip gestirkt, er gehdrt aber insgesamt
cher zu den schwiicheren Akteuren im Politikgestaltungsprozess der EU.
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5. KOMMUNALE INTERESSENVERTRETRUNG IN BRUSSEL -
ORGANISATIONS UN ERFLOGSFAKTOREN

In der kommunalen Praxis haben sich verschiedene Organisationsformen
kommunaler Interessenvertretung in Brissel etabliert. Sie haben die
Aufgabe Kontakt zu den oben genannten Institutionen herzustellen und
eine FEinflussnahme auf den Politikgestaltungsprozess in der EU zu
ermdéglichen. Die vorgestellten Formen der Interessenvertretung verfolgen
verschiedene Ziele und haben sich verschiede Arbeitsweisen zu Eigen
gemacht.

Ein erfolgreiches Modell der kommunalen Interessenvertretung sind
kommunale Netzwerke auf europdischer Ebene (vgl. Eckert et al. 2013, 44—
49; Matyja 2007). Beispiele hierfir sind die Fachnetzwerke EUROCITIES
und POLIS sowie der Rat der Gemeinden und Regionen Europas (RGRE).
Hier ist es fiir Stidte aus ganz Europa méglich zu fachspezifischen Themen
zusammenzuarbeiten und Positionen zu entwickeln. Durch den Kontakt zu
europiischen Institutionen kénnen Expertise und kommunale Interessen in
den Politikgestaltungsprozess der EU einfliefen. Aus Sicht der Kommunen
liegt der Vorteil hier in der Méglichkeit fachspezifisch zu arbeiten und durch
den europaweiten Zusammenschluss eine hoéhere Schlagkraft der
Argumente bei den europidischen Institutionen zu erzielen. Gleichzeitig
senkt ein Netzwerk die Kosten der Kontaktpflege und inhaltlichen Arbeit
fir einzelne Kommunen. Durch Mitarbeiter der Netzwerke in Briissel
werden Kontakte kontinuierlich gepflegt, fir AuBlenstehende sind
Ansprechpartner klar ertkennbar. Die Kommission bevorzugt die
Zusammenarbeit mit solchen Netzwerken, da bereits eine Konsensfindung
unter den Kommunen stattgefunden hat. Genau dieser Aspekt wird jedoch
von kommunalen Akteuren als nachteilig empfunden, wenn sie zu einem
bestimmten Thema eine Position einnehmen, die nicht dem Konsens
entspricht. Spezifische Interessen kénnen auf diesem Weg nur schlecht
vertreten werden.

Ein weiteres Modell der kommunalen Interessenvertretung in Briissel ist
die Einrichtung von Biiros direkt in Briissel (vgl. Eckert et al. 2013, 39-44).
Dieses Modell wird bereits von verschiedene europiischen Grof3stidten,
Regionen und kommunalen Zusammenschliissen verfolgt. Als prominentes
Beispiel sei hier das Biro der kommunalen Spitzenverbinde> der Linder
Baden-Wiirttemberg, Bayern und Sachsen genannt. Die Mitarbeiter
verstehen sich als Frithwarnsystem bzw. Horchposten, von dem aktuelle

5 Kommunale Spitzenverbinde sind freiwillige Zusammenschlisse von kommunalen
Gebietskorperschaften (Landkreise, Stidte, Gemeinden). In Deutschland gibt es drei grofie
kommunale Spitzenverbinde: Den Deutschen Stidtetag (DST), den Deutschen Landkreistag
(DLT) und den Deutschen Stidte- und Gemeindebund (DStGB).
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Prozesse und Diskurse zur europiischen Gesetzgebung beobachtet und auf
Auswirkungen auf die Kommunen hin gepriift werden. Zum anderen
verstehen sie sich als Interessenvertretung der Kommunen gegeniiber den
europiischen Institutionen. Der Vorteil eines eigenen Biros direkt in
Briissel wird von den Akteuren darin gesehen, dass eigene Schwerpunkte in
Europafragen ohne eine weitere Konsenfindung in gréBeren Verbinden
direkt bei den europiischen Institutionen vertreten werden kénnen.
Gleichzeitig ist durch den direkten Zugang zu Informationen eine
intensivere Unterstiitzung der eigenen Kommunen méglich. Durch die
Biirogemeinschaft kénnen gemeinsame Interessen gebindelt werden. Die
thematische Arbeitsteilung erméglicht es, dass Themen von Fachexperten
intensiver bearbeitet werden. Weitere Beispiele fiir ein solches Biiro sind das
Europabiiro der Region Stuttgart, das Europabiiro der Region Toscana und
das Europabiiro von London.¢

Im Rahmen des Forschungsprojektes euconet haben die befragten
Akteure in kommunalen Interessenvertretungen in Brissel verschiedene
Erfolgsfaktoren fir ihre Arbeit genannt (vgl. Eckert et al. 2013, 45-49).
Wichtigster Erfolgsfaktor ist es, das Lobbying als Prozess des Gebens und
des Nehmens in der Zusammenarbeit mit Brisseler Akteuren zu sehen.
Gegeben wird den europiischen Institutionen — vor allem der Kommission
— die Einschitzung der Folgen von Gesetzesvorhaben fiir die kommunale
Praxis bzw. der Hinweis auf mogliche Probleme bei der Umsetzung. Ein
weiterer Erfolgsfaktor ist die Rickbindung zu den lokalen Akteuren, deren
Interessen vertreten werden sollen. Nur durch einen engen Austausch
kénnen relevante Informationen schnell und zuverldssig in beide
Richtungen flieBen. Weiterhin wichtig ist die richtige Personalwahl. Nur
Mitarbeiter, die nicht zu stark in hierarchischem Denken — das auf der
lokalen Ebene vorherrscht — verhaftet bleiben, sondern sich den
Herausforderungen des Denkens und Handels in Netzwerken stellen,
koénnen erfolgreich auf dem Briisseler Parkett bestehen. Selbstverstindlich
sind hierzu auch sehr gute Fremdsprachkenntnisse notwendig (vgl. Eckert et
al. 2013, 46 f. Nutzenberger 2007)

¢ Europabtiro der Region Stuttgart, online unter: http://eu.region-stuttgart.de/europabuero/;
Europaburo der Region Toscana, online unter: http:/ /www.regione.toscana.it/; Eutopabtro
London, online unter: http://www.london.gov.uk/mayor-assembly/mayor/working-in-
europe; eine Hilfreiche Ubersicht iiber regionale und lokale Interessenvertreter aus ganz
Europa in Brussel findet sich hier: http://lobbyismus.katsten-
wenzlaff.de/index.php/Liste_der_Regionalb%C3%BCros_in_Br%C3%BCssel# Toscana
(Stand 30.03.2013).
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6. INNERKMMUNALE ORGANISATIONSFORMEN FUR
EUROPAARBEIT

Bei der Analyse von Chancen und Herausforderung fiir kommunale
Europaarbeit darf ein Blick in die Stddte nicht fehlen. Die Ansiedlung und
Einbindung von FEuropaarbeit im politisch-administrativen System von
Kommunen ist zentral fiir deren Erfolg. In der deutschen kommunalen
Praxis haben sich verschiedene Modelle etabliert. Generell steigt die
Wahrscheinlichkeit, dass Europaarbeit in der Kommune vorhanden ist, mit
ihrer GréBe (vgl. Landua 2012). Europaarbeit stellt zwar auch fur gréBere
Stidte noch keine Selbstverstindlichkeit dar, da sie nicht zu den
kommunalen Pflichtaufgaben in Deutschland gehért. Es ist aber zu
beobachten, dass sie auf der lokalen Ebene in den letzten Jahren und
Jahrzehnten stetig gestiegen ist (vgl. Eckert 2012; Beckmann et al. 2009;
Alemann/Minch 2006a). Dies ist vor allem auf die oben bereits dargelegte
stetig wachsende Europabetroffenheit zurlickzufithren. Europaarbeit kann
viele verschiedene Titigkeiten umfassen, die von Stadt zu Stadt variieren.
Zur Buropaarbeit gehort die Pflege von Netzwerken und Kontakten zu EU-
spezifischen Themen, aber auch die Pflege von Stidtepartnerschaften, die
Durchfihrung von EU-Projekten sowie die Information der Biirgerinnen
und Biirger zu europiischen Themen (vgl. Landua 2012:10).

In der Regel wird FEuropaarbeit — wie bereits dargelegt — als
Querschnittsaufgabe verstanden. Die Ansiedlung von Europaarbeit variiert
zwischen zentralen und dezentralen Formen. In vielen Stidten, die
Europaarbeit betreiben, ist sie zentral angesiedelt. Es gibt dann eine fir
Europaarbeit zustindige Stelle oder sogar eine Europabeauftragte bzw.
einen FEuropabeauftragten. In der Stadt Koln beispielsweise ist der
Europabeauftragte mit dem FEuropabtiro zentral beim Amt des
Oberburgermeisters angesiedelt und nicht in einem der Dezernate (Eckert et
al. 2013:58-68).

In der Praxis zeigt sich, dass die zentral angesiedelte Europaarbeit nur
dann funktionieren kann, wenn eine intensive Zusammenarbeit mit den
dezentralen Verwaltungseinheiten gepflegt wird. Dies stellt eine besondere
Herausforderung in der stark hierarchischen Struktur der Verwaltungspraxis
dar. Das zentral angesiedelte Europablro ist den dezentralen Einheiten
gegentiber nicht weisungsbefugt. Dass es sich bei Europaarbeit um eine
freiwillige und nicht um eine kommunale Pflichtaufgabe handelt, erschwert
die Situation. Die dezentrale Europaarbeit ist wichtig, da beispielsweise EU-
Projekte direkt in den Fachabteilungen durchgefiihrt werden. Das zentrale
Europabiiro kann hier nur unterstiitzend bei der Antragsstellung mitwirken.
Fir die Stadt Koln konnte festgestellt werden, dass die verschiedenen
Dezernate sehr unterschiedlich statk in europdische Angelegenheiten
miteingebunden waren (vgl. Eckert et al. 2013:66). Grundlegende
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Voraussetzung fiir die dezentrale Europaarbeit einer Kommune ist die
Europafihigkeit ~ der  dezentralen  Verwaltung.  Hierzu  gehdren
Sprachkenntnisse, Kenntnisse tber den europiischen
Politikgestaltungsprozess sowie zur Beantragung und Verwaltung von EU-
Projekten. In dem geschilderten Zusammenspiel von zentraler und
dezentraler Europaarbeit tbernimmt das zentrale Europabiiro eine
Dienstleistungs- und Koordinationsfunktion fir die dezentralen Einheiten.

Eine weitere wichtige Aufgabe eines zentralen Europabiros ist die
Netzwerkarbeit fir die jeweilige Kommune. Es kann hier eine
Vermittlerrolle einnehmen und Verbindungen fiir die Stadtverwaltung zu
europiischen Akteuren und Netzwerken herstellen. Auch in dieser Funktion
ist das Zusammenwirken von zentraler und dezentraler Europaarbeit von
grofler Wichtigkeit. Bleibt die langfristige Pflege von Kontakten allein in der
Verantwortlichkeit des Europabiiros, besteht die Gefahr eines Flaschenhals-
Effekts — das Europabtiro kann auf Dauer einerseits mit der Menge von
Kontakten iiberlastet sein, andererseits kann das notwendige Know-How
zur Pflege von fachspezifischen Kontakten fehlen. Um dies zu vermeiden,
koénnen die fachspezifischen Kontakte von den jeweiligen Fachstellen in der
Verwaltung gepflegt und ausgebaut werden (vgl. Eckert et al. 2013:156).

