BREXIT VE OTESi: AB
ENTEGRASYONUNUN GELECEGI

Yeliz Sahin”?

Ozet

23 Haziran 2016 tarihinde gerceklestirilen referandumda, Birlesik
Krallik halkinin yarisindan fazlasinin AB'den ayrilma yoniinde oy kul-
lanmasi, AB biitiinlesmesi icin tarihi bir kirilma noktasi teskil etmistir.
AB’nin varolugsal bir krizden gectigi ve vatandaslarin AB kurumlarina
olan giiveninin azaldig1 bir dsnemde alinan Brexit karari, AB liderleri-
nin Avrupa projesinin gelecegine dair bir muhakeme siireci baglatma-
sint zorunlu kilmistir. 16 Eyliil 2016 tarihinde Birlegik Krallik digin-
daki 27 AB tiye tilkesinin liderleri, Bratislava Zirvesi'nde bu yonde ilk
adimi atarak, AB’nin temellerini atan Roma Antlasmas’'nin 60’inct
yil déniimii olan 25 Mart 2017 tarihinde ortak bir vizyon ortaya koy-
may1 hedeflemiglerdir. Avrupa Komisyonu, Roma Zirvesi éncesinde
sundugu beyaz kitapta, AB’nin gelecegine dair beg alternatif senaryo
onermistir. AB’nin Tek Pazar’a indirgenmesinden, federal bir yapiya
evirilmesine kadar ¢esitli hedeflerini barindiran bu senaryolardan; ileri
entegrasyon hedef ve kabiliyetini paylasan iilkelerin belirli alanlarda
ileri diizeyde entegre olmalarinda esneklik taniyan ¢ok vitesli Avrupa
senaryosu, AB biitiinlesmesi i¢in en gercekgi senaryo olarak degerlen-
dirilmekeedir. AB icerisinde halihazirda de facto olarak uygulanmakta
olan bu senaryo, dnde gelen tiye tilkelerin destegini almasina karsin
bazi AB baskentlerinde endise yaracmistir. AB’nin gelecegi tarusmala-
r1, Fransa ile Almanyadaki se¢im siireclerinin tamamlanmast ve Brexit
stirecinin ilerleyisine bagli olarak sekillenecektir.

Anahtar kelimeler: Brexit, AB biitiinlesmesi, AB’nin geleceg,
Farklilagan entegrasyon, Cok vitesli Avrupa.

73. Iktisadi Kalkinma Vakfi (IKV) kidemli uzmanu.
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Birlesik Krallik'ta 23 Haziran 2016 tarihinde gerceklesen referan-
dumdan AB’den ayrilma (Brexit) sonucu ¢tkmasi; AB biitiinlesmesi
icin tarihi bir kirilma noktast tegkil etmistir. Avro Alani krizi, miil-
teci krizi ve AB’nin komsu oldugu bélgelerden gelen tehditlerin,
AB’nin giivenligini ve AB biitiinlesmesinin temel kazanimlarini
tehlikeye attigy; bunlarin yan tiriint olarak ise dnde gelen tiye tilke-
lerde AB karsitt popiilizmin yiikselise gectigi, vatandaglarin AB’ye
olan giiveninin azaldigi bir dsnemde, AB’nin karst kargiya kaldig:
coklu krizlere Brexit de eklenmistir.

Avrupa entegrasyonunun tarihi boyunca daha ileri seviye biitiin-
lesme (derinlesme) ve genisleme dogrultusunda sekillendigi disii-
niildigiinde, Birlesik Krallik'in tiyelikten ayrilma karari, AB enteg-
rasyonunun geleneksel dinamikleriyle causan bir olgudur. Her ne
kadar AB tyeliginin ilk yillarindan beri AB biitiinlesmesine me-
safeli yaklasan farkli bir vaka olarak degerlendirilse de, AB’nin en
biiyiik askeri giiciine ve ikinci en biiyiik ekonomisine sahip Birlesik
Krallik'in tiyelikten ayrilma karari almasinin, AB’nin baslica politi-
ka alanlary, kiiresel platformdaki rolii ve AB biittinlesmesi {izerinde
onemli etkilere yol acacag asikardur.

