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OZET

Avrupa Birligi (AB) miiktesebatinin uygulanmasi i¢in gerekli idari kapasitenin
olusturulmasi besinci genisleme siirecine 6zgii bir {iyelik kriteridir. Genislemenin kendine
6zgii dinamikleri dogrultusunda, ilk kez 1995 yilinda Madrid Zirvesinde giindeme gelen idari

kapasite kriteri zaman i¢inde 6zellikle Diizenli Raporlar ¢er¢cevesinde ayrintilandirilmstir.

Yatay ve dikey (sektorel) idari kapasite olarak iki boyutta incelenen bu kriter
cergevesinde, AB’nin belli kurumsal modeller ya da idari sistemler ortaya koymaktan
kagimndigi goézlenmektedir. AB icin 6nemli olan aciklik, saydamlik, hesap verebilirlik ve
katilimcilik gibi temel prensipler ger¢evesinde miiktesebatin etkili bir bigimde uygulanmasini
saglayacak yapilarin varligidir. Bu dogrultuda aday iilkelerin ¢aligmalarma yon vermek ve
desteklemek icin SIGMA, TAIEX ve eslestirme gibi ¢esitli teknik destek mekanizmalart da

gelistirilmistir.

Katilim oncesi siiregte Tiirkiye’de yasanan gelismeler incelendiginde Onemli
adimlar atildig1 gézlenmektedir. Bu baglamda, 6zellikle gbzden gegirilmis Ulusal Program
Tiirkiye’nin ihtiyag¢larini ayrintili bicimde ortaya koyan 6nemli bir yol haritasidir. Ancak Tiirk
idari sisteminde AB’ye paralel pek cok gelisme, sadece katilim Oncesi siiregten
kaynaklanmamaktadir. Uzun bir demokrasi ve piyasa ekonomisi ge¢misi olan Tiirkiye’nin
koklii bir kamu ydnetimi gelenegi de vardir. Ozellikle kiiresellesme siireci, Tiirkiye’nin idari
yapisinda AB’ye uyumlu gelismelerin katilim Oncesi siire¢ baglamadan 6nce gerceklesmesine

yol agmigtir.

Anahtar kelimeler: genisleme, katilim oncesi siirec, kosulluluk, yatay idari kapasite,

dikey idari kapasite, Tiirkiye.



ABSTRACT

Development of adequate administrative capacity for the implementation of the
European Union (EU) acquis is membership conditionality, peculiar to the fifth enlargement
process. In accordance with the special dynamics of this enlargement process, administrative
capacity criteria was first declared in 1995 Madrid European Council and with time it was

detailed especially through the Regular Reports.

In the framework of this criterion, which is analysed from two aspects as horizontal
and vertical (sectoral) administrative capacity, it has been observed that the EU refrained from
defining specific institutional models or administrative systems. For the EU, crucial point is
the existence of administrative structures that can ensure effective implementation of the
acquis in the framework of certain basic principles like openness, transparency, accountability
and participation. In this respect, certain technical assistance mechanisms have been
developed such as SIGMA; TAIEX and twinning in order to direct and support efforts of the

candidate countries.

An analysis of the developments in Turkey, in the pre-accession process, reveals
that important steps have been taken. In this respect, especially the revised National Program,
which sets out the needs of Turkey in a detailed way, is an important roadmap. However,
many developments that has been realised in the administrative structure of Turkey do not
result only from the pre-accession process. Indeed, apart from its long democracy and market
economy experience, Turkey has a well-established public administration tradition.
Especially, globalisation process has led to the realisation of certain developments in the
administrative structure of Turkey that are parallel to the EU requirements, before the pre-

accession process.

Key Words: enlargement, pre-accession process, conditionality, horizontal

administrative capacity, vertical administrative capacity, Turkey
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GIRiS

Avrupa Birliginin (AB) besinci genisleme siirecinin, benimsenen politikalar, izlenen
yontemler ve kullanilan araglar agisindan diger genigleme siire¢lerinden oldukga farkli oldugu
gozlenmektedir. Gerek aday iilkelerin sayisinin fazlaligi ve farkliliklari, gerek Avrupa
entegrasyonunun 1990’11 yillarda ulagtig1 asama, yeni iilkelerin Birlige katilma siirecini hem
aday iilkeler hem de AB agisindan zorlastirmistir. Bu ¢ergevede benimsenen ilkeler,
kullanilan ara¢ ve yoOntemler zaman ig¢inde genisleme siirecinin kurumsallasmasina yol

acmistir.

Kosulluluk (conditionality) ilkesinin o6ne ¢iktigt AB’nin besinci genisleme
stirecinde, aday iilkelerin ¢esitli siyasi, ekonomik ve hukuki sartlar1 yerine getirmesi
istenmistir. Bu baglamda ortaya ¢ikan ve Madrid Kriteri olarak da bilinen “AB
miiktesebatinin uygulanmas1 igin gerekli idari kapasitenin olusturulmasi” sarti, besinci
genisleme siirecinin en 6nemli farkliliklarindan biridir. Daha onceki genisleme siireclerinde
gozlenmeyen bu iiyelik kriteri dogrultusunda aday tilkelerin AB miiktesebatinin uygulanmasi
icin gerekli idari kapasiteyi olusturmalari istenmis ve bu c¢ergcevede aday iilkelerin

caligmalarina yon verip, destek olmak amaciyla ¢esitli mekanizmalar gelistirilmistir.

Ancak hem “AB miiktesebatinin uygulanmasi igin gerekli idari kapasitenin” nasil
tanimlanacag1 konusunda yasanan belirsizlikler hem de bu siirecin uzun soluklu ve kapsamli
reformlar gerektirmesi pek ¢ok tartismayr beraberinde getirmistir. AB iiyesi iilkelerin bile
miiktesebat: tam olarak etkili bir bigimde uygulamak icin gerekli idari kapasiteye sahip
olmadiginin vurgulandigi bu tartismalarda, idari kapasite konusundaki kriterin genisleme
stirecini geciktirmek amaciyla AB tarafindan gelistirilmis yeni bir siyasi ara¢ oldugu bile

belirtilmistir.