Es gibt auch Stidte, in denen die Europaarbeit an einem dezentralen
Punkt angesiedelt ist. Das gilt beispielsweise fur die Stadt Disseldorf, hier
gibt es im Bereich der Wirtschaftsférderung Mitarbeiter — fir
Europaangelegenheiten.” Bei einer dezentralen Ansiedlung wird von vielen
befragten kommunalen Interessenvertretern angenommen, dass das Thema
Europa nicht in seiner vollen Bandbreite als Querschnittsthema bearbeitet
wird, sondern auf den Bereich der Wirtschaftsférderung beschrinkt bleibt
(vgl. Eckert et al. 2013, 67 £.).

7. HANDLUNGSOPTIONEN VON KOMMUNEN FUR EINE
ERFLOG

Im vorangegangenen Abschnitt wurde gezeigt, dass Europaarbeit in einer
Kommune vor allem dann gut funktioniert, wenn auch die dezentralen
Verwaltungseinheiten iber eine starke Europakompetenz verfiigen. Um
diese zu stirken, kénnen verschiedene Mallnahmen ergriffen werden, die im
folgenden dargestellt werden.

Die Schulung von Verwaltungsmitarbeitern zu europiischen Themen ist
ein wichtiger Schritt hin zu einer funktionierenden kommunalen

7 Europaarbeit der Stadt Diisseldorf, online unter:
http:/ /www.duesseldorf.de/europa/index.shtml (Stand: 31.03.2013).
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Europaarbeit. So ist es nicht notwendig, zusitzliches Personal fiir die
Europaarbeit einzustellen, das dann nur schlecht in fachspezifischen Fragen
reagieren kann. Da es sich beim Thema Europa fiir Kommunen um ein
Querschnittsthema handelt, ist es sinnvoll, in allen Bereichen und auf allen
Ebenen der Verwaltung die Mitarbeiter fiir die europiischen Aspekte ihrer
Verwaltungstitigkeit zu sensibilisieren und mit dem notwendigen
Hintergrundwissen tber europdische Zusammenhinge, in denen sie
ohnehin agieren, zu schulen. Es ist von Bedeutung, fiir Mitarbeiter Anteize
zu schaffen, sich schulen zu lassen und die europiische Dimension der
eigenen Titigkeit wahrzunehmen. Noch frither setzt der Gedanke an, schon
in der Ausbildung von Kommunalbeamten die europdische Dimension des
Verwaltungshandelns fest zu verankern. Bei der Personalauswahl kénnen
Sprachkenntnisse und Grundkenntnisse zur Europabetroffenheit von
Kommunen Kriterien sein.

Fir den Ausbau der Europakompetenz in einer Kommune kénnen EU-
Projekte ein guter Wegbereiter sein. Hier besteht fiir die Mitarbeiter die
Moglichkeit, Kontakt zu Mitarbeitern aus anderen Kommunalverwaltungen
aus ganz Europa zu bekommen sowie zu Mitarbeitern der europiischen
Institutionen. Es konnen Best-Practice Modelle und fachspezifisches Know-
How ausgetauscht werden. Auch die Stiddtepartnerschaften stellen einen
guten Ausgangspunkt dar, um mit anderen kommunalen Akteuren in
Kontakt zu kommen und gemeinsam EU-Projekte beantragen zu kénnen.

Als dritte Handlungsoption kann die Priorisierung von Europaarbeit in der
Kommune generell genannt werden. In der Stadt Koln zeigt sie sich
beispielsweise durch die Einfiihrung der ,Geschiftsanweisung Internationale
Angelegenheiten’. Hier sind Ziele und Aufgabenzuweisungen der
internationalen und europiischen Arbeit festgelegt. Dies fithrt zu einer
héheren Prioritit der Thematik. Gleichzeitig werden Formen des
innerkommunalen Austauschs zu europiischen Themen festgeschrieben. In
der Stadt Koln wurde beispielsweise mit der Geschiftsanweisung die
JInternationale Runde’ eingefithrt (Stadt Koéln 1997, 3). Sie ist das
Koordinationsgremium der Verwaltung fiir die Schwerpunkte der
stidtischen Europa- und internationalen Zusammenarbeit und soll
mindestens  einmal im  Jahr tagen. Ihr wird zwar keine
Entscheidungsbefugnis eingerdumt, sie dient aber als strategisches Forum
zur Abstimmung von Aktivititen und Zielen der gesamten Verwaltung.
Teilnehmer der Internationalen Runde in Koéln sind unter anderen der
Europabeauftragte, Beauftragte aus allen Dezernaten, politische
Reprisentanten der Stadt Koln fiir internationale Netzwerke sowie
Ratsmitglieder (vgl. Eckert et al. 2013, 82 £.).
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FAZIT

Zusammenfassend ldsst sich sagen, dass das Thema FEuropa fir
Kommunen sowohl Herausforderungen als auch Chancen mit sich bringt.
Die Herausforderungen sind — wie oben aufgezeigt — vielfilti: Die EU ist
zu Hauptrechtsquelle fiir die kommunale Ebene geworden, die kommunale
Selbstverwaltung steht teilweise im Widerspruch mit den Regelungen zum
europiischen Binnenmarkt, die lokale und regionale Ebene sind Ziel der
europiischen Regional- und Forderpolitik. Auch innerhalb der Kommunen
sind zahlreiche Herausforderungen zu bewiltigen um auf diese
Europabetroffenheit zu reagieren: Die Mitarbeiter miissen geschult werden
um die europdische Dimension ihres Verwaltungshandelns zu erkennen und
ihr gerecht zu werden, es missen neue Organisationsformen fiir
Europaarbeit innerhalb der Kommunen gefunden werden. Die Chance im
Thema Europa liegt fiir die kommunalen Akteure darin, dass sie von einer
reinen  Ausfihrungsinstanz  zum  aktiven  Mitspieler im  EU-
Mehrebenensystem werden kénnen. Die neuen Formen des Regierens auf
der europiischen Ebene (vgl. Diedrichs et al. 2011; Radaelli 2008;
Marks/Hooghe 2004) etlauben es staatlichen und nichtstaatlichen Akteuren
anderer Ebenen, sich am Politikgestaltungsprozess zu beteiligen und ihre
eigenen Interessen zu verteten. Die europiischen Institutionen, allen voran
die Europiische Kommission, nutzen das Expertenwissen von lokalen
Interessenvertretern um vorab eine hohe Akzeptanz und reibungslose
Implementation ihrer Gesetzesinitiativen zu fordern. Immer mehr
Kommunen in Europa nutzen diese Moglichkeiten durch verschiedene
Formen der Interessenvertretung, der Vertrag von Lissabon hat die Stellung
der lokalen Ebene im EU-Mehrebenensystem zusitzlich gestirkt.
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OZET

AB ilkeleri Kopenhag kriterleri baglaminda Birlige tiye ve aday ilkeler
arasinda ekonomik, siyasi, yonetsel, vb. bircok alanda ortak bir toplumsal
yasam alaninin ilkelerini ortaya koymaya calismaktadir. Farklt siyasi gelenek
ve hikimet sistemlerine sahip AB dlkeleri “idari kapasite kriterleri”
cercevesinde AB icerisinde kamu yonetiminde ortak ilkelerin belitflenmesini
hem tye hem de aday tlkelete zorunlu bir kriter olarak sunmaktadir. Baska
bir ifadeyle AB’nin olgunlastirlmast siirecinde kamu yonetimi sisteminde
bircok farkli noktada aday ve tye tlkeler bir takim sorumluluklari yerine
getirmek zorundadir. Ulkelerin gerceklestirmesi gereken bu sorumluluklarin
yontemi konusunda ilkeler segme sansina sahiptir. Ancak ortak bir sisteme
sahip olmak isteyen Bitlik; calismalarin sonunda tlkelerden ortak ciktilar
talep etmektedir. Bu ¢alisma 6zellikle ¢evresel degisim ve etkilerin reform
strecleri tzerindeki etkisini inceleyen kurumsal esbicimlilik 6zelinde AB
tyelik  sutecinde/sontasinda  Sloven kamu  yonetimi  reformlarint
incelemektedir. Sonu¢ kisminda ise gergeklestirilen reform ¢alismalari ile
kurumsal esbicimlilik arasindaki iliski degerlendirilmektedir.

Anahtar Kelimeler: Slovenya, Kamu Y onetimi, Reform, Avrupa Birligi, Kurumsal
Esbicimeilik.

ABSTRACT

European countries are trying to determine a framework about political,
economic, administrative and similar issues in order to display principles of a
common communal living area for the candidate and member countries with
respect to the Copenhagen Criteria. European Union countries from
different traditional and governmental systems are enforcing the adoption of
common principles as a sine qua non requirement regarding to public
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administration by both candidate and member countries within the
framework of “administrative capacity criteria”. In other words, candidate
and member countries are obliged to fulfill some responsibilities about
various issues and facets. Regarding to the methodological process of
adoption issues, countries have the right to choose their own pathway.
However, the Union that wants to have a common system is focused on the
final outcomes and requires these targets to be achieved. This study
especially probes the effects of environmental changes and other factors on
Slovenian public administration reforms during and after the membership
process from an institutional isomorphism perspective. In the conclusions
part of this study relationships between institutional isomorphism and
reform efforts that are achieved are evaluated.

Key Words: Slovenia, Public Administration, Administrative Reforms, the Enropean
Union, Institutional Isomorphism.

GIRIS

Idarede reform veya yeniden diizenleme deyimi, devlet ve idare
deyimlerinin  kullanilist  kadar eski olarak (Tortop vd. 2007: 447)
nitelendirilmesine ragmen kamu yénetimi akademisyenleri 6zellikle son 20-
30 yilik dénemde meydana gelen olaylarin devletin yani kamu y6netiminin
arttk mevcut durumu sirdirmesinin olanaksiz oldugu ve bir “yeniden
yapilanmanin” = stratejisi ¢ercevesinde yapimast zorunlu olan seyleri
yapmasini, ulusal ve kiiresel kosullari g6z oOniinde tutmasii  gerekli
kidmaktadir (Kutlu, 2008: 143-144). 21. yiizyilh gecmis dénemlerden farklt
kilan, degisimin dogasinda bulunan streklilik ve tlkelerin kendi kamu
yonetimlerindeki performans, strateji, giiven ve bilitge agiklarini gidermek
icin gdrece sonsuz ugras vermeleridir. Ikincisi ise daha 6nceden
Ongorillemeyen boyutta kapsamli ve hizli bir degisimin yaygin olmasint
saglayan icsel ve digsal baski ve gelismelerdir (Sahin, 2008:48) Reform
stregleri de s6z konusu baski ve gelismelere paralel olarak devletler arasinda
farkliliklar gostermektedir. Her devlet kendi durumuna uygun bir veya
birden fazla yontem belirlemekte ve reform siireglerini de bu eksende
yiiriitmektedir. Ornegin diinyada kamu yénetimi alaninda degisimin 6nciisii
olan tlkelerde i¢ dinamiklerin etkisi 6n plana ¢ikarken; az gelismis tilkelerde
yonetim sistemleri i¢c dinamiklerden daha fazla dis dinamiklerin etkisiyle
degismekte ve gelismis Ulke yOnetimleri taklit edilmektedir (Aykac vd.,
2003:157).