Birlesik Krallik'in AB iiyeligi referandumundan ¢ikan beklenme-
dik Brexit sonucu, popiilizmin giiciinii kanitlarken ayni zamanda
AB siyasi elitlerinin, AB karsitt popiilistlerin sundugu argiimanla-
ra etkili cevaplar tiretmedeki basarisizligini da ortaya koymustur.
Brexit, AB iiye iilkelerinde bir yandan AB’nin etkinligini ve kaza-
nimlarinin diger yandan ise AB karar alma mekanizmalarinin he-
sap verebilirligini ve seffafligint sorgulayan bir kesimin varliginin
tezahiirlidiir. Brexit kararinin ardindan, Birlesik Krallik'in tiyelik-
ten ayrilmasinin Hollanda, Fransa ve Italya gibi kurucu iilkelerde,
AB karsiu popiilist ¢evrelerden Avro Alani tiyeliginin ve dolayisiyla
AB tiyeliginin referanduma sunulmasi yéniinde yiikselen sesler ne-
deniyle AB, hem 6nde gelen iiye tilkelerden birinin ayrilik siirecini
miimkiin olan en az hasarla yonetme hem de Brexit'in bir domi-
no etkisi yaratmasini engelleme goreviyle kargt karsiya kalacakur.



Bu nedenle, Birlesik Krallik'in AB'den ayrilma siirecinin ayni yolu
izlemek isteyebilecek kesimler i¢in bir sablon ortaya ¢ikarmasinin
oniinde ge¢cmeyi oldukga zorlu hale getirilecegi diisiiniilmektedir.
Birlesik Krallik ile ytirtitiilecek miizakerelerde AB, ayriligin kosulla-
rint miizakere etmenin yaninda etkili ve 6nemli bir aktdrle yeni bir
iliski modeli gelistirmeye calisirken diger yandan da kisilerin serbest
dolagimi basta olmak tizere temel prensiplerinden taviz vermeme

giicliigiiyle karst karsiya kalacaktir.

Birlesik Krallik'in AB’den ayrilma karari almasi, AB icin oldukea
sarsict bir gelisme olmasina kargin bunun, AB’nin sonunu getire-
cegi goriisii gergegi yansitmamaktadir. Brexit karari sonrasinda geri
kalan AB tiye tilkelerinin, Avrupa Komisyonunun da yonlendirme-
siyle AB biitlinlesmesinin gelecegine dair kapsamli bir muhakeme
stireci baglatmasini zorunlu hale getirmistir. Birlesik Krallik referan-
dumu sonrasinda, AB’nin kurumsal yapisinin gozden gegirilmesi,
yapisal sorunlarina kapsamli ¢6ziimler bulunmasi ve AB biitiinles-
mesine giivenleri giderek azalan Avrupa kamuoylariyla iletisimin
artirlmasi yoluyla Avrupa biitiinlesmesi icin yeni bir vizyon gelisti-
rilmesi kaginilmazdir.

Avrupa Projesini Goézden Gegirme Siireci

Brexit karari sonrasinda, AB’nin gelecegine dair liderler seviye-
sindeki muhakeme siirecinde ilk adim, 16 Eylil 2017 tarihinde
Bratislava Zirvesi’'nde baslaulmistir. Avrupa projesinin gelecekteki
yoniine dair tekliflerin, 25 Mart 2017 tarihinde AB’nin temellerini
atan Roma Antlagsmasi’nin 60'inc1 yildoniimiiniin idrak edilecegi
Roma Zirvesi'nde ele alinmasi kararlagturilmigtur. AB’nin gelecegine
dair siyasi gozden ge¢irme siireci, 3 Subat 2017 tarihinde Maltada-
ki gayriresmi zirve ile devam etmistir. AB Konseyi Bagkant Donald
TusK'un, Zirve 6ncesinde AB liderlerine hitaben kaleme aldig1 mek-
tupta da belirttigi gibi, AB baslica ti¢ tehditle karst karsiyadir. Diga-
rida, yeni jeopolitik konjontiir -kiiresel politikada iddiali hale gelen
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Cin, Ukrayna basta olmak tizere komsularina yonelik saldirgan po-
litikalar izleyen Rusya, Orta Dogu ve Afrikada; savaslar, terorizm ve
anarsi ve yeni ABD y6netiminin endise verici agiklamalari- gelecegi
giderek 6ngoriilemez hale getirmektedir. AB'deki i¢ tehditler ise AB
karsiciginin, agirt milliyecciligin ve hatta yabana diigmanliginin
artmast; AB yanlist elitlerin siyasi entegrasyona yonelik inancinin
azalmasi, popiilist argiimanlara teslim olmalari ve liberal demok-
rasinin temel degerlerine duyulan siiphedir (AB Konseyi, 2017a).