Fakat, AB cesitli vesilelerle giderek artan bir sekilde aday iilkelerin tam tiiyelige
hazir olup olmadigi yoniindeki degerlendirmesini salt AB miiktesebatinin benimsenmis
olmasi agisindan yapmayacagini, benimsenen miiktesebatin uygulanmas: icin gerekli idari
kapasitenin olusturulmus olmasinin da ayn1 agirlikta degerlendirecegini belirtmistir. Nitekim
aday tlkelerle yapilan miizakerelerde, ulusal mevzuatin AB mevzuati ile uyumlagtiriimasi ve
mevzuatin uygulanmasi i¢in gerekli idari ve adli yapinin olusturulmast birbirinden

ayrilamayacak iki siire¢ olarak degerlendirilmistir.



Helsinki sonrasi donemde Kopenhag kriterlerine, ozellikle Kopenhag siyasi
kriterine odaklanilan Tiirkiye’de s6z konusu gelismelerin gerekli yankiyr bulmadigt
distiniilmektedir. Oysa idari kapasite diger aday iilkelerin deneyimlerinde de goriildiigii {izre
miizakere siirecinde Tiirkiye’nin karsilagacagi en Onemli sorunlardan biridir. Bu yiizden,
Tiirkiye’nin AB miiktesebatinin uygulanmasi i¢in gerekli idari kapasitenin olusturulmasina
¢ok daha fazla 6nem vermesi gerekmektedir. Ustelik AB’nin de belirttigi iizre, idari kapasite
konusu sadece kamu kurum ve kuruluslar acisindan degil, 6zel sektdr ve sivil toplum
orgiitleri agisindan da iizerinde titizlikle durulmasi gereken bir husustur.

Ancak Tirkiye’de, toplumsal yasamin her alanin1 kapsayan AB miiktesebatinin
uygulanmast i¢in gerekli idari kapasitenin ne oldugu, AB’nin bu konuya yaklasimi, aday
iilkeler i¢in gelistirilen teknik destek mekanizmalari, Tiirkiye nin bu alandaki sorunlari, atilan
ve atilmasi gereken adimlar gibi temel pek cok konuda kaynak ve onemli bilgi eksiklikleri
oldugu gozlenmektedir. S6z konusu bilgi ve kaynak eksikligini giderebilmek ve iiyelik 6ncesi
stirecte idari kapasiteye daha ¢ok 6nem verilmesini saglamak amaciyla yazilan bu tez Avrupa
Birligi Genel Sekreterliginde uzman yardimecist olarak yapilan ii¢ yillik ¢alismanin bir

triintidiir.

Tez ii¢ ana boliimden olugmaktadir ve her boliim kendi iginde gesitli alt baslilara
ayrilmistir. Yukarida belirtildigi tizre, AB miiktesebatinin uygulanmasi igin gerekli idari
kapasitenin olusturulmasi besinci genisleme siirecine 6zgii bir liyelik kosuludur. Bu yilizden
tezin ilk boliimiinde bu genisleme siirecinin dinamikleri incelenmis, bu baglamda genisleme
stirecini  sekillendiren temel prensipler ile izlenen yontem lizerinde durulmustur. Bu
cergevede, idari kapasite konusunda yaganan gelismelerin genislemenin temel dinamiklerine

paralel oldugu vurgulanmistir.

Tezin ikinci boliimiinde AB miiktesebatinin uygulanmasi igin gerekli idari
kapasitenin ne oldugu hususuna agiklik getirilmeye caligilmistir. Bu dogrultuda once
genisleme siireci ve idari kapasitenin 6nemi tartisilarak, aday {ilkelerin iiyelik siirecinde idari
kapasitenin 6n plana ¢tkmasmin nedenleri ortaya konmustur. Daha sonra AB’nin kamu
yonetimi alanindaki yetkileri incelenerek, AB i¢inde idari yapilanmalarin nasil sekillendigine
151k tutulmaya c¢alisilmistir. Bu cercevede, Miiktesebatin uygulanmasi igin gerekli idari
kapasitenin iki boyutu oldugu belirtilmistir. Yatay ve dikey (sektorel) idari kapasite olarak

adlandirilan bu iki boyut g¢ergevesinde dnce AB’nin aday iilkelerden beklentileri iizerinde



durulmus daha sonra ise bu beklentilerin karsilanmasinda aday iilkeleri yonlendirmek ve
caligmalarin1 desteklemek amactyla AB tarafindan gelistirilen araglar hakkinda bilgi

verilmigtir.

Tezin {iglinci ve son boliimiinde katilim oncesi siiregte Tiirkiye’de yasanan
gelismeler incelenmistir. Oncelikle katilim 6ncesi siirecin Tiirkiye-AB iliskilerinin kurumsal
yapisini nasil etkiledigi ve bu baglamda yasanan gelismeler {izerinde durulmustur. Daha sonra
ise AB miiktesebatinin uygulanmasi i¢in gerekli yatay ve dikey idari kapasite baglaminda
kaydedilen gelismeler hakkinda bilgi verilmeye ¢alisilmigtir. Bu ¢er¢evede, Tiirkiye nin idari
yapisinda yasanan AB’ye paralel pek cok gelismenin sadece katilim Oncesi siiregten

kaynaklanmadiginin alt1 ¢izilmistir.