Ornegin  AB’ye iiyelik siirecinde kamu yonetimi sisteminde; merkezi
orgiitlenme ve karar alma, alan yOnetimi, vatandaslarla ve ekonomik
aktorletle iligkiler, eylem ve denetim araglart konusunda ortak &zellikler
gorilmektedir. Bu ortak 6zellikler adaylik stirecinde sekillenmekte ve tyelik
sonrast da stirdirtlmektedir.
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Weberyan biirokrasi anlayisindan neo-liberal politikalara gecis stirecinde
Ozellikle yeni kamu yonetimi (YKY) ilkeleri dogrultusunda Slovenya’da
gelinen nokta, yukarida ifade edilen duruma 6rnek olarak bu ¢alismada ele
alinip analiz edilmektedir. Bu baglamda Slovenya’nin 1991°de bagimsizligint
ilan edip bagimsiz bir devlet olarak taninmasindan itibaren giiniimiize kadar
gelinen stirecte gerceklestirdigi reformlart ¢ temel nedene baglamak
mimkiin gbzitkmektedir. Bunlar modernlesme, kiiresellesme ve tabii ki son
olarak Ozellikle 19957lerden itibaren reformlarin ana bilesenletinin
nedenlerini olusturan Avrupalilasma veya AB’ye lye olma strecindeki
baskilar ve dirtilerdir. 2006 yiinda kurulan Kamu Yonetimi Bakanlg:
yurttilen reform calismalarini 6ncelikli olarak AB ilkelerine uygun olarak
yuritmeye ¢alismakta ve Lizbon stratejisinde belirlenen daha iyi diizenleme
ilkeleri gercevesinde calismalarini yiiriitmektedir.

1. KURUMSALCI KURAM CERCEVESINDE KAMU
YONETIMINDE REFORM DINAMIKLERI

Temelleri Di Maggio ve Powell (1983) tarafindan davranigsal yaklasima bir
tepki olarak ortaya ¢ikan kurumsalct kuram, cevrenin Orgiitler Uzerindeki
belirleyici etkisi, ge¢misten gintimiize farkll sekillerde degerlendirilse de
bugtin gelinen noktada, hangi sistemin ayakta kalacagini ve bagarili olacagint
cevresel kosullar belirlemekte ve cevreye en iyi uyum saglayanlarin basarilt
olma sanstnin daha fazla olacagini ileri stirmektedir (Sahin, 2008). Kurumsal
cevre genelde mesru olarak gortlen Orgiitleri kabul etmektedir. Dolayisiyla
Orglitin  bulundugu cevrede vathgini siirdirebilmesi kurumsal cevrenin
normlarina, kurallarina, degerlerine, beklentilerine uyum saglayarak mesruluk
kazanmasina baglidir (Deephouse ve Carter, 2005:329-333).

Kurumsalct  kuram, orglitlerin resmi  yapisinda yer alan degisimleri
aciklarken, 6rgitiin icinde bulundugu ¢evreyi 6nemle vurgulamaktadir. Aynt
cevrede olan Orgitler birbirlerini taklit etmektedir. Dolayisiyla kurumsal
esbicimlilik  benzer kurumsal c¢evrede yer alan kuruluslar izerinde
aragtirtlmalidir. Cinkd ayni cevrede faaliyet gésteren ve benzer kategoride
yer alan orgiitler benzesim gosterme egilimindedirler (Salmeron ve Bueno,
2005:1014). Aynt gevrede baskilara maruz kalan 6rgiitler homojen bir yapiya
kavusacaklardir. Kurumsal egbicimlilik kavrami burada homojenlesme
sirecine ve mesruluk kavramina vurgu yapmaktadir (Slack ve Hinings,
1994:1-9; Lodge ve Wegrich, 2005:213-215).

Kurumsal gevreler, kaynaklarin kontroliiniin ve otoritesinin az sayida glicli
orgiitlerin  elinde oldugu aglardan olusmaktadir. Orgiitlerin - yapt  ve
faaliyetlerini etkileyen cevre baskilars; cevredeki diger orgltlerin baskilari,
cevrede kabul gbren kural ve uygulamalar ile beklenti ve inanclar
kapsamaktadir. Bu baskilar zortlayici, normatif ve taklitci olarak
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stralanmaktadir (Slack ve Hinings, 1994:1-5; Benders vd. 2006:2; Bowerman,
2002:48; Leblebici, 2004:287, Sargut, 2003:247-248). Bu siniflandirma aynt
zamanda analitiktir. Bu esbicimlilik tiirleri, her zaman ampirik olarak farkl ya
da birbirinden ayr1 degildir (Bolat ve Seymen, 2006:244).

o Zotlaywr Esbicimlilik (Coercive Isomorphism): Kurumsal cevrenin siyasal
etkisi ve mesruiyet kazanma ihtiyacindan kaynaklanmaktadir (Frumkin ve
Galaskiewicz, 2004: 285; Leblebici, 2004:287). Zotlayict esbicimliligin
kaynaginda genel olarak devlet ve devlet kurumlar, o6rgltiin faaliyet
alanindaki kiltiirel beklentiler ve wuluslar arast kuruluslar bulunmaktadir.
Diinya Bankasi, OECD, AB, IMF vb. gibi uluslar arasi Srgiitler, gelismekte
olan ya da bu orgiitlere tiye olan tlkelerdeki kamu yonetimi reformunu
Uyelik veya faaliyet yukimlaliglh geregi genel olarak zotlayici baskilarla
degisik  yontemlerle desteklemekte ve reformla ilgili tavsiyelerde
bulunmaktadir (Sahin, 2008:52). Ornegin AB’de Avrupa Komisyonu bu
strecte cok aktif bir siyasi girisimcidir (Radaelli, 2000:206).

e Normatif (Kuralsal) Esbicimlilik (Normative Isomorphism): Temelde
profesyonellesmekten kaynaklanmaktadir. Profesyonellesme calisma sart ve
yontemlerinde ortaya koyulan kolektif ¢abalar olarak belirtilmektedir
(Bowerman, 2002: 49). Bu amagla Ticaret Odalari, Barolar gibi ulusal ve
Dinya Bankast, OECD, ISO gibi uluslar arast kuruluslar bulunmaktadir.
Cevreye uyum icin Orgiitler goéntllii olarak uyum gosterme egiliminde olsalar
da mestruiyet kazanabilmek icin kurumsal ¢evrenin norm ve degetlerine
uymaya kendilerini mecbur hissederler (Leblebici, 2004:287).

e Tatklitci Esbicimlilik (Mimetric Isomorphism): Ozellikle belirsizligin ve
karmasanin yiiksek oldugu durumlarda oOrgiitsel var olabilme ve belirsizlige
karst koyabilme miucadelesine dayanmaktadir (Salmeron ve Bueno
:2005:1014; Leblebici, 2004:287; Sargut, 2001:133). Bu durumda benzer
kosullarda kendisinden daha bagarili olan 6rgltlerin mesruiyet kazanmis yapt
ve isleyisleri model alinarak, orgiitlerin kendilerini gelistirmeye calistiklari
varsayllmaktadir (Bowerman, 2002:49; Arslan ve Sayh, 2006:273).

Temelleri Roma ve Maastricht Antlasmast’na kadar uzansa de Avrupa’da
ortak kamu yOnetimi calismalarinin baslangic noktasint 1993 Kopenhag
Kriterleri, 1998 ve 1999 vyilarinda hazirlanan  SIGMA  raporlart
olusturmaktadir. 1993 Kopenhag kriterleriyle siyasi, ekonomik ve hukuki
alanlarda tam dyelik icin 6n kogsullar (Balkir, 2009:109), 1998°de ki rapotla
“Avrupa Idari Alant” ve 1999’daki raporla da “Kamu Yonetimi Ilkeleri”
olusturulmustur (SIGMA, 1998 ve 1999). 1995’teki Madrid Zirvesinde ise
AB’ye katllan iilkeler icin “Idari Kapasite” kriteri eklenmistir (Sener,
2009:52). Bu ilkeler farkli yasal gelenek ve hiikiimet sistemlerine sahip olan
AB tlkeleri tarafindan paylasilarak, AB icinde kamu yonetimi ilkelerinin
belirlenmesine katkida bulunmaktadir (Kosecik, 2004:9-10). Bu calismalar
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AB tye ve aday tlkelerinin kamu yonetimlerini yakinlastirma ve standardize
etme calismalart arasinda yer almaktadir.

2. SLOVENYA HAKKINDA GENEL BILGILER VE KAMU
YONETIMI YAPISI

1990'arin basinda Dogu Blok’unda baglayan ¢ozilme Yugoslavya'yt da
ctkilemistir. Bunun sonucu olarak 25 Haziran 1991 tarihinde eski
Yugoslavya Federal Sosyalist Cumbhuriyeti (Yugoslavya) tlkelerinden
Hirvatistan ve Slovenya bagimsizliklarint ilan etmislerdir. (Kavalali, 2005:2)
Slovenya resmi olarak, 1991 yilinda bagimsizliginin taninmast igin Avrupa
Toplulugu’na bagvurmustur  (Azarkan, 2008:122-123). 1996 yilinda ise
AB’ye tyelik bagvurusunu yapmustir (AGENDA 2000, 1997:5).

Bati Avrupa ilkelerinin Slovenlerin isteklerine destek vermesi, tlkedeki
etnik gruplarin Slovenlere oraninin disiik olmast sayesinde Slovenya’nin
Yugoslavya’dan ayrilarak bagimsizligini  kazanma streci diger ilkelere
nispeten kanh bir siddet icermemistir. Slovenya, eski Yugoslavya
cumbhuriyetleri arasinda da en mireffeh olaniydi. Bu nedenle sosyalist
ekonomiden kapitalist serbest piyasa kurallarina geciste fazla zorlanmamistir.
Slovenya, 2004 yilinda Birlige katilan 10 tye tlke arasmnda Avro’yu 1 Ocak
2007°den itibaren para birimi olarak kullanan ik dlke olmustur.
Slovenya’daki kamu yonetimi; miilki idare (bakanliklar, yerinden yonetim
birimleri, farkli bakanliklarin yerel temsilcilikleri), 6zerk hitkiimet birimleri ve
yart 6zerk kamu kuruluslarina iligkin 193 idare (kamu hukuku uzmani olarak
bilinen kisiler) ve kamusal vyetkilendirmeleri ellerinde bulunduran
kurumlardan (kamu temsilcilikleri, emeklilik ve 6ziirliluk sigorta kurumlar,
saglik sigortast kurumlari, vb.) olusmaktadir (Plostajner, www.fes.hr).