Avrupa Komisyonu Baskan: Jean-Claude Juncker, 1 Mart 2017
tarihinde, AB biitiinlesmesinin Brexit sonrasi donemdeki gelecegi-
ne iliskin bes farklt senaryo ortaya koyan beyaz kitabi agiklamistir.
Beyaz kitabin zamanlamasi, AB’nin, Roma Antlagmas’nin 60’inct
yil dontimiinii idrak etmeye ve Birlesik Krallik'in AB’den ¢ikis pro-
sediiriiniin baslaulmasi icin harekete ge¢meye hazirlandigs bir do-
nemde agiklanmasi nedeniyle anlamlidir.

AB biitiinlesmesinin gelecegine dair AB genelinde farkli diizeylerde
gerceklestirilecek taraugmaya Avrupa Komisyonunun katkisini olug-
turan beyaz kitabin, Roma Antlasmas’'nin 60’inct yil déntimiinde
bir araya gelecek olan AB liderleri tarafindan ele alinmasi 6ngdriil-
miistiir. Juncker'in beyaz kitabi Avrupa Parlamentosunda sunarken
belirttigi gibi, “Roma Zirvesi, AB icin yalnizca bir dogum giinii
kutlamasi degil; 27 tiyeli AB’nin de dogum ant olarak gériilmek-
tedir” (2017).

Beyaz kitapta sunulan senaryolarin, Avrupa projesinin gelecegine
dair AB diizeyinde ve ulusal, bolgesel ve yerel diizeylerde gercek-
lestirilecek tartismalara kaynaklik etmesi beklenmektedir. Beyaz ki-
tapta belirtildigi gibi, istisare siirecinde 6ne ¢ikan fikirler, Komisyon
Bagkan: Juncker tarafindan Eylil 2017°de Avrupa Parlamentosu
Genel Kurulu'nda gerceklestirilecek Birligin Durumu konusmasin-
da ilerletilerek, AB Konseyine sunulacaker. AB liderleri ise Aralik
2017'de gerceklesecek AB Zirvesi'nde AB’nin izleyecegi yonii belir-
leyeceklerdir. Boylece, 2019 yilinda gerceklestirilecek Avrupa Par-



lamentosu secimlerine kadar bir yol haritasinin ortaya ¢ikarilmasi
planlanmaktadir.

Avrupa Komisyonu tarafindan sunulan beyaz kitapta farkli en-
tegrasyon derece ve hedeflerini 6ngoren bes senaryo ortaya koyul-
maktadir. Bunlar sirasiyla; AB biitiinlesmesinin mevcut sekliyle
stirdiigiinti, Tek Pazara indirgenerek diger alanlarda biitiinlesme
hedefinden vazgecildigini, belirli politika alanlarinda farkli enteg-
rasyon derecelerinden olusan ¢ok sayida goniilliller koalisyonunun
ortaya ¢tkugini, AB’nin o6nceliklerini yeniden gozden gecirerek
biitiinlesme cabalarini kolektif calismanin daha fazla katma de-
ger yaratacag) sayili alana yénlendirdigini ve AB biittinlesmesine
tiim politika alanlarinda hiz verildigini 6ngéren bes farkli gelecek
tasvir etmektedir (Avrupa Komisyonu, 2017). Bu senaryolar ara-
sinda, farkli entegrasyon derecelerinden olusan ¢ok sayida goniillii-
ler koalisyonun ortaya ¢ikugi, “cok vitesli Avrupa” olarak da tabir
edilebilecek esnek biitiinlesme modeli, en gercekei senaryo olarak
degerlendirilmektedir.

Bu senaryo, farkli politika alanlarinda daha ileri biitiinlesme hedef
ve kapasitesine sahip tiye tilkelerin ileri seviyede biitiinlegerek siki
ve federal bir merkez tilkeler grubu olusturmalarina imkan taniya-
cakur. Bu senaryo ayrica benzer biitiinlesme hedeflerini paylasma-
yan veya diger gruptaki iilkelerle ayni entegrasyon seviyesine sahip
olmayan iilkelerden olusan daha gevsek yapida bir dig katman veya
cevre llkeler grubunu 6ngormektedir.