Sonug boliimiinde ise tezin savundugu temel arglimanlar kisaca 6zetlenmistir. Bu
cercevede, AB miiktesebatinin uygulanmasi i¢in gerekli idari kapasitenin olusturulmasinin bir
iyelik kriteri olmasi siirecinin bu genislemenin temel dinamiklerine paralel olarak gelistigi
vurgulanmigtir. Ayrica idari kapasitenin katilim Oncesi siirecte dnem kazanmasmim hem
AB’de yasanan gelismelerden hem de aday iilkelerin karakteristik 06zelliklerinden
kaynaklandig1 belirtilmistir. Son olarak Tirkiye’de yasanan gelismeler degerlendirilirken
sadece katilim Oncesi siirecin dikkate alinmamasi gerektigi, Tiirkiye’de idari yapida yasanan
AB’ye paralel degisimlerin uzun bir ge¢misi oldugu ve bu yiizden diger aday iilkelerle

karsilastirildiginda Tiirkiye’nin 6nemli avantajlart bulundugu savunulmustur.



BOLUM: I- AVRUPA BIRLiGINiN BESINCi GENIiSLEME SURECININ TEMEL
DINAMIKLERI

Avrupa entegrasyonu temellerinin atildigi yillardan giiniimiize kadar pek ¢ok
degisim gecirmis ve paralel olarak ilerleyen derinlesme ve genigleme siiregleri entegrasyonu
hem nitelik hem de nicelik agisindan yeniden tamimlanstir. Idari kapasitenin entegrasyon
stirecinde artan 6nemi ve besinci genisleme dalgasinin en temel kavramlarindan biri haline

gelmesi yasanan bu degisimlerin temel bir sonucudur.

Avrupa entegrasyonun ilk genislemesi Ingiltere, Irlanda ve Danimarka’min iiye
oldugu 1973 yilinda gergeklesmistir. Daha sonra sirasiyla 1981 yilinda Yunanistan, 1986
yilinda Ispanya ve Portekiz, 1995 yilinda ise Avusturya, Isve¢ ve Finlandiya entegrasyonun
bir parcas1 olmustur. Ancak Merkezi ve Dogu Avrupa Ulkeleri ile Malta, Kibris ve Tiirkiye’yi
kapsayan Akdeniz {iilkelerinin iiyeliklerinin s6z konusu oldugu AB’nin besinci genisleme
stireci, hem aday tilkelerin nitelik ve nicelikleri hem de Avrupa entegrasyonun ulasmis oldugu
derinlik agisindan yukarida belirtilen genisleme siireglerinden ¢ok farkli bir yapiya sahiptir'.
Idari kapasitenin, genisleme siirecinin temel taslarindan biri olmasmin nedenleri de bu

farkliliklardan kaynaklanmaktadir.

Besinci genisleme siirecinin en belirgin 6zelligi aday iilkelerin gerek sayilarinin ¢ok
olmasi, gerekse siyasi, ekonomik, sosyal ve idari agidan hem birbirlerinden hem de AB’nin
mevcut iiye devletlerinden ¢ok farkli olmalaridir. Ozellikle Soguk Savas déneminde komiinist
blok iginde yeralan Merkezi ve Dogu Avrupa Ulkelerinin, Birlige {iye olmak igin yasamalari
gereken doniigiim, besinci genisleme siirecini diger genisleme siireglerinden ayiran

dinamiklerin ortaya ¢ikmasinda temel etkenlerden biri olmustur.

Ikinci &nemli etken ise Avrupa Entegrasyonunun bugiin ulasmus bulundugu
noktadir. Giimriik birligi ¢er¢evesinde baslayan Avrupa Topluluklari, para birliginden, ¢evre
ve go¢ politikalarina kadar pek ¢ok konuda ortak politika belirleyen bir Birlige doniismiistiir.
Her gegen giin daha ¢ok alanda ortak mevzuatin ve uygulamalarin olustugu AB
miiktesebatinin korunmasi ve entegrasyon siirecinde geri adim atilmamasi Birligin temel

onceligidir. Bu yiizden, Smith’in de belirttigi gibi AB’nin gelisimine paralel olarak iiyelik

! Maresceau, M., (2003), “Pre-accession”, Cremona, M.(der.), The Enlargement of the European Union, Oxford, Oxford University Press,
sf.11



kosullar1 da degismis; “lyeligin getirdigi sorumluluklar arttik¢a, yeni iiye olacak iilkelerin

oniindeki engeller yiikseltilmistir™

. Bu baglamda, tarihinin en 6nemli sinavlarindan biriyle
karsilasan AB, besinci genisleme siirecinin gereklerine uygun yeni yaklagimlar ve prensipler

benimsemis, siirecin kendine 6zgii dinamikleri ¢ergevesinde farkli metotlar gelistirmistir.

2 Smith,E.K.,(2003) “EU Membership Conditionaliy”, Cremona, M.(der.), The Enlargement of the European Union, Oxford, Oxford
University Press, sf.106



1.1 Genisleme Siirecini Sekillendiren Temel Prensipler

Besinci genisleme siirecinde izlenen metotlarin dayandigi temel prensipler;
karmasiklik, farklilastirma, kosulluluk ve asimetridir’. S6z konusu prensipler gercevesinde
benimsenen yeni yontemler, aday iilkelerin yonlendirilmesi ve iiyelik siirecine hazirlanmalari
acisindan  olumlu sonuglar dogurmustur. Ancak diger genisleme siiregleri ile
karsilastirildiginda bu prensipler ¢ergevesinde kullanilan yontemin iiyelik siirecini

zorlastirdig1 ve geciktirdigi gozlenmektedir®,

Genisleme siirecinde benimsenen yeni metodun en temel 6zelligi “karmasikliktir
(complexity). AB’nin ilk genisleme siireci disindaki genislemeleri incelendiginde, bir tiir
ortaklikla baslayan ve miizakereler ile sonuglanan iki ayakli bir yap1 gézlenmektedir. Oysa
besinci genisleme siirecinde ortaklik ile miizakere siireci arasinda, kendine 6zgii belirli
araglari olan ara bir donem olusturulmustur. S6z konusu ara donem hem genisleme siirecinin
AB’nin kontroliinde ilerlemesini saglamig, hem de aday iilkelerin ge¢cmesi gereken yeni
prosediirlerin olusturulmasia yol agmistir’. Bu siiregteki engelleri belirleyen ve kontrol eden
Avrupa Komisyonunun rolii daha 6nceki genisleme siireclerine gére 6nem kazanmis ve
Komisyon besinci geniglemenin temel aktorlerinden biri olmustur®. Kisaca ifade etmek
gerekirse, besinci genisleme siirecinde aday iilkelerin gegmesi gereken evrelerin sayisi artmis,
farkli evreler arasindaki gegislerin kontrol altina alinmasi igin yeni araglar gelistirilmis,

bdylece genisleme siireci karmagiklastirilmisgtir.