3. SLOVENYA’NIN AB UYELIK MUZAKERELERI SURECI

Yugoslav Federasyonu’nun dagilmast ile bagimsiz bir devlet olarak ortaya
cikan Slovenya’nin Avrupa entegrasyonuna dahil olma siireci 1990l ydlarin
ilk yillarinda baslamistir (Brinar ve Svetlicic, 1999:803; Hafner, 2007:813).
Cunki refah diizeyini yikseltmek isteyen Slovenya’nin stratejik amaglarindan
birisi baglangictan itibaren AB’ye katdmak olmustur. (Jakomin ve Trupac,
2000:234). Slovenya’nin AB iyeligi yolunda ilk temel stratejik kararlart 1994-
95 yilarinda Slovenya’nin Ekonomik Kalkinmast igin hazirlana Strateji
calismasinda ortaya konulmustur — (Mrak vd, 2004:368). Alinan bu
kararlardan sonra tyelik siirecinde izlenecek yontem belirlenmistir. Genelde
AB’ye katilma siirecinde ortaya atilan Srgiitlenme modelleri bes baslik altinda
toplanmaktadir. Bunlar; Icract AB Bakanlgl, Koordinasyon Bakanligi, AB ile
ilgili islerden sorumlu devlet bakanligi, bakanliklar arast koordinasyon
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kurulu, AB koordinasyon birimi veya AB ile ilgili islerden sorumlu
Miistesarlik veya Genel Miidiirliik (Omiirgéniilsen ve Oktem, 2007:34-44)
olarak siralanmaktadir. 10 tdyeli biyik katlimda mizakereler ve
koordinasyon i¢in Uyelik siirecinde iki yapt kullanidmistir. Cek Cumbhuriyeti,
Macaristan, Estonya gibi tilkeler Disisleri Bakanligini aktif olarak kullanirken;
iclerinde Slovenya’nin da bulundugu tlkeler “Katihm Ekibi” olarak
adlandirilan 6zel bir kurum olusturmustur. Mitkemmellik adalari olarak da
adlandirlan  katthm  ekibi Oncelikli oldugundan kaynak ve personel
bakimindan zengindir. 2002 yih itibariyle Slovenya’da bulunan ekipte 132
calisan bulunmaktaydi. (Barbara ve Gaby, 2005:132-134)

Slovenya’nin AB tyelik siirecinin biitin hazirliklarini koordine ve kontrol
etmek tizere Basbakan ve Avrupa lliskileri I¢in Yénetim Ofisi (GOEA)
kurulmustur. GOEA bagimsiz bir ofistir. Dolayistyla disisleri ve basbakanlik
ofislerinden ayrt olarak kurulmustur. Bu baglamda bakildiginda Sloven dis
isleri bakanligt miuzakere siirecinde ikincil rol oynamistir. GOEA; AB
tyeliginin gerceklesmesinin ardindan AB ile iliskilerde ¢ok sayida gorevi
yuritmeye devam etmektedir. GOEA kanunlar ya da idari faaliyetler icin
teklifler hazirflamamis ya da kararlar almamustir. Fakat miktesebatin
gerektirdigi uyumu ve AB tyeligine hazirlanilmasi siirecinin koordinasyonu
yuritmustir. 2003 yilina gelindiginde GOEA, entegrasyon birimi, miizakere
birimi ve bilgi dokiimantasyon merkezi olarak ti¢ farkli birime ayrimistr.
GOEA aynt zamanda AB ile bakanlk koordinasyonu iligkilerinde bir¢ok
sayida iliskili gorevleri strdiirdi ve Avrupa iliskileri yonetiminde merkezi
koordinasyon birimi olarak temsil etti. 2008’in sonunda kurumun ismi
Avrupa lligkileri ve Kalkinma igin Yénetim Ofisi (GODEA) olarak
degistirilmis 35 ayr1 birim olmak tzere gbrev alani genisletilmistir (Gartner
vd., 2011:89).

4. SLOVENYA’NIN KAMU YONETIMI REFORMLARINA GIRIS

Slovenya'nin AB'ye giris strecindeki dis politika éncelikleri arasinda kamu
yonetimi alaninda yapilacak olan ¢alismalar ayr1 bir 6neme sahiptir. Slovenya,
AB’ye tyelik asamasinda gerceklestirmesi gereken yiikimlilikler ile kars:
karstya kalmistir. Bunlar Kopenhag kriterleri ve AB Miiktesebatt (Acquis
Comnunataire) dir. Talep edilen mevzuat uyumu AB aday tlkelerin
yonetimlerinin modernlestirilmelerini belli baslt Ol¢ltlere gére yapilmasini
degil; bazt belli enstriimanlara gére gelisim yonlendirmesi talep etmektedir.
Bu yiizden “Avrupa Idari Alan1” Avrupa kriterlerini gerceklestirmeleri icin,
tlkelere yol boyunca rehberlik etmek tizere olusturulmustur. Kamu yonetimi
alanindaki AB Miiktesebatt (Acquis Comnunataire) kamu yonetimine bir dizi
yeni standart ve ilkeler getirmektedir. S6z konusu miuktesebata uyum
saglamak dustincesiyle Slovenya asagida siralanan bir takim kamu ynetimi
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reform calismalarint baslatmistir. Bu ¢alismalar belli bir motif, organ ve
icerige uygun olarak yiritiilmektedir.

Tablo 1: Slovenya Kamu Y6netimi Reformu

Mortifler Yeni sosyal ve politik sistem, AB tarafindan yapilan
baskilar ve durtiler, Kuresellesme
Organlari ve Fonksiyonel, Organizasyonel, Yonetimsel,
Kapsami Prosediirler
Ulke yonetimi, bolgesel kendi kendini idare, temel
1§erigi kamu hizmetleri, memur sistemi ve egitimi, kamusal
finansman

Kaynak: Kovac ve Francelj, 2008: 95 ile Vassiliou, 2007: 347-348’den
detlenerek hazirlanmistir.

Plostajner’a (www.fes.hr) gore Slovenya’daki kamu yonetimi reformu
bagimsizligin ilan edilmesinin hemen akabinde baglamistir. Bu stre¢ ¢
asamaya ayrilabilir: Slovenya’nin bagimsizligin1 kazanmas: ile paralel olarak
baslayan Slovenya’daki kamu yénetimi reform cabalari ti¢ asamaya ayrilarak
ele alinmaktadir (Plostajner, www.fes.hr):

e  Yeni devletin ve yonetimin kurulmasi (1991-1996 dénemi)
e Slovenya’nin AB’ye katilma strecindeki kamu yonetimi
reformu (1997-2002 d6nemi)

e  Kamu yonetiminin gelistirilmesi: (2003 ve sonrast dénem)

AB’ye uye ve aday dulkelerin hepsinde gézlemlenen miiktesebata ve
belitlenen kritetlere uyum cercevesinde bir takim yasal dizenlemeler ve
yonetimin  iyilestirilmesi i¢in ylritilen ¢alisgmalar s6z  konusudur.
Slovenya’da AB’ye ve miuktesebata uyum saglamak baglaminda hem
normatif anlamda hem de zorlayict bicimsellik baglaminda uyum yasalart
¢tkarmis ve bunlari ylrtitmek tizere bir takim dizenlemelere gitmistir.

Motifleri, organlart ve alanlart belirtilen Slovenya reform siirecinin tyelik

Oncesi gelisimi yukarida belirtilen tarihsel agamalara uygun olarak asagidaki
tabloda gosterilen sekilde gergeklestirmistir (Vassliou, 2007: 347-348).
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Tablo 2: 1997-2001 Yillar1 Arasinda Gergeklestirilen Kamu Y6netimi
Reformlari

Temel Reformlarin Ana Bilegenleri ve Takvimleri (1997-2001)

Emeklilik Sisteminin Reformu
Emeklilik reformu tizerine Beyaz kitabin hazirlanmast 1997
Onerilen yasalarin Parlamento’ya sunulmast

Yasalarin Parlamento tarafindan kabuli 1998

Izleyen evrelerin uygulanmasinin baslatilmast 1998

Uygulamalarin bagarili bir sekilde devam ettirilmesi 1998
1998-01

Finans Sektorii Reformu

Yabanci banka subeleri piyasasinin acilmast 1998

Bankalararast azami mevduat orant ve yabanci krediler
tizerindeki Tolar mevduatt anlagmasinin kaldirilmast

Banka 6zellestirmeleri hakkindaki yasanin kabul edilmesi 1999
Yeni 6deme siteminin getirilmesi 1998
Sigorta sirketlerinin iyilestirmesi ve &zellestirilmesi 1999
Sigorta pazarinin yabanct sermayeye actlmast 1999-01

Sermaye piyasasinin genislemesi ve derinlesmesi

Yasal ve duzenleyici ¢er¢evenin olusturulmasi/geligtirilmesi 1999-01
Sektorde temel AB yasalariyla uyumlagma 1997-01
Vergi Sisteminin reformu (Hazirlik, parlamento onayl ve 1997-01
uygulama) 1997-01
1997-99

Kamu Hizmeti Reformu (Elektrik, Su, Gaz)
Fiyat Serbestlesmesi 1997-00
Ozellestirme dahil, serbestlesme ve rekabet

Kamu alimlart sisteminin getirilmesiyle birlikte, diizenleme 1998-01
Sistemin Elde Edilmesi 1997-01
1997-99
Fiyat Serbestlestirmesi
Fiyat serbestlesmesinin tim programinin tarihlerle birlikte 1998
actklanmast 1997-01

Aciklanan programla uyumlu uygulama

Kamu Tegekkiilii Sektorit Reformu

Slovenya Kalkinma Sirketi araciligiyla  iyilesme ve 1997-00
Ozellestirme

Zararli tesviklerin agik Slctitlerle degistirilmesi 1997-98

Tesviklerin Avrupa Anlasmast’na uygun seviyeye getirilmesi 1998-01

Rekabetin -~ canlandirlmast  i¢in - yatay  mekanizmanin 1997-01

gelistirilmesi 1997-01

Kurumsal ve yasal cercevenin gelistirilmesi (devir gibi...)

Yukaridaki tabloda siralanan reform calismalarina ilave olarak 2002 yilinin
ilk yarisindan itibaren Slovenya’da bir takim temel kanunlar kabul edilmistir.
Bunlar: Devlet Memurlart Kanunu, Kamu Yonetimi Kanunu, Kamu
Ajanslart Kanunu, Denetim Kanunu, Kamu Sektérinde Maag Sistemi
Kanunu (Cankar ve Pevcin, 2006:51) olarak siralanabilir. Kovac (2007:68) bu
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dénemde ¢ikartilan  kanunlarda ortak  paydanin  AB  oldugunu
vurgulamaktadir. Kalkinmanin saglanmast igin olusturulan kamu y6netiminin
yeni yasal cercevesi Avrupa idari alaninin standartlartyla harmonize
edilmigtir. Bu baglamda Sloven hiikiimeti tarafindan olusturulan “Kamu
Yonetimi  Strateji Belgesi” (Stratejica) 2013 yilina kadar Slovenya’nin
gelisimine katki saglayacak ve ayni zamanda kamu ydnetiminin yeniden
yapilanmasina 6nciiliik edecek hususlart belirleyerek ilan etmigtir. Bu
oncelikler Strateji belgesinde su sekilde siralanmaktadir (Strajica, 2005):
e  Rekabetci ve hizli bityliyen ekonomi,
e  Etkin az maliyetli bir yonetim ve kamu hizmet,
e  Yiiksek is istthdamini saglayacak modern ve refah bir
Slovenya,
e  Surdirilebilir ve istikrarli gelisimi saglayacak Onlemlerin
tespiti ve uyumu.