AB’de Farklilagan Entegrasyon: Kural Degil, Istisna

Farklilasan entegrasyon tartismalari, en az Birlesik Krallik'in AB
tyeligi kadar eskiye gitmekle birlikte 6zellikle Soguk Savas sonra-
sinda Orta ve Dogu Avrupa tlkelerinin AB tyelik perspektifinin
dogmasi ve Ekonomik ve Parasal Birligin (EPB) gelisimi isiginda
hiz kazanmisur. Genigleme dalgalartyla birlikte tiye tilke sayisinin
artmast ve politika alanlarinin gesitlenmesi, AB igerisinde farklila-
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san entegrasyonu koklestirmistir (Chopin ve Lequesne, 2016 s.1).
2004 yilinda AB’nin sekizi eski Dogu Bloku'ndan on yeni iye il-
keyi kapsayacak sekilde genislemesi ve tiye iilkeler arasinda 6zellik-
le kuzey-giiney ekseninde ayriliklari derinlestiren Avro Alan: borg
krizi, AB iiyeliginin iceriginin tek tip (one-size fits all) bir yaklagim
temelinde ilerlemesini zorlagtirmistir. Son dénemde ise Brexit refe-
randumu 6ncesinde Birlesik Krallik'in AB tiyeligini yeniden miiza-
kereye agilmasi talebiyle bu tartigmalar tekrar giindeme gelmistir.
Brexit karari sonrasinda, AB’nin biitiinlesmesinin gelecegi tartis-
malart da farklilagan entegrasyon modellerini yeniden giindeme
tasimustir.

AB 6zelinde; zaman, cografya ile konu veya temaya bagli olarak 30'u
askin farklilasan entegrasyon modelinden séz edilmekeedir (Stubb,
1996). Bu modellerden en ¢ok bilinenleri; merkezde yer alan 6ncii
tilkeler grubunun bitiinlesmeyi ilerlectigi, diger tilkelerin de zaman
icerisinde bu gruba yetiserek kademeli sekilde politikalara d4hil ol-
dugu “cok vitesli Avrupa” (multi-speed Europe); merkez tilkelerin
biitiinlesmeyi ilerlettigi, biitiinlesme hedeflerini paylasmayan tilke-
lerin ise dis katmanda kalmayi tercih ettigi degisken geometri (vari-
able geometry Europe) ve lye lilkelerin bazi temel politikalara asgari
diizeyde kaulirken, katulmak istedikleri politika alanlarint adeta bir
meniiden secermis gibi konu bazinda belirlemelerine imkan tani-
yan biitiinlesme modeli “4 la carte Avrupa’dir (Koening, 2015, s.
4). Cok vitesli Avrupa modelinde, tiim tiye tilkeler ayn1 biitiinlesme
hedefi dogrultusunda ilerlemekte ancak biitiinlesme hizlar: farklilik
gostermektedir. Bu bakimdan ¢ok vitesli Avrupa modelinde mono-
litik bir AB mimarisi hedeflenirken, degisken geometrili Avrupa ile
a la carte Avrupa modellerinde monolitik olmayan bir biitiinlesme
ongoriilmektedir.

“Daha yakin bir Birlik” (‘ever closer Union)) yaratma temel prensibi-
nin gegerli oldugu AB'de, AB miiktesebatinin tiimiiyle tistlenilmesi
tiim iiye iilkeler icin zorunlu olmasina karsin esasen farklilasan en-
tegrasyon hélihazirda de facto sekilde uygulanmakeadir. 22’si AB