Genisleme siirecinin daha karmasik ve detayli bir yapi arz etmesine yonelik bu
egilimin en dnemli yansimasi ise aday tilkeler arasindaki “farklilastirma”dir (differentiation).
Daha onceki genisleme siireclerindeki temel egilimlerden biri, aday iilkelerle gruplar halinde
miizakere yapilmasidir. Oysa besinci genisleme siirecinde, bu prensibin yerine farklilagtirma
ilkesi benimsenmis ve miizakereler her aday iilke ile bire bir gergeklestirilmistir7. Aday

iilkelerin farklilastirilmalar1 ve genisleme siirecinin karmasik bir yapiya biiriinmesi, birbirine

3 Maniokas,K., “Methodology of the EU Enlargement: A Critical Appraisal”, Lithuanian Foreign Policy Review, 2000, c.5, sf. 36

4 AB’nin daha 6nceki genisleme siiregleri ve bu siireglerde kullanlan “klasik™ yontem igin bkz. Preston,C., (1997), Enlargement and
Integration in the European Union, London, Routledge Press.

Bu genigleme siirecinde benimsenen yontem ve etkileri konusunda ise bkz. Grabbe, H., “Europeanisation Goes East: Power and Uncertainty
in the EU Accession Process”, “Enlargement and European Governance” konulu ECPR ¢alistayinda sunulan teblig, Turin, 22-27 March 2002
5 Maresceau, M., (2003), “Pre-accession”, Cremona, M.(der.), The Enlargement of the European Union, Oxford, Oxford University Press, sf.
9-10

¢ Maniokas,K., “Methodology of the EU Enlargement: A Critical Appraisal”, Lithuanian Foreign Policy Review, 2000, c.5, sf.49

7 Conclusion of Precidency, European Council in Luxembourg, 12-13 December 1997 http:/ue.eu.int/newsroom

European Commission, Enlargement Strategy Paper 2002: Towards The Enlarged Union: Strategy Paper and Report of the European
Commission on the progress towards accession by each of the candidate countries, Brussels, sf.6



paralel olarak geligsmis ancak daha da 6nemlisi aday iilkelerin karsilamasi gereken bazi sartlar
belirlenmistir. Pek ok akademisyenin belirttigi {izre s6z konusu sartlar esnektir® ve AB’deki

siyasi gelismeler ¢ergevesinde sekillenmektedir.

Bu yiizden “kosulluluk” (conditionality) ilkesi bu genisleme siirecinin ti¢lincii temel
ozelligi ve bu genislemede benimsenen yeni yontemin de belkemigidir. Kosulluluk ilkesi
diger genislemelerin de en temel prensiplerindendir ancak besinci genislemede benimsenen
kosulluluk ilkesi digerlerinden oldukg¢a farklidir. Her seyden 6nce daha onceki genisleme
stireclerinde, miiktesebatin korunmasi ve ihlal edilmemesi iizerine kurulu sartlar genisletilmis
ve detaylandirilmistir. Bunun en agik ifadesi, bu tezin kosulluluk prensibi iizerine olan
boliimiinde ayrintili olarak incelen “Kopenhag Kriterleri”dir. Ayrica Birlik i¢inde biitiinliigiin
saglanmasi i¢in daha onceki genislemelerde uygulanan esnek yaklasima 1992°den beri son

verilmis’ ve yeni iiyelerin AB miiktesebatinin tiimiinii benimsemesi kosulu getirilmistir'®.

Ikinci temel farklilik ise, Katiim Ortaklig1 Belgeleri (KOB) ve Diizenli Raporlar
cercevesinde hem iiyelik kosullarina siirekli yeni ve daha detayli kosullarin eklenmesi egilimi,
hem de ortaklik iligkisinin niteliginin degismesidir. Buna bagli olarak goézlenen iigiincii
farklilik ise aday iilkeler ve AB arasindaki ortaklik iligkisinin basladigi donemlerde belirlenen
ilk kriterlerin bile ¢ok esnek olmasi ve igeriklerinin farkli durumlarda yeniden
tanimlanmasidir. Sonu¢ olarak, genisleme siirecinin artan evreleri ve aday iilkelerin
farklilagtirilmast kosulluluk ilkesiyle tamamlanmig ve Ortaklik Antlagmalari g¢ergevesinde
belirlenen temel sartlar bile zaman iginde, hem kapsam hem de icerik olarak genisletilmistir.
Nitekim, gerek KOB gerek Diizenli Raporlar gergevesinde AB tarafindan istenilen sekilde
detaylandirilan sdz konusu iiyelik kosullari, besinci genisleme siirecinde izlenen yontemi de

sekillendirmigtir.

Bu temel ii¢ prensip; karmasiklik, farklilagtirma ve kosulluluk, AB ile aday
iilkelerin iliskilerindeki “asimetri”nin (asymmetry) biiylimesine yol ag¢mistir ki bu da

genisleme siirecinde gozlenen dordiincii prensiptir. Kosulluluk prensibi, kendi i¢inde bir gii¢

§ Mayhew,A., (1998), Recreating Europe: The European Union’s Policy towards Central and Eastern Europe, Cambridge, Cambridge
University Press, sf. 162; Grabbe,H. “EU Conditionality and the acquis communautaire” International Political Science Review, 2002, ¢.23,
sf. 128; Smith,E.K. (2003), “EU Membership Conditionality”, Cremona, M.(der.), The Enlargement of the European Union, Oxford, Oxford
University Press, sf.114

° Buna en 6nemli drnek ingiltere ve Danimarka’nin Ekonomik ve Parasal Birligin iigiincii ayagi ile ingiltere’nin Sosyal Bagliga girmeme
kararlaridur.