4.1. Yeni Kamu Yénetimi Uygulamalar:

Yeni Kamu Isletmeciligi olarak da adlandirilan YKY yaklasimi diinyanin
diger tlkelerinde oldugu gibi Avrupa’da da kamu yénetimi alaninda bir takim
yeni ilkeleri beraberinde getirmektedir. Hood tarafindan tanimlanan bu
ilkeler strastyla; Kamu sektériinde profesyonel yonetim, performansin
Olcilmesi, ¢iktt kontroliine vurgu, ayrismalarin ortadan kaldirilmasi,
rekabetin arttirtlmasi, 6zel sektér yonetim tekniklerinin kullanilmast ve
kaynak kullaniminda disiplin (1991: 4-5) olarak kabul gérmiistir (Ozer,
2012: 224; Kutlu, 2012: 75). Slovenya’da AB kriterlerine uyum baglaminda
YKY’nin etkisi altinda kendi kamu y6netimini yeniden dizayni bir gercek
olarak kabul edilirken (Peteri, 2002: 58) sadece uygulama agisindan degil,
Slovenya kamu yOnetimi reform calismalari teorik acidan da YKY ilkeleri
etrafinda sekillenmektedir (Pinteric, 2010: 56; Cankar, 2006: 46-49; Kovac,
2006: 55).

YKY'nin prensiplerini temel alarak, OECD tarafindan yénetim alaninda
yeni bir doktrin ileri strilmustir. Bu yaklasim yonetisim olarak literatirdeki
yerini almistir. Kamu yonetimi reformu 1990l yillardan sonra yonetisim
ckseni etrafinda sekillenmeye baslamustir.  YOnetisim  btitin  sosyal
oyunculara, 6zel sektore, sendikalara, STK’lara ayni derece yonetim siirecine
katlim imkami sunmaktadir. Slovenya'da YKY prensipleri cergevesinde
yonetim ilkelerini dikkate alan ve AB’ye tam tyelik icin ilk 10 yilda miicadele
edecedi Oncelikleri ortaya koyacak reform ilkelerini hazirlamistir (Stratejica,
2005).
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4.2. Yerel Yonetim Reformu

Aralarinda birgok farklilik bulunmasina ragmen, yerel yonetimler tim AB
tlkelerinde ortak 6zelliklere sahiptir. Yerel yonetimlerin 6nemi Maastricht
Anlagsmasinda ve AB Yerel Yonetimler Sartinda 6nemle lizerinde durulan
yerellik ilkesine adapte olunmasi gerekliliginden kaynaklanmaktadir
(Oplotnik, 2008:429). Piyasa ekonomisine gecis, ekonominin yeniden
yapilandirilmasi, 6zellestirme politikalart yerel diizeyde farkli etkilere neden
olmaktadir. Eski yonetim kapsaminda, buyik sanayi ve madencilik
kompleksleriyle sanayilesme siireclerinin modelleri veya sanayi merkezleri
olan belediyeler buylk sorunlarla karsdagan birimler haline gelmigtir
(Andrew ve DPlostajner, 2000:448). Slovenya'da yerel yonetimler, kamu
yonetiminin Ug¢linci parcast olarak Ulke bagimsizligini kazandiginda ve
Slovenya Cumbhuriyeti anayasasinin kabul edilmesi ile kuruldu. Bu baglamda
1993-2007 araliginda Yerel Yonetim Cerceve Kanunu cikartilmistir. 1993
yilinda sayist 63 olan komtnel kuruluslar yerel yonetimler kanununun kabul
edilmesinden sonra &nce 144%¢, 2010 yiina gelindiginde 210 sayisina
ulagsmustir (Pinteric, 2010:58-62).

Slovenya Yerel yonetim reformu fonksiyonel, ilkesel, organizasyonel,
finansal kaynak ve yasal bilesenler olmak tzere bes ana c¢erceveden
olugmaktadir. Fonksiyonel, bolgesel ve finansal unsurlar asirt derecede géz
ardi edilirken, tlkesel (territorial) boyut daha fazla 6ne ¢ikmistir (Vlaj,
2005:3). Slovenya’da yerel yonetimler iilke buyiikligh dikkate alinarak birkag
biiyik belediye ve ¢ok sayida kiiciik belediyeden ibarettir. Kugtk o6lcekli
belediyeler kendi imkanlart ile yerel sorunlarin ve yerel hizmet taleplerinin
tstesinden gelememektedir. Bu yiizden AB iilkeleri igerisinde Slovenya yerel
yonetim birimleri tizerinde merkezi baskinin en ¢ok hissedildigi ilkedir.
OECD raportlarina gére de 6zellikle niifusu 2.000’in altinda olan belediyeler
stratejik planlama yapma ve AB fonlarini kullanmada yetersiz kalmaktadirlar

(Vlaj, 2012:690).

4.3. Genel Degerlendirme Cergevesi: GCD (Common Assessment
Framework —CAF)

®  Yonetim birimleri arasinda yakinlasma ve uyumu hedefleyen GDC
dort ana temel amaca hizmet etmektedir. Bunlar (Engel,
www.eipa.nl):

e Kamu y6netim birimleri arasindaki esitsizligi ortadan kaldirmak,

e DPerformansint artirmak isteyen kamu kurumlarina destek olmak,

e Kamu kurumlarinda kullanilmakta olan degisik kalite yonetim
sistemleri arasinda bir bag kurmak,

e Kamu kurumlarmnin  kiyaslanmast  ve  degerlendirilmesini
kolaylastirmak
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Bu baglamda GDC modelinin kamu kurumlari arasinda mukayeseyi
kolaylastirma amacina ilave olarak, tim tlkelerde kolay uygulanabilen bir
yonetim sistemini insa etme amagclart da mevcuttur. GDC modeli stratejik
planlar ve hedefler dogrultusunda organize olan, siireglere ve siireclerdeki
calisanlara Onem veren, vatandas/miusteri odaklt bir organizasyon yapisi
icerisinde performans kriterlerini olusturan ve gerceklesmelerini denetleyen,
esnek, seffaf ve siirekli gelisen bir kamu kalite yénetim modelidir.

2002-2003 yillarr arasinda sadece 20 (www.upravneenote.gov.si), 2007’ye
kadar 80 Sloven idari birimde kullanilan (Kovac ve Tomazevic, 2007: 1)
modelin bagarilt bir sekilde kullanimiyla 2010 yilinda 2010 idari birimde bu
sistemin kurulmasint hedeflemistir (Zurga, 2009: 13).

4.4. AB’ye Uyum Siirecinde Slovenya’da Kamu Yo6netimi Reformu

AB’ye tye ve aday ulkelerin hepsinde gbzlemlenen miiktesebata uyum
cercevesinde Slovenya Kamu Yoénetimi Bakanligi tarafindan hazirlanan
gbzden gecirme raporlarina gére AB uyum sirecinde ve iyelik sonrasi
Sloven Kamu Yoénetimi alaninda atilan adimlar su sekilde siralanmaktadir
(www.mju.gov.si, 01.05.2010).

e Kamu YoOnetimi Reformu Stratejisi (1997): Amact ekonomiyi
liberallestirmek ve devleti daha geffaf hale getirmek ve gereksiz yOnetsel
yukimltlikleri azaltmaya calismaktir. Bunun igin verilen hizmetlerde
yonetimin basarilt ve etkili olmast icin STK’larla isbirligi yapmanin gerekliligi
lizerinde durulmustur.

¢ Yénetimin Sadelegtirilmesi Igin Komite Kurulmasi (2001):
Komitenin uyeleri farkli bakanliklarin  temsilcilerinden  olusmaktadir.
Komitenin temel amact koordinasyon, rehberlik etme ve kanunlarin yatay bir
seviyede sadelestirmesini saglamaktir.

e Yonetsel Yiikiimlilitklerin Azaltilmasinda Sloven Eylem Plani
(2001): Plan farkli kategorilerde 27 eylemden olusmaktadir. Mevzuatin
sadelestirilmesi, kalkinma, istthdam ve mevzuatin bilgi teknolojilerine
uyumlastirilmast gibi konulart icermektedir.

. Slovenya Kamu Yonetimi Kalkinma Stratejisi  (2003-
2005):Strateji, kamu yonetimi mevzuatnin modernlesmesini, kamu
kurumlari  arasinda  isbirligi ve koordinasyonu ve  politikalarin
tamamlanmasint icermektedir.

o Slovenya Yénetim Yiikiimliiliikklerinin Azaltilmast I¢in Eylem
Plan1 (2004): Kamu y6netiminin fonksiyonlarini gelistirmek igin 3 temel
eylem tzerinde durulmaktadir. Bunlar kamu hizmetlerinde sireglerin verimli
ve etkin kullanimi, hizmet aksakliklarina bilgi iletisim teknolojileri destekli
¢6zim getirmek ve stireclerin seffaflagtiriimasi olarak ele alinmaktadir.
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o Kamu Yo6netimi Bakanlhigi (2004): Kamu scktdriindeki maas
sistemi ve kamu yonetiminin 6rgiitlenmesi, e-devlet ve yonetim stiregleri ile
yonetim birimlerinin  koordinasyonu ve rehberlik edilmesi gorevlerini
yuritmektedir. Temel Amaglart ise, kamu yOnetimi personelinin
oryantasyonu, uzman memur ve tarafsiz maas sistemi gelistirme ve tim
kamu yOnetimini bolinmemis, fonksiyonel, seffaf, actk ve ytksek kalitede
hizmet sunabilen bir yapiya kavusturmaktir.

e Yonetsel Prosediirler ve Yoénetsel Sorumluluklarin Azaltilmasi
I¢in Ekip Kurulmast (2006): Ekibin gorevleri genel Yénetim Prosediirii
Kanunu ve Yonetsel eylemlerdeki yargt kararlarini tamamlamak, Sivil
Toplum Kuruluslariyla iliski kurmak, kamu bilgisine erisim ile ilgili kanunu
tamamlamak ve metodolojinin uygulanmast sirasinda dogru uygulamalarin
yapilip yaptlmadigini denetlemektir.

e DPlanlama, Yonetme ve Kamusal Ortakliklarin Degerlendirilmesi
Siureci El Kitab1 (2008): Kamusal ortakliklarin farkll olasiliklarinin
duzenlenmesi strecinin ayrintilt bir sekilde actklanmast icin hazirlanmis bir
kitaptur.

o Idari Engelleri Ortadan Kaldirmak ve 2011 Itibariyle Idari
Yiikleri %25 Oraninda Azaltmak igin Program (2009): 7 Mayis 2009°da
alinan kararla, Sloven Hukiimeti, idati engelleri ortadan kaldirmak icin 41
onlemden olusan ve idari yukleri %25 oraninda azaltmay: sistematik sekilde
planlayan “Yénetimsel Maliyetler Olgiimii Metodolojisi'ni kabul etmistir.

o Idari Yiikleri 2010'a kadar %25 Oraninda Azaltmak igin Eylem
Plan1 (2009): Eylem planimin yiritilmesi icin hazirlanan program 5
asamadan olusmaktadir:

° Hgili alan mevzuatinin incelenmesi,
e Uygulanan metodoloji

Olcimi,

dogrultusunda idari maliyetlerin

e Idari yiikleri azaltmak icin devamh, gercek temeli olan
Onerilerin toplanmast,

e Yasa hikimlerinin degistirilmesi icin gerekli proseditlerin
uygulanmasi ve idari yiiklerin azaltlmas: icin alinan Oneriler
dogrultusunda diizenlemelerin uygulanmast,

o Idari maliyetlerin tekrar Slcimii ve Eylem Plani hedefini
gerceklestirmek icin degisikliklerin etkinliginin belirlenmesi.

e Eksi %25 portal'mmn kurulugu (www.minus25.gov.si) (2011):
“2012'ye kadar Eksi %25 programi uygulamasini desteklemek icin, bakanlk
ilgililer, girisimciler ve kuruluslarin programi takip etmelerini ve ayni
zamanda bakanliga tekliflerini sunmalarini mimkin kidmak icin “eksi %025”
portalint kurmustur. Web sitesi, ulusal hukuki 6nlemler, ulusal veri tabani ve
yorum-yonetimi sisteminden olusmaktadir. Hedefi, ilgilileri, programin
basarilariyla ilgili bilgilendirmek, 6nlemlerin, dogru uygulamalarin (ulusal ve
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AB) sonugclarint halka sunmak ve portal kullanicilarini kendi fikir ve
Onerilerini sunmalart icin tesvik etmektir.

e Yeni Devlet Portali EUGO Slovenya — Slovenya Isletme Noktas1
(2012): 2012 Haziran ayinda, yeni devlet portali “EUGO Slovenya —
Slovenya Isletme Noktas” test yayinina baslamistir. “www. eugo.gov.si”
portali, Slovenya’da ticaret yapmak isteyen yabanci ve yerel kullanicilara,
seffaf ve tek bir yerde toplanmis vergi ve muhasebe sistemleri, ¢alisanlar gibi
konularda faydalt bilgiler sunmaktadir.

o lIdari Engeller ve Hukuki Yiiklerin Azaltilmasi Igin Yenilenmis
Eylem Plani (2012 ve 2013): Kamu yonetimi bakanligi diger bakanlik ve
kamu kurumlart ile isbirligi icinde yeni bir program hazirlamistir. Yeni
program 2011 yili icin planlanmasina ragmen gerceklestirilemeyen
énlemlerin yaninda “Slovenya Igin Anlasma 2012-2015”den kaynaklanan
onlemleri de icermektedir. Yenilenmis program bélgesel 6ncelik vermek
tzere 137°si 2011’den gergeklestirilemeyen ve 134 yeni eklenmis 6nlem
olmak tizere toplamda 271 6nlemden olugmaktadur.

5. E-DEVLET YOLUNDA ATILAN ADIMLAR

1980lerde baglayan kamu yonetimi reformlarinin bir bagka asamasi (ikinci
yonetimsel reform) olarak algllanan e-devlet (Owen, 2003: 2000) kisaca
devlet islerinin elektronik ortamda yiiriitiilmesi (Sahin ve Orselli, 2003: 344)
olarak tanimlanabilmektedir. Temelleri eAvrupa Girisimi ile baslatilan ve
2010 yiinda AB’nin yeni eckonomik déniisim stratejisini ve 2020 yili icin
hedeflerini belitleyen “Avrupa 2020 Stratejisi”’nin yedi amiral gemisinden
birincisi ve yedi farkli alanda 101 eylemin gerceklestirilmesini isteyen
“Avrupa Icin Sayisal Giindem” olarak belirlenmistir.
(www.ec.europa.cu/europe2020) AB’nin 6nemle tzerinde durdugu e-devlet
calismalart da Slovenya acisindan ayrt bir baglik olarak incelenecek kadar
ayrintill ve kapsamlidir. Agagidaki sekilden de goriilecegi tizere yiritilen
elektronik faaliyetlerin i¢ ve dis c¢evreden gelecek etkiler cercevesinde
yurttilmesi 6ngérilmektedir.

306



Ali SAHIN - Ibrahim Ugur ERKIS

Sekil 1: Slovenya e-Devlet Stratejisinin Igerigi ve Bilegenleri

AB ile e-Devletin mevent dummunun

Uluzal ve AB dokiimanlary, steatejileci, kargdagtinlmas

programlan Kullaniei

Mizyon,
" Dryantasyon \“\

L s
. 2010 Hedefi

e-devler Srrarefsisf

Yénetim

lerin yenil i, yeniden diizenl yasal/ formel esaslar, yénetim, gabiganlar, cabsma ve know-how, fonlama,

promosyen, bilei coztimles
Kaynak:http://www.athiv.mju.gov.si/en/legislation_and_documents/impo
rtant_documents/index.html

Oncelikli olarak 2001 yilinda Slovenya’nin kamu yénetiminde e-toplumsal
iliski stratejisi belirlenmistir. Bu strateji, 2004 yilina kadar tiim kamusal
hizmetlerin gerceklestirilmesine imkan verecek sekilde tamamlanmasint
hedeflemektedir. Bu ¢ercevede Slovenya e-devlet portali, “e-Uprava” olarak
2001 yilinda hizmete baslamis, 2006’da modernize edilmistir. Modernize
edilmis portal devlet-vatandas, devlet-isletme ve devlet-devlet etkilesimlerini
destekler hale gelmistir. Portal tizerinden vatandas, tiizel kisiler ve kamu
calisanlarina gesitli kamu hizmetleri sunulmaya baslanmigtir.

Portala ilave olarak Sloven Hikiimeti 2005 yilinda &6zel bir e-posta
adresinin kutulmasina (oao.predlogi@gov.si) karar vermistir. e-Posta adresi
vatandaslar, isletmeler, diizenleyici kurullar, yoneticiler ve kamu yénetimi
ofislerinden kullanish ve yenilik¢i 6nerilenin toplanmasini amaclamaktadir.
2007 yilinda Slovenya’da bilgi toplumu icin kalkinma stratejisi (si2010)
olusturulmugtur. Stratejinin temel amaci bilgi toplumu icin daha fazla
kalkinmay1 tesvik etmektir. Slovenya ekonomisinin ve toplumunun rekabet
glictiniin artirilmast hedeflenmektedir.

2008 yilinda isletmeler icin genisletilmis Devlet Portali (e-VEM)
olusturulmustur. Devlet portalinin bir 6nceki striimine nazaran &zel
isletmelerin  kayitlar1 icin elektronik destek saglamaktadir. Proje ayrica
isletmelerin  sermaye &6demeleri icin  online bir hesap kurulmasini
desteklemektedir. Sirketler bu portal araciigiyla 1,6 milyon islem
yapmaktadir. Portaldaki tiim islemler tcretsizdir. Eger sirketler ek bilgiye
ihtiyag duyarsa; One-stop-shop giris yapabilirler veya uzmanlardan gerekli
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destegi  One-stop-shop aracihigiyla alabilirler. Sistem nitelikli  dijital
sertifikalarin  kullanimini  gerektirmektedir. Sistem i¢ Pazar ihtiyaclarini
karsilamak icin uygulanmaktadir.

2009 yilinda ise Bilgi Teknolojilerinin Desteklenmesinde Yasal Prosediir
(Taslak) hazirlanmistur. Boylece tim yasal prosediitler tek bir noktadan
dizenlenecektir. Tum yasal taslaklar ve onaylanan kanunlar e-demokrasi
portalinda ilan edilecek ve tim internet kullanicilart tarafindan ulasidabilir
olacaktir (www.mju.gov.si, 01.05.2010).

E-devlet ¢alismalarinda AB ile ortak yiiritilen projeler agisindan 20
temel kamu hizmetinin? ulasilabilirligi 6nem kazanmaktadir. Slovenya’nin bu
konuda kat ettigi mesafe asagidaki tabloda AB ortalamasmna gore
gosterilmektedir.

Sekil 2: 20 Temel Kamu Hizmetine Ulagilabilirlikte Slovenya — AB
Ortalamasi Kargilagtirmasi

1001

801

601

O AB ORTALAMASI
407 B SLOVENYA
20}

2004 2006 2007 2009 2010

Kaynak:http://epp.curostat.ec.europa.cu/portal/page/portal/eurostat/ho
me/

Sekilden de anlagilacagt tzere Slovenya’nin yuriittigh calismalar AB
ortalamasinin tizerinde gézitkmektedir. 2010 yilina gelindiginde Slovenya’nin
yurlttigl ¢alismalara online ulasilabilirlik %95 seviyesine ulasmustir. Bu oran
sadece vatandaslar icin yiiritilen temel hizmetler degerlendirmeye alinirsa
%100’ ulagsmis durumdadir (Capgemini, 2010). Sunulan hizmetlerin
vatandaslar tarafindan kullantminda AB ortalamast %32’de kalirken;
Slovenya’da %40’a ulasarak AB dlkeleri arasinda sekizinci siradadir. 2012

312 si vatandaglar (Gelir vergileri, is bulma kurumlari araciligtyla is bulma hizmetleri, sosyal
guvenlik katkisi, kisisel belgeler, ara¢ ruhsati, insaat ruhsatt basvurulari, polise ihbarda
bulunma, halk kitiphaneleri, belgeler, yiksek lisans/lisans a kaydolma, adres bildirimi,
sagliga iliskin hizmetler) ve 8’1 isletmeler (Calisanlar icin sigorta primleri, kurumlar vergisi,
KDYV, yeni sirket kaydy, istatistiki ofislere veri iletimi, giimritk beyanlari, cevreyle ilgili izinler,
kamu alimlarit) icin olmak tzere 20 temel kamu hizmetine elektronik ortamda ulagilabilirlik
projesi (Avrupa Komisyonu, 2001: 19)
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yilina ait verilere gére tim kamu hizmetlerine elektronik ortamda ulasimda
ise Slovenya AB ortalamasindan %5 daha fazla bir deger ile %48’e ulasmis
durumdadir  (http://epp.curostat.ec.europa.cu/). Yine AB’yi gicli ve tek
bir Pazar haline getirmek icin yuritilen e-ihale ¢alismalarinda Slovenya,
Irlanda, Estonya, Malta ve Litvanya ile bitlikte %100’ ulasan bes ilkeden
biri olarak gbze carpmaktadir (Colclough, 2010: 9). Dinya standartlarinda e-
devlet hizmetlerinde 25. sirada bulunan Slovenya, e-devlet hizmetlerinin
gelistirilmesinde ise besinci sirada bulunmaktadir (United Nations, 2012: 12
ve 1206). Slovenya’nin elde ettigi bu basart ve c¢alismalarin diinya genelinde
kabul gérmesi, Slovenya’nin daha etkin bir kamu yénetimine sahip olmast
icin calismalarini artirmasint saglayacaktir (Dobnikar ve Nemec, 2007: 365).
20 temel kamu hizmeti ve Orneklerde verilen sayisal bilgiler Slovenya’nin
kurumsal esbicimlilik acisindan cevreye verdigi 6nemi de 6n plana
cikarmaktadir.