tiyesi 26 tlkenin dahil oldugu i¢ sinir kontrollerinin bulunmadig:
Schengen Alani, ortak para birimini kullanan 19 iiye iilkenin da-
hil oldugu Avro Alani, AB igerisinde farklilagan entegrasyonun en
bilinen 6rneklerini olusturmaktadir. 1980’li yillarla birlikte belirli
alanlarda biitiinlesme hedeflerini paylagmayan tilkelere, bu alanlar-
daki uygulamalarin diginda kalma hakk: taninmasi (“opr our”) yo-
luyla AB biitiinlesmesi derinlestirilmeye devam etmistir. Bu sekilde,
konsensiisiin saglanamadigs alanlarda AB biitiinlesmesinin tikanik-
liga ugramadan ilerlemesi miimkiin kilinmistir. Ornegin; Birlesik
Krallik ve Danimarka EPB’nin son asamasinin, Danimarka savun-
ma politikalarinin; Polonya ve Birlesik Krallik, AB Temel Haklar
Bildirgesi’nin; Danimarka, Birlesik Krallik ve Irlanda ise Ozgﬁrlﬁk,
Adalet ve Giivenlik Alan’nin disinda kalmayr tercih etmistir. Ote
yandan, opr out elde edenler disindaki tilkelerin gerekli kriterleri
kargiladiktan sonra Avro Alani ve Schengen Alanr’na dahil olacak-
lar1 diistintilmektedir.

Bu érneklerin yaninda ilk olarak Amsterdam Antlasmasr’yla geti-
rilen, Nice ve Lizbon Antlagmalariyla gelistirilen “gii¢clendirilmis
isbirligi” (enhanced cooperation) prosediirii, en az 9 iiye iilkenin bir
araya gelerek, uzlaginin miimkiin olmadigs alanlarda entegrasyo-
nu ilerletmelerine imkan: tanimaktadir. Guiglendirilmis isbirligi;
yalnizca AB’nin miinhasir yetkisinde kalmayan alanlarda, AB’nin
daha yakin birlik ilkesini desteklemesi, isteyen tiim Uye Devletlerin
katulimina acik olmast ve Tek Pazar’in isleyisine zarar vermemesi
kaydiyla uygulanabilmektedir. Ancak bu prosediiriin, birlikte hare-
ket etmenin miimkiin olmadigi alanlarda son care olarak kullanil-
dig1 vurgulanmalidir. AB icerisinde oldukea sinirli uygulanan giic-
lendirilmis isbirligi prosediiriiniin basarili sekilde hayata gecirildigi
yalnizca iki drnekten soz edilebilir: Uluslararast ciftlerin bosanma-
larina iliskin kurallar ve Avrupa Tek Patenti diizenlemesi. Finansal
Islemler Vergisi’nin bu prosediire gore uygulanmasi bazi engellerle
karsilasmis olmakla birlikee, gliclendirilmis isbirligi prosediirii son
olarak Avrupa Savcilik Ofisi kurulmast konusunda giindeme gel-
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mistir. Burada dikkat ¢ekilmesi gereken; esnek entegrasyon mo-
dellerinin AB igerisinde, kapsamli bir biitiinlesme stratejisinin bir
pargast olarak degil, uzlasmanin miimkiin olmadigt durumlarda
tikanikliktan ¢ikis yolu olarak istisnai sekilde uygulandigidir.

Farklilasan entegrasyon modellerinde, Avro Alanr’'ni olusturan 19
tiye tilkenin ileri seviyede biittinleserek federal bir yaptya dogru evi-
rildigi oldugu bir i¢ katman ile ortak para birimini kullanmayan
-Maastricht kriterlerini karsilamamis veya bunun 6ngordigii siyasi
entegrasyona hazir olmayan- iiye tilkelerden olusan bir dis katman
ongormektedir.

“Cok Vitesli Avrupa” Tartigmalarin Odaginda

Avrupa projesinin ileride izleyecegi yoniin koklii sekilde yeniden
gozden gegirilmesi gerektigi neredeyse tiim iiye iilkeler tarafindan
kabul edilmektedir. Buna kargilik AB biitiinlesmesinin gelecekeeki
yonii tizerinde uzlasma saglandigini sdylemek mimkiin degildir.
Beneliiks tilkeleri ile Avro Alan’nin en gii¢lii dort ekonomisi; Al-
manya, Fransa, Italya ve Ispanya ile AB Dénem Bagkanligr'ni ist-
lenen Malta; farklilagsan entegrasyona destek vermektedir (Benelux
vision on the future of Europe, 2017; German Foreign Minister
Gabriel and French Minister Ayrault: a strong European Union for
abright future, 2017; De La Baume ve Herszenhorn, 2017). Alman-
ya Sansolyesi Angela Merkel ile Fransa Cumhurbagkan: Frangois
Hollande, ¢ok vitesli Avrupa’y1 bir zorunluluk olarak tanimlamug ve
AB’nin mevcut haliyle dagilma tehlikesiyle karst karsiya oldugunu
ifade etmislerdir. Buna kargilik, ¢ok vitesli Avrupa mimarisi, Orta
ve Dogu Avrupali tiye iilkeler tarafindan ¢ekinceyle kargilanmisur.
Cok vitesli Avrupa fikrine karst ¢ikan Polonya, Cekya, Slovakya ve
Macaristandan olusan Visegrdd Grubu'nun ve AB’nin en geng ¢
tiye tilkesi; Bulgaristan, Romanya ve Hirvatistan'in temel endigeleri;
Avro Alanr’ni biitiinlesmenin temeline oturtan bu yaklagimin ikinci
siif AB {iyeligi gibi bir kavram ortaya cikabilecegidir (Joint Sta-