10 Smith,E.K. (2003), “EU Membership Conditionality”, Cremona, M.(der.), The Enlargement of the European Union, Oxford, Oxford
University Press, sf.108



iligkisinin ifadesidir ve kosullart belirleyen giiglii taraf ile bu kosullari saglamasi gereken
zayif taraf arasindaki iliski, Oziinde zaten asimetriktir''. Ancak daha onceki genisleme
stireglerinde Topluluk ve aday iilke arasindaki iliskinin kismen de olsa karsilikli
ylikimliiliklere dayali oldugu ve aday iilkelerin daha genis bir manevra alani oldugu
gozlenmektedir. Besinci genisleme siirecinin yukarida belirtilen karakteristik o6zellikleri,
kosulluluk prensibini giiclendirmis ve iliski tek tarafli ylikiimliiliklere dayali hale gelmistir.
Nitekim Ortaklik Anlagmalarindan, Beyaz Kitaba ve son olarak da KOB’a gecis, genisleme
stirecinde kullanilan araglarin da zaman iginde nasil tek tarafli yiikiimliiliikler igerir hale
geldigine en dnemli 6rnektir. Tiim bu gelismeler gergevesinde AB ile aday iilkeler arasindaki
giic iliskisinde asimetrinin arttig1 ve bunun genisleme siirecinin temel prensiplerinden biri

haline geldigi sdylenebilir.

1.2 Katihm Oncesi Araclar ve Genisleme Siirecinde izlenen Yontem

Essen Zirvesinde kabul edilen “Katilim Oncesi Strateji”, AB’nin aday iilkelere daha
net ve somut bir rehber sunma ¢abalarmin ilk adimlarindandir. Bu rehberin ana unsuru
1995°’te kabul edilen “Merkezi ve Dogu Avrupa Ortak Ulkelerinin Birligin I¢ Pazarina

Entegrasyon Hazirhiklari i¢in Beyaz Kitap™'?

tir. Yasal uyum siirecinde bir kilavuz olarak
sunulan Beyaz Kitap i¢ pazar konusundaki AB mevzuatinin aday tilkeler tarafindan belli bir
zaman dilimi i¢inde benimsenmesi amaciyla hazirlanmis tavsiyeler igerir ve aday iilkelerin

kendi onceliklerini belirlemekte 6zgiir olduklart vurgulanmustir.

Beyaz Kitabi, 1997 Litksemburg Zirvesinde resmi olarak ilan edilen “gelistirilmis
katilim 6ncesi stratejinin” en énemli unsurlarindan biri olan KOB takip etmistir'®. KOB’un
arkasinda yatan temel diisiince, her aday iilke icin oOnceliklerin belirlenmesi ve AB
yardimlarinin tek bir ¢ati altinda toplanmasidir'®. Bu gergevede, ortaklik anlagmalardaki
karsiliklilik ilkesi ile Beyaz Kitapta yer alan, aday iilkelerin kendi onceliklerini belirleme

Ozgiirligiiniin yerini, Komisyonun degerlendirmeleri g¢ergevesinde aday iilkelerin yerine

' Smith,E.K. (2003), “EU Membership Conditionality”, Cremona, M.(der.), The Enlargement of the European Union, Oxford, Oxford
University Press, sf.108

12 European Commision, “White Paper: Preparation of the Associated Countries of Central and Eastern Europe for Integration into the
Internal Market of the Union” COM (95) 163 final, Brussels, 3 May 1995 http://europa.cu.int/en/agenda/peco-w/en/

13 Conclusion of Precidency, European Council in Luxembourg, 12-13 December 1997

http://ue.eu.int/newsroom

14 Maresceau, M., (2003), “Pre-accession”, Cremona, M.(der.), The Enlargement of the European Union, Oxford, Oxford University Press,
sf.31



getirmesi gereken oncelikler listesi almistir'®. KOB’lar, aday iilkelerin kisa ve orta vadeli
onceliklerini belirlemektedir. Burada alt1 ¢izilmesi gereken nokta, KOB’un AB’nin tek tarafli
bir belgesi olmasi, yani Komisyonun onerisi gercevesinde Bakanlar Konseyi tarafindan kabul
edilmesidir. Aday iilkelere sadece Konsey Kararindan 6nce danigilmaktadir ve aday iilkelerin
KOB’da yeralan oOncelikleri AB miiktesebatinin iistlenilmesi i¢in hazirladiklar1 ulusal
programlarma yansitmalari istenmektedir. Aday iilkelerin hazirladiklari ulusal programlar, her
aday iilkenin kendi KOB’unda yer alan Oncelikleri uygulamak igin ongérdiigii tedbirleri
detaylandirmaktadir'®. Béylece aday iilkeler igin ulusal programlarina miimkiin oldugu kadar

KOB’un digindaki dnceliklerin de eklenmesi diginda bir manevra alan1 kalmamugtir.

KOB’un en 6nemli dzelligi AB yardimlarinin gergevesini ¢iziyor olmasidir. Bu
baglamda, daha oOnce aday iilkelerin Onceliklerine gore saglanan AB yardimlari, KOB
oncelikleriyle iliskilendirilmistir. Aday iilkelerin KOB 6nceliklerine uyumunu saglamak
amactyla gelistirilen bir diger arag ise Komisyonun her aday iilke i¢in hazirladig1 “Diizenli
Raporlar’dir. Diizenli Raporlar, ulusal programlar degerlendirmenin yani sira, dzellikle 1999
yilindan beri aday ilkelerin oncelikle gerceklestirilmesi gerekenleri ne oranda
gerceklestirebildiklerini tespit etmektedir'’. Ayrica 1999 yili sonrasinda yayimlanan Diizenli
Raporlar incelendiginde Kopenhag Kriterlerinin zaman igerisinde ¢ok ciddi bigimde

ayrintilandirlldigr gézlenmektedir.