Kamu yonetimi bakanhginin hazirlamis oldugu calismalarin  sonug
kisminda yapilan vurgu “e-demokrasi” kamu yonetimimizi gelistirecektir
(Zupan, www.gov.si/svez) seklinde ifade edilmektedir.

SONUC

Slovenya’da bagimsizligin hemen akabinde baglatilan Sloven kamu
yonetimi reformu kapsamli bir program olarak tanimlanabilir. Reform
calismalart kamu yOnetiminin bitin alanlarina genisletilmistir. Kovac
(2011:627) 1997°den 2010 yilina kadar gerceklestirilen reformlarin iki tiir itici

gli¢ tarafindan sekillendigini belirtmektedir. Bunlardan birincisi i¢sel glgler
ve AB veya OECD’nin dirtileridit.

Calisma genel olarak degerlendirildiginde 6zellikle kurumsal esbigimlilik
tirlerinden  zotlayict  ve normatif esbicimliligin  etkileri  agirlikla
hissedilmektedir. AB’nin 1990l yillardan itibaren aday ve tye tlkelerden
bekledigi reform calismalart glin gectikge etkisini artirmustir. Slovenya’nin
tyelik stirecinin tamamlanmasina kadar gegen siirecte (1997-2003) yiriitilen
calismalar kurumsal ¢evrenin etkisi ve AB, OECD durtilerinin yaninda
YKY ilkeleri dogrultusunda cevrede mesruiyet kazanma ihtiyact etrafinda
sekillenmistir. Uyelik sonrast gerceklestirilen reform cabalart ise daha ziyade
normatiftir. Uyelik siiresince kamu yénetimi diizeyi belitli bir ivme kazanan
Slovenya 2007’de ortak para AVRO’ya gecilmesinde veya 2008’de AB
dénem bagkanhgmnin yiritilmesinde ¢evresel adaptasyon siireci 6nemli
Olcide tamamlandi@ icin calismalar daha serbest yiritilmis ancak
gerceklestirilen reform calismalarinda belirlenen sistematikten anlatildigt
tzere  uzaklagtlmamistir.  Normatif  egbicimlilik  6zellikle  “Genel
Degetlendirme Cergevesi’ne verilen 6nem ve Stratejica’da YKY nin yogun
izleti ile kendini hissettirmektedir.
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Stratejik olarak catisma ortamindan uzak cografyasi, sosyo-kiltirel ve
ekonomik diizeyi gelismis vatandaglart ve 1991°den itibaren siirekli olarak
yuritilen reform calismalari ile Slovenya kendisini etkileyen dissal ¢evre ile
o6nemli Slgtide sosyal, kiltiirel, siyasi ve ekonomik uyumunu saglamistir.
Yuritilen reformlarin bagarist igsel ve digsal reform taleplerinin uyumuna
baglhdir. Bati  entegrasyonu 1990’ yillarda baglayan Slovenya’da
gerceklestirilen reformlar, eger icsel unsurlar tarafindan benimsenmese veya
uyum gostermese basarilt olma olasiligt bu baglamda azalacaktir.
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uluslararast konferanslarda ¢ok sayida bildiri sunmus; ulusal ve uluslararast
dergilerde makale, birisi derleme digeri telif olmak tizere iki yazarlt iki adet
kitap yayinlamustir.

E-posta: omur@hacettepe.edu.tr
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YAZARLARA DUYURU

Akdeniz 1.LB.F. Dergisi'ne gonderilecek yazilar asagida belirtilen
kurallara uygun olarak hazirlanmalidir. Aksi takdirde degerlendirme siirecine
alinmayabilir, ya da bu siirecin herhangi bir asamasinda degerlendirme
disinda birakilabilir:

#Yazilar, basilt olarak dort adet ve ayrica viriis taramast yapilmis iki yeni
CD halinde dergi adresine génderilmelidir.

#Yazilar Tirkee, Ingilizce, Fransizca ya da Almanca dillerinde yazilmis
olabilir.

#Yazilar daha oOnce hicbir yerde yayimlanmamis ve dergimize
gonderildiginde bir baska dergide degerlendirme siirecine alnmamis
olmalidir. Y. Lisans veya doktora tezlerine ya da bilimsel toplantilarda
sunulan bildirilere dayanarak hazirlanmis yazilarda bu durum, ilk sayfa
altinda dipnot olarak belirtilmelidir.

#Dergiye gonderilecek yazilarin yazarlarina ait kimlik ve kurum bilgileri,
yazidan kolaylikla ayrilabilir sekilde ayri bir sayfaya hazirlanmali ve sunlar
icermelidir:

a)Yazinin bashgy,

b)Yazar(lar)in ad: soyads, tinvani,

©)Yazar(lar)in baglt bulunduklart kurum (boliim, birim),
d)Yazar(lar)in kisa 6zgegmisi,

e)Yazar(lar)in acik ve giincel posta adresi, telefon ve faks numarasi ile
e-mail adresi

#Yazinin birinci sayfasinda, Tiirkce, Ingilizce baslik, makaleler icin yiiz
kelimeyi gecmeyecek Ingilizce ve Tiirkce ézet ile anahtar sozciikler yer
almalidir. Fransizca ve Almanca dillerindeki yazilarin 6zet ve anahtar
sOzciikleri ayni dillerde olmalidir.

4 Yazilar, Microsoft Word 98 ortaminda Times New Roman yazi tipinde
ve 12 punto ile, kagidin bir yiiziine ¢ift aralikla yazilmalidir.

#Yazilar, en fazla 30 sayfa uzunlugunda olmali ve A4 kagidina basilmalidur.

#Basilan yazilardaki imla ve noktalama hatalarindan yazarlar sorumlu
olacagi icin, bu tiir hatalari dizeltmek amaciyla gereken kontroller yapilmis
olmalidir.

4 Bitin tablolar ve grafikler ayri sayfalarda yer almalidir. Tablo ve sekillere
baslik ve sira numarast verilmelidir.
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¢ Kaynaklara gondermeler dipnotlar ile degil metnin iginde agilacak
parantezler ile yapilmali ve parantez icindeki sira séyle olmalidir: yazar(lar)in
soyadi, kaynagin yili, sayfa numaralari.

Ornekler

....... diyerek sonuclandirmster (Inalcik, 1985:23-25),

...... (Harvey, 1989a:18-25; 1989b:78-79; 1989¢:13-56)

ikiden fazla yazar oldugunda ; ........ (Saver vd., 1972:21-27)

Birkag yazara ayn: anda gonderme yapildigr zaman ;

........ (Ponlantzas, 1979:136-138; Althusser, 1961:34, Gramsci, 1945:132)

4 Kaynakgada sadece yazida génderme yapilan eserler yer almali ve eserler
yazarlarin soyadina gore alfabetik siralanmalidir.

4 Kaynakcadaki diizenleme asagidaki 6rneklere uygun olmalidir:
Kitaplar
HARVEY, D. (1989) The Condition of Postmodernity, Blackwell, Oxford.
HARVEY, D. (19892) Urbanization of Capital, Blackwell, Oxford.
Derleme Kitaplar

GREGORY, D ve URRY, J. Der. (1985) Social Relations and Spatial Structures,
Macmillan, Londra.

Dergilerdeki Makaleler

JOHNSON, L.C. (1994) What future for feminist geography, Place and
Culture, 1(1), 103-113.

Derleme Kitaplar Igindeki Makaleler

MASSEY, D. (1993) Politics and space/ lime Keith, M. ve Pile, S. (det.)
Place and Politics of Identity icinde, Routledge, Londra, 141-161.

#Yazist yayimlanmak iizere kabul edilen yazara, calismanin yayimlandigt
dergi ticretsiz olarak gonderilmektedir.

#Yazarla yapilacak yazismalar kargo ile yazar tarafindan 6demeli olarak
gonderilecektir.
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YAZILARIN DEGERLENDIRILME SURECI
Makaleler

AKDENIZ 1.ILB.F. Dergisi'ne gonderilen yazilarin yazarlart ve bu
yazilart degerlendiren hakemlerin isimleri karsilikli olarak gizli tutulur.
Dergiye gonderilen ve Editér Kurul tarafindan hakemlere gonderilmeye
deger bulunan makale tiiriindeki yazilar, Hakem Kurulunda yer alan en az iki
hakem tarafindan degerlendirilir. Editér ve Yaymn Kurulu tarafindan gerek
duyuldugunda hakem sayisi artirabilir. Hakemler, yazilari bilimsel katki,
calisma sorunsalinin ele alinig bicimi, ilgili literatirden yararlanma duizeyi,
bilimsel makale hazirlama diizenine uygunluk, (varsa) alan aragtirmasinda
kullanilan yéntem ve bulgulari ile 6nemli bulduklart diger unsurlar acisindan
degerlendirerek yazili gorislerini Editor Kurula iletirler.

Editér Kurul, hakemlerin goriislerinin  birer kopyasini yazar(lar)a
gonderir. Hakemler tarafindan talep edilen diizeltmeler, yazar(lar) tarafindan
Editér Kurulun uygun gdrdigi stre icinde tamamlandiginda, yazt yeniden
hakemlerin gériistine sunulur. Hakemler acisindan yayimlanabilir asamasina
gelen tlim yazilar i¢in son degerlendirme, Yayin Kurulu tarafindan yapilir.
Yayimlanabilir karart verildikten sonra yazt yayim sirasina alinir ve nihai
agama yazar(lar)a bildirilir. Yazist yayim sirasina alindigi bilgisini alan
yazat(lar)in, Telif Formu'nu doldurup Dergi Edit6tligi'ne ulagtirmast
gereklidir. Aksi durumda ilgili yazi yayimlanamaz. Ardisik iki sayida ayni
yazara ait makalelere yer verilmez.

Kitap Tanittim ve Elestirileri, Ornek Olay Incelemeleri, Raporlar,
Bilimsel etkinlikler hakkinda Haberler vb.

Dergide, kitap tanitim ve elestirileri, yayin duyuru ve Ozetleri, 6nceden
yazilmis bir makaleye getirilen ekler, elestiri ve yorumlar, yanitlar ve yanita
yanitlar da yer alabilir. Ayrica konferans, kongre gibi toplantlar ve diger
bilimsel etkinlikler hakkinda haberlerin yanisira, 6rnek olay incelemeleti ve
raporlar da yayimlanabilir. Bu tlr yazilarin dergide yayimlanmasi ile ilgili
karar, Edit6r Kurulu 6nerisi ile Yayin Kurulu tarafindan verilir.

Onemli Not: Dergiye génderilen tiim yazilar 6nce Editér Kurulu tarafindan
6n degerlendirmeye alinir. Akdeniz Universitesi 1IBF Dergisi kapsaminda
yer almast 6ngorilmus konular ile dogrudan iligkili olmayan ya da bilimsel
bir yazi formatina icerik ve sekil sartlart agisindan uymayan yazilar, Editor
Kurulu veya Yayin Kurulu tarafindan hakemlik siireci baslatilmadan geri
cevrilir ya da bu kurullar yazilarla ilgili degisiklik 6nerileri yapabilitler.
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AKDENIZ UNIVERSITY JOURNAL OF THE FACULTY OF
ECONOMICS AND ADMINISTRATIVE SCIENCES (JEAS)

Author Guidelines

Manuscripts to be submitted to JEAS should be compatible with the
rules itemized below, otherwise your manuscript may not be considered for
publication or it may be put out of consideration during any steps of
selection process.