tement of the Heads of Governments of the V4 Countries, 2017;
Touma ve Cheresheva, 2017). AB iiyeligini zorlukla elde etmis olan
bu tilkeler, ortaya ¢ikacak AB mimarisinde periferide kalmak iste-
memektedirler. Tiim tiye {ilkelerin ortak hedefleri paylasmadig: bir
AB mimarisinin parcalanma riskiyle karst karstya kalacagi, farklila-
san entegrasyona iliskin ifade edilen bir diger endisedir. Bunlarin
yaninda, gereginden fazla alanda farklilagmanin karar alma siirecle-
rini karmasik, AB yonetisimini ise kavranmasi zor bir hale getirebi-
lecegi de risk olarak 6ne ¢ikmaktadir (Differentiate or bust, 2017,
s. 16). Son olarak, bazi iilkelerin ortak politikalarin maliyetini {ist-
lenmek zorunda kalirken bazi digetlerinin ise bunlardan adaletsiz
sekilde yarar saglamasi riski de goz ard: edilmemelidir (Grabbe ve
Lehne, 2016).

Sonug

Birlesik Krallik disindaki AB iiyesi iilkelerin liderleri, 25 Mart 2017
tarihinde Roma Antlagmasi’nin 60’inci yilinda kabul ettikleri Roma
Deklarasyonu ile Avrupa projesinin yeniden canlandirilmast icin ilk
adim1 atmuglardir. Roma Deklarasyonu'nda 6ne ¢ikan “gerektiginde
farklt hizlarda ve derecelerde de olsa, isteyen herkesin kaulimina
acik sekilde, birlikte ve ayni yonde hareket etme” taahhiidi, AB
icin ¢ok vitesli bir gelecek mimarisinin inga edildiginin acik bir gés-
tergesidir (AB Konseyi, 2017b). 2017’nin aralarinda ti¢ kurucu iil-
kenin de bulundugu bes tiye tilkede -Hollanda, Bulgaristan, Fransa,
Almanya ve Cekyada- se¢im yili olmasi, dngorilemezligi artirmak-
ta ve AB biitiinlesmesinin Brexit sonrast yoriingesine iliskin kararls
adimlar atilmasini zorlastirmaktadir. AB biitiinlesmesinin itici giicii
konumunda olan ve Birlesik Krallikin AB'den ayrilma karariy-
la birlikte, AB icerisindeki dengelerde gliciinti arturmast beklenen
Fransa ile Almanyada Hollande ve Merkel’in yerine gececek isim-
ler, stiphesiz AB biitiinlesmesinin izleyecegi yoniin belirlenmesinde
rol oynayacaktir. Bu nedenle, Fransa ve Almanyada éntimiizdeki
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aylarda gerceklesecek secim siireci tamamlanincaya kadar AB’nin
izleyecegi yoniin netlesmesi miimkiin gozitkmemektedir. Bunun
yaninda AB’nin, 29 Mart 2017 tarihinde resmen baslatilmasi 6ngo-
rillen Brexit stireciyle birlikte bilinmeyen sulara yelken acacagt goz
oniinde bulunduruldugunda, Brexit miizakerelerinin gidisatt ve AB
ile Birlesik Krallik arasinda Brexit sonrast donemde uygulanacak
iliski modelini tasarlanma siireci de AB biitiinlesmesinin ilerideki
rotasint etkileyecekeir.
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