Sonug¢ olarak, AB tarafindan katilim siirecinin temel araci haline getirilen KOB,
Birlik ve aday iilkeler arasindaki iligkinin dogasini koklii bir bigimde degistirmistir. Katilim
Anlasmalarinin 6ngordiigii s6zlesmeye dayali iliski yerini tek tarafli araglara birakmis ve
uyum siirecindeki sorumluluklar aday iilkelere yiiklenmistir. AB’nin KOB ¢er¢evesinde aday
tilkelere yardim saglamakla sorumlu oldugu bir gercektir, ancak yardimlarmn KOB gibi tek
tarafli bir dncelikler listesiyle iligkilendirilmesi yardimlarin hem miktariin hem de ne amagla
kullanilacaginin AB tarafindan belirlenmesini saglamaktadir. Dolayistyla, AB ve aday iilkeler
arasindaki asimetrik iligki ve kosulluluk ilkesini gili¢lendiren bir yontem benimsenmektedir.
Ayrica, kosulluluk ilkesi ¢ercevesinde siirekli genisletilen ve detaylandirilan kosullari yerine
getirmek icin aday dilkelerin ihtiya¢ duydugu mali kaynaklar diisiiniildligiinde AB’nin

sagladig1 mali yardim oldukg¢a miitevazidir.

'S Maniokas,K., “Methodology of the EU Enlargement: A Critical Appraisal”, Lithuanian Foreign Policy Review, 2000, c.5, sf.46

1 Maresceau, M., (2003), “Pre-accession”, Cremona, M.(der.), The Enlargement of the European Union, Oxford, Oxford University Press,
sf.31

"7 Ibid.sf. 32-33



Besinci genisleme siirecinde benimsenen bu prensipler ve gelistirilen yontem
AB’nin kurumsal yapisindaki rollerde yasanan degisime paralel olmustur. Bir bagka deyisle,
Avrupa Komisyonunun genisleme siirecindeki rolii, izlenen ydntem ve benimsenen
prensiplere paralel olarak artmig ve bu iki siireg birbirini beslemistir. Ozellikle Liiksemburg
Zirvesi sonrasinda kosulluluk prensibinin 6n plana ¢ikmasi ve bu cercevede gelistirilen
kontrol mekanizmalari, yani Komisyonun hazirladig: ve aday iilkelerin kaydettigi ilerlemeleri
gosteren diizenli raporlar ile onceliklerin belirlendigi katilim ortakligi belgeleri, Avrupa
Komisyonunun hem genisleme hem de katilim siirecinde ¢ok onemli bir rol iistlenmesini
saglamistir. Birbiri ile yakindan ilgili bu iki aracin, Komisyonun geleneksel gorevi olan
katilim dncesi yardimlarla birlesmesi Avrupa Komisyonunun genigleme siirecinin tek ve en

onemli aktorii yapmigtir'®,

Bu gergevede akla gelen ilk soru iiye devletlerin genisleme siirecinde neden
Komisyonun roliiniin artmasima izin verdigidir. Ozellikle 1990 sonrasinda AB’de yasanan
gelismeler incelendiginde, ekonomik ve parasal birlik ile adalet ve igisleri konularinda atilan
adimlarda oldugu gibi, giic dengesinin iiye devletler lehine arttigi gézlenmektedir. Ancak
genisleme siirecinde bu temel egilimin tersine devletleriistii bir kurum olan Komisyonun rolii
artmuigtir. Bunun iki temel nedeni vardir; birincisi, genisleme konusunda iiye devletler
arasinda tutarli ve gii¢lii bir siyasi iradenin olmamasidir. kinci neden ise, liye devletlerin
farkli jeostratejik cikarlarmin aday iilkeler konusundaki tercihlerini zorlastrmasidir™. Uye
devletlerin vatandaglarmin genisleme siirecine verdikleri destegin zamanla azalmasi bu
gelismeleri desteklemistir®®. Bu yiizden, genisleme siirecini hizlandiracak girisimlerden
kaginan iiye devletler, genigleme siirecinin kontrol edilmesinde Komisyonun temel bir rol
istlenmesine izin vermistir. Zaman i¢inde kendi manevra alanimni genisleten Komisyon,
genisleme siirecinde izlenen yontem ve benimsenen prensipleri kendi kurumsal g¢ikarlari
cergevesinde belirlemistir. Boylece, karmagsiklik, kosulluluk, farklilastirma ve asimetri
prensipleri iizerine kurulu yeni araglardan olusan bir yontem izlenerek genisleme siirecinin

kontrol altinda tutulmasi ve AB’deki siyasi gelismelere paralel olarak ilerlemesi saglanmustir.

18 Maniokas,K., “Methodology of the EU Enlargement: A Critical Appraisal”, Lithuanian Foreign Policy Review, 2000, c.5, sf.49
19 B
Ibid., sf.50

20 Uye devletlerdeki kamuoyu goriisleri igin bkz, http:/europa.eu.int/comm/public_opinion/standard_en.htm
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Ortaklik anlagsmalarindaki kosullar belirlenirken belli ¢ikar gruplari ve sektorlerin
talepleri de onemli rol oynamustir, ancak yukarida da belirtildigi tizre, Kopenhag Kriterleri
cercevesinde kosulluluk ilkesinin giiglenmesi ve bu gergevede iiyelik kosullarinin Komisyon
tarafindan detaylandirilarak yeniden tanimlanip, yorumlanmast AB’nin dis politika

tercihlerinin bir sonucudur?'.

21 Sedelmeier, U., “The EU’s Association Policy Towards Central and Eastern Europe: Political and Economic Rationales in Conflict”,
Sussex European Institute Working Report, 1994,¢.7
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1.3 Kosulluluk Prensibi

Bu genel cergevede, kosulluluk prensibinin besinci genisleme siirecinde benimsenen
yontemin en temel ilkesi oldugu gézlenmektedir. Kosulluluk prensibi idari kapasitenin artan
6nemini agiklamak bakimindan da 6nemli oldugu igin bu prensibin genisleme siirecinde ne

ifade ettigine yakindan bakmakta fayda vardir.

Kosulluluk her ne kadar AB’nin dig politikasi ve igiincii ilkelerle iligkileri
acisindan yeni bir kavram olmasa da aday filkelere uygulanan sekli bazi farkliliklar arz
etmektedir’. Uyelik kosullar;; Antlasma maddeleri, Zirve sonug bildirgeleri ve AB ile aday
iilkeler arasindaki hukuki anlagmalar gergevesinde belirlenmektedir.Temel sart olan “Avrupa
kimligi” Roma Antlasmasimin degindigi tek kriterdir. Antlasmanin 237’inci maddesinde
“herhangi bir Avrupa devleti Topluluk iiyesi olmak igin basvurabilir” hilkkmiinii amirdir®.
1970’lerin ortalarina kadar tartigilan bir konu olmayan iiyelik kosullari, Yunanistan, Ispanya
ve Portekizin iiyeliklerinin giindeme gelmesiyle birlikte 6n plana ¢ikmistir. Ancak
Komisyonun bu ii¢ aday iilke hakkindaki goriislerinde kisaca demokrasinin saglandigi
belirtilmis ve bu sonuca nasil ulagildigi konusunda spesifik agiklamalar yer almamistir. Hatta
siyasi kaygilar iiyelik kosullarmin 6niine ge¢mis ve kosulluluk prensibi tutarli bir bigimde

uygulanmanugtir®.

Ancak Soguk Savasin sona ermesiyle birlikte Topluluga iiye olmak isteyen iilkelerin
sayist garpict bir bicimde artmustir. 1987 yilinda Tek Senet, 1989 yilinda Ekonomik ve Parasal
Birlik konusundaki Delors Raporu ve onun akabinde 1992 yilinda Maastricht Antlagmasiyla
bliyilk bir ivme kazanan derinlesme siirecine zarar vermek istemeyen AB igin iiyelik
sartlarinin belirlenmesi bir zorunluluk olmustur. Nitekim, 1992 Lizbon Zirvesi i¢in Komisyon
tarafinda hazirlanan bir raporda Avrupa kimligi, demokratik durum ve insan haklarina sayg1
iyeligin temel {i¢ kosulu olarak ifade edilmis ancak detaylandirilmamigtir. Fakat Komisyon,

aday iilkelerin AB miiktesebatini benimsemesi ve uygulamasi konusunda 1srarc1 olmustur®®.

2 Weber, S., “European Union Conditionality™, Politics and Institutions in an Integrated Europe, Eichengreen, B. (der.) 1995 Berlin:Springer
Verlag sf.193-220; Smith, K.E. “The Use of Political Conditionality in the EU’s Relation with Third Countries:How Effective?”, European
Union Affairs Review: 3 sf.253-274

2 Sz konusu madde, Maastricht Antlasmasmin O maddesiyle yiiriirlitkten kaldiriimustir,

24 Smith,E.K. (2003), “EU Membership Conditionality”, Cremona, M.(der.), The Enlargement of the European Union, Oxford, Oxford
University Press, sf. 110.

Kosulluluk prensibinin daha 6nceki genigleme siireglerinde tutarli bir bigimde uygulanmadiginin en bilinen 6rnegi Yunanistan’in iiyeligi
konusunda alinan karardir. Komisyonun Yunanistan’in iiyelige hazir olmadigini belirtmesine ragmen Konsey yeni rejime gosterdigi destegi
vurgulamak i¢in tam tiyelik miizakerelerinin agilmasina karar vermistir.

2 European Commission, “Europe and the Challenge of Enlargement”, EC Bulletin Supplement 3/92,
http://www.europarl.eu.int/summits/lisbon/1i3_en.pdf
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Burada en 6nemli konu yukarida deginilen tiim miktesebatin benimsenmesi kosuludur.
Ozellikle Maastricht Antlasmas1 miizakere edilirken ¢ikan tartismalarin, Topluluga sonradan
tiye olan tilkelerden kaynaklanmasi miiktesebatin benimsenmesi konusunda sergilenen esnek
yaklagima bir son vermistir26. Bu g¢ergevede Komisyon ¢ok 6nemli bir rol oynamis ve aday
iilkelerin tiim miiktesebati benimsemeleri ve uygulamalari gerektigi konusunda 1srarci
olmustur; “genislemenin bedeli derinlesme olmamalidir ve genisleme Toplulugun bugiine
kadarki edinimlerini zayiflatmamalidir”27. Bu c¢er¢evede gergeklesen dordiincii genisleme
sorunsuz tamamlanmistir. Zaten Avrupa Serbest Ticaret Birligi {iyesi olan Avusturya,
Finlandiya ve Isvec, AB miiktesebatim benimsemekte zorlanmamustir. Ancak besinci
genislemeyle birlikte iyelik kosullari ve kosulluluk ilkesi gercek anlamda AB giindemine

oturmustur.

Haziran 1993’te ger¢eklesen Kopenhag Zirvesi, AB’nin Merkezi ve Dogu Avrupa
Ulkelerine genislemesinin yolunu agmis ve Komisyonun iiyelik kosullar1 konusundaki tavrini
desteklemistir. Derinlesmenin tehlikeye girmesini istemeyen iiye devletler, ortaklik anlagsmasi
olan Merkezi ve Dogu Avrupa Ulkelerinin, Kopenhag Kriterleri?® olarak anilan belli sartlari
karsgtlamak kosuluyla Birlige iiye olabileceklerini ilan etmistir.”’. Ancak “Avrupa
entegrasyonunun derinlesme ivmesi korunarak, Birligin yeni {iiyeleri hazmedebilme
kapasitesinin goz Oniine alinmasi, hem AB hem de aday iilkelerin ¢ikarlari agisindan
onemlidir” ifadesi sonug¢ bildirgesine eklenmistir. Boylece AB, sadece iiyelik kosullarimi
ortaya koymamis, ayn1 zamanda bu siirecin kendi kontroliinde olacaginin da ilk sinyallerini

vermigtir.

Uyelik kosullarimin netlestirilmesi iddiastyla belirlenen Kopenhag Kriterleri
yakindan incelendiginde amacina ne kadar hizmet ettigi 6nemli bir tartisgma konusudur. Pek
¢ok akademisyenin de belirttigi gibi, Kopenhag Kriterleri kisa ve net bir bi¢cimde ifade

edilmistir ancak ¢ok genel ve somut olarak 6l¢iilmesi hemen hemen imkansizdir®®. Bu ylizden

ZsTaylor, P., (1996) The European Union in the 1990s, Oxford, Oxford University Press, sf.104

27 European Commission, “Europe and the Challenge of Enlargement”, EC Bulletin Supplement 3/92,
http://www.europarl.eu.int/summits/lisbon/li3_en.pdf

28 Uyelik, aday iilkenin demokrasiyi, hukukun {istiinliigiinii, insan haklarini ve azinliklarin korunmasi ve saygi gormesini teminat altina alan
kurumlarmn istikrara kavusturulmus olmasini, isleyen bir piyasa ekonomisinin mevcudiyetini, AB i¢indeki rekabet ve piyasa giigleriyle
bagetme kapasitesini gerektirmektedir. Uyelik, adayin, siyasi, ekonomik ve parasal birlige katilim da dahil olmak iizre, iiyeligin getirdigi
yiikiimliiliikleri tistlenebilme yetenegi oldugunu varsayar.

2 Conclusion of Precidency, European Council in Copenhagen, 21-22 June 1993 http://www.europarl.cu.int/summits/copenhagen/co_en.pdf
39 Mayhew,A., (1998), Recreating Europe: The European Union’s Policy towards Central and Eastern Europe, Cambridge, Cambridge
University Press, sf. 162; Grabbe,H. “EU Conditionality and the acquis communautaire” International Political Science Review, 2002, ¢.23,
sf. 128; Smith,E.K. (2003), “EU Membership Conditionality”, Cremona, M.(der.), The Enlargement of the European Union, Oxford, Oxford
University Press, sf.114
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iiyelik kosullarini netlestirmek yerine belirsizlestiren ve yoruma agik hale getiren Kopenhag
Kriterleri, AB’nin katilim miizakerelerindeki giiciinii artirmistir. Uye devletlerin birbirinden
farkli demokrasi ve pazar ekonomisi anlayisina sahip oldugu AB’nin en Onemli
ozelliklerinden biri bu farkliliklara saygi duyulmasidir’'. Bu yiizden, Kopenhag Kriterleri
aday tilkeleri iiyelige hazirlamak kadar, {iye devletlerin genisleme konusunda gerekli siyasi

iradeyi gosterebilmelerine de zemin hazirlamaya yonelik kosullardir.

AB agisindan kosulluluk ilkesinin ardinda yatan temel prensip, aday iilkelerin
iyelige hazirlanmasi ve bu siiregte gerekli sekilde yonlendirilerek, iiye olduklarinda AB
sisteminin bir pargasi olabilmelerinin saglanmasidir. Uyelik kosullari, AB’nin uluslararasi
roliinin kendini daha ¢ok hissettirmesine ve bu roliin giiclenmesine de katkida
bulunmaktadir’®. Ancak soz konusu kosullar, aday iilkelerin iiyeliklerini geciktirmis ve
genisleme siirecinin, 6zellikle farklilagtirma prensibi cercevesinde, AB tarafindan kontrol
edilmesine yol agmistir. Nitekim hem 1997 yilinda miizakerelerin sadece bir grup iilke ile
baglatilmasi, hem de 1998 yilinda bu iilkelerin iiye olmaya heniiz hazir olmadiklar1 karari
Kopenhag Kriterlerine dayandirilmistir. 1999 yilinda ise kosulluluk ilkesine yeni bir boyut
getirilmis ve bir aday iilke ile miizakerelerin baglamasi i¢in siyasi kriterlerin karsilanmasinin
on kosul oldugu belirtilerek, aday iilke ilan edilen Tiirkiye ile miizakerelerin baslamasi ileri

bir tarihe ertelenmistir.

Dolayisiyla, Kopenhag Kriterleri ¢ergevesinde genel olarak ifade edilen iiyelik
kosullari, zaman igerisinde hem kapsam hem de icerik olarak genisletilmistir. Aday iilkelerin
biiyiik bir ¢ogunlugunu olusturan eski sosyalist blok iilkelerinin gegirdigi siyasi, ekonomik,
sosyal ve idari doniisiim ile yukarida bahsedilen entegrasyonun kazanimlarini koruma istegi
tiyelik kriterlerini siiphesiz mesru kilmaktadir. Ancak genel olarak ifade edilen kriterlerin
gelistirilen yeni araglar ile her gegen giin biraz daha detaylandirilmasi, kosulluluk prensibinin
tek tarafli olarak AB’nin miizakere giiciinii artirdigini gostermektedir. Konumuz geregi bunun
en onemli drnegi Kopenhag’ta “AB miiktesebatini iistlenebilme yetenegi” olarak ifade edilen
tgiincii kriterin hem kapsam hem de igerik agisindan yasadigr doniisiimdiir. Kopenhag
Zirvesinde ifade edildigi sekliyle bu kriter, aday iilkelerin {iye olmadan &nce AB

miiktesebatinin tiimiinii benimsemesini degil, miiktesebat1 listlenebilme yetenekleri oldugunu

31 Grabbe,H. “EU Conditionality and