1. In order for manuscripts to be considered for JEAS, 50 TL
(Turkish Lira) should be wired to the following account: Is Bankast Olbia
Branch No. 6202-0432141. In addition, relevant receipt should be sent with
the physical form of your manuscript.

2. Along with four written copies of the manuscript, two copies of
manuscript, which are burned onto new CDs and detected against viruses,
should be sent to the Journal’s address.

3. Manuscripts may be written in one of those following languages:
Turkish, French, Russian or German.

4. Manuscripts should be unpublished and not under consideration
for publication elsewhere while it is in the selection process of our Journal.

5. Manuscripts, which are to be submitted to the Journal, should
include information about the author and the institution to which s/he
belongs. The information in question should be written in a separate paper,
and also should include the following:

a) Title of the article

b) First name(s), last name(s) and position(s) of the author(s)
¢) Author’s Institution (department, unit)

d) Short biographies of the author(s)

e) Email address(es), open and up-to-date mailing adress(es) of the
authot(s)

6. In the first page, there should be the manuscript’s title, key words,
and its abstract (not exceeding 100 words), which are written in both
Turkish and English. However, for manuscripts, which are written in
French, Russian, or German, relevant abstracts and key words should be
written in the same language as manuscripts are.

7. Manuscripts should be written on the only one side of paper with
the format characteristics of Microsoft Word 98-XP-2003, double space, 12
font Times News Roman.

8. Articles should not exceed 30 pages, and should be written on A4
size papet.
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9. Since authors are responsible for punctuation errors in manuscripts,
it is advised that manuscripts be revized before submission.

10. All the tables and figures/graphs should be put at the end of the
manuscript in separate pages, with the information about their places in the
text. Besides, relevant numbers and headings should be attached to them.

11. References should be made through opening parentheses in the
text, not through footnotes, and the following order should be used in the
parentheses: Last name(s) of Author(s), year of publication, page number(s).

Examples

... these findings are encouraging. (Giddens, 2007:119)
...(Harvey, 1989a:18-25; 1989b:78-79; 1989¢:13-50)
in the case of more than two authors: ....(Savct et al. 1972:21-27).

If the references are made to more than one authors at the same time:
...(Poulantzas, 1979:136-138; Althusser, 1961:34, Gramsci, 1945:132)

*Bibliography should includes only the works which are shown as
references in the text. In addition, works in question should be listed
alphabetically by last names of authors.

*Bibliographical order should be as follows:

Books
HARVEY, D. (1989) The Condition of Postmodernity, Blackwell, Oxford.
HARVEY, D. (19892) Urbanization of Capital, Blackwell, Oxford.
Edited Books

GREGORY, D ve URRY, J. Ed. (1985) Social Relations and Spatial
Structures, Macmillan, Londra.

Articles in Journals

JOHNSON, L.C. (1994) What future for feminist geography, Place and
Culture, 1(1), 103-113.

Articles in Edited Books

MASSEY, D. (1993) Politics and space/ lime Keith, M. ve Pile, S. (ed.)
In Place and Politics of 1dentity, Routledge, Londra, 141-161.

12. Each author, whose manuscript is admitted to be published,
receives a free copy of the issue in which it appears.

13. When contacts with authors are made through cargo shippings, the
costs are paid by authors.
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CONSIDERATION PROCESS FOR MANUSCRIPTS
Articles

JEAS conducts ‘double blind review’ policy in which both the authors’
names of manuscripts sent to the journal and referees who scrutinize these
manuscripts are concealed. Manuscripts, which are sent to the journal, and
are found worth passing on to the Editorial Board, are scrutinized by at least
two referees from the Referee Board. If it is found necessary by the
Editorial and the Publishing Board, the number of referees may be
increased. Referees send their written remarks to the Editorial Board by
assessing manuscripts according to scientific contribution, the way in which
problematic of the topic is taken, citation of relevant literature, compatibility
with the criteria of preparing a scientific article, (if possible) methods that
are used in a field study and related data, and other criteria to which they
attach importance.

The Editorial Board sends a copy of written remarks from referees to
the author(s). Corrections suggested by referees are made by the author(s )
within the time limit which is set by the Editorial Board, and the manuscript
is resent to referees to have referees’ opinion. The Publishing Board has the
last word on all manuscripts which are considered for publication by
referees. After being deemed publishable, manuscripts are put on the
publication schedule of the journal; and the authors are notified of the final
decision. Authors, which are notified that their manuscripts have been put
on the publication schedule, are required to fill out the Copyright Form, and
to sent it to the Journal Editorial Staff. Otherwise, manuscripts in question
are not published.

Book Reviews and Evaluations, Case Studies, Reports, Stories about
Scientific Activities etc.

Book reviews and evaluations, publication announcements and
abstracts, post-scripts, evaluations, and remarks on an article written
previously, relevant answers and replies to these answers may also partake in
the Journal. In addition, along with case studies and reports, stories about
scientific activities such as conferences and congresses may also be
published. Manuscripts of this sort are published in the Journal by the
Publishing Board on the Editorial Board’s recommendation.

Important Note: All manuscripts, which are sent to the Journal, are
previewed by the Editorial Board. Manuscripts, which are irrelevant to the
topic predetermined for Akdeniz University’s JEAS, or manuscripts, which
fail to meet the scientific obligations for an article’s content and form, are
refused by the time the referee review process is initiated by the Editorial or
the Publishing Boatd, or else these boards may make recommendations for
changes in manuscripts.
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Bir Bakigta AKVAM

Akdeniz Universitesi Avrupa Birligi Arastirma ve Uygulama Merkezi
(AKVAM), AB Egitim ve Genglik Programlarinin Turkiye’de baslatildig
2003 yilinda kurulmustur. Faaliyetlerine AB yiiksek 6grenim Programlarinin
Akdeniz Universitesi biinyesinde kurumsallasmast ile baslayan Merkez,
bélgede AB izerine bircok egitim ve arastrmaya Oncilik etmistir.
AKVAM’in amaci, AB’nin biitinlesme cabalarini yakindan izlemek, tye
tlkeler arasindaki iligkilerin gelismesini desteklemek ve Tirkiye’nin uyum
caligmalarina katki vermektir. Ayrica basta Universite birimleri olmak iizere
AKVAM, Antalya ve Akdeniz Bélgesi'ndeki kamu, 6zel sektér ve sivil
toplum kuruluslarinin AB stirecine katimalarina destek vermektedir.

Arastirma ve uygulama projeleri, yaymnlar ve degisim programlari ile
birlikte ¢esitli meslek gruplarina yonelik egitim programlari, ulusal ve
uluslararast paneller, seminer, konferans ve sempozyum organizasyonlari,
AKVAM’in temel faaliyet alanlarini  olusturmaktadir. Merkez, ayrica
yurticinden ve yurtdisindan ¢esitli kurum ve kuruluslarla gerceklestirilen
sanat ve kiiltiirel faaliyetlerle Turkiye ve Avrupa arasinda sivil diyalogun
gelistirilmesine  de  katki  vermektedir. AKVAM’1n  gerceklestirdigi
faaliyetlerden bazilari s6yledir: Uluslararasi Avrupa Genglik Haftalari, Ttirk-
Alman 1§birhgi Forumlari, Kiltiirlerarast Diyalog Seminer ve Konferanslar,
Turkiye Ginleri Sergi ve Konferans Etkinlikleri, Cok Kultirltlik Egitim
Programlari, Tiyatro, Resim ve Sanat Atolyeleri, Ttrkiye-AB Miskileri tizerine
ulusal ve uluslararasi Paneller, Seminetler ve Kongtreler.

2013 yilinda 10 yasina giren AKVAM, yuriittigh Avrupa ¢alismalariyla
bircok ilke imza atmistir. Bununla birlikte AB Merkezi calismalarinda,
uluslararast standartlara oldugu kadar kurumsal igbirligine de 6nem
vermektedir. Tim faaliyetlerini yerel ortaklarla yiritmeye 6zen gdsteren
AKVAM, katilimer odakli diizenledigi egitim ve bilgilendirme galismalarin
kiltiirel organizasyonlarla da desteklemektedir. AKVAM’1in bugiine kadar
isbirligi yaptigi kuruluslar arasinda, Akdeniz Universitesi'nin birgok birimi
yant stra Turkiye’den Belediyeler, Meslek Odalari, Valilik birimleri,
Universiteler, kamu ve sivil toplum kuruluslart ile birlikte, AB iilkelerinden
cesitli akademik, sivil toplum kuruluslart ve kamu kurumlart bulunmaktadur.

1leti§im: Tel./Fax: 0242-310 15 47 / 227 90 95
Utl: akvam.akdeniz.edu.tr /E-posta: akvam@akdeniz.edu.tr

AKVAM Adres: Akdeniz Universitesi [IBF Fakiiltesi B Blok
Kampus/Antalya — TURKIYE
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AKVAM at a Glance

The Center for European Studies at the Akdeniz University (AKVAM)
was founded in 2003, at a time when it was possible for Turkish institutions
to participate in Buropean youth and educational programs. The centre
started its activities by incorporating the European programs at Akdeniz
University. At the same time it carried out a variety of educational programs
and research projects in the region. The objective of AKVAM is to follow
European efforts of integration, to support the further development of the
relations between its member states and to assist in Turkey’s integrational
efforts. Furthermore AKVAM especially encourages the institutions of the
university, the private and public agencies and the NGOs in Antalya and the
Mediterranean area to participate in the European integrational progress.
Thanks to AKVAM’s support many of these institutions were able to
cooperate and take part in European aid programs. Application-oriented
research projects, publications, educational programs for various
occupational groups, national and international discussion meetings,
seminaries and symposia form AKVAM’s main areas of activity today. In
addition the Centre of European Studies supports the artistic and cultural
efforts of various agencies and institutions at home and abroad. Its activities
contribute to the advancement of the civil dialogue between Europe and
Turkey. Some of the activities AKVAM has managed to realise include:
International European Week of the Education of Youth; German-Turkish
cooperative  forums;  seminars and events about intercultural
communication; exhibits and lectures in the context of ,, Turkish Days “in
selected European countries; intercultural educational programs; theater-
painting- and art workshops; national and international panel discussions
and seminars about the relationships between Europe and Turkey.

AKVAM, which is celebrating its 10th Anniversary, has done pioneer
work in many areas by means of its European activities. Furthermore the
European Centre in its daily work attaches great importance to international
standards and institutional cooperation. It is important for AKVAM to
cooperate with local partners. Its educational and informative presentations
are geared towards the interests of its participants and are embedded in
cultural programs. Among its present collaborating partners are, among
others: university institutions, municipal administrations, trade associations,
various local institutions of the central government, various universities here
and abroad, free and public agencies, scientific institutions, public offices
and NGOs from European countties.

Contact: Tel./Fax: 0242-310 15 47 / 227 90 95
Utrl: akvam.akdeniz.edu.tr /E-mail: akvam(@akdeniz.edu.tr

AKVAM Address: Akdeniz Universitesi 1IBF Fakiiltesi B Blok
Kampus/Antalya — TURKEY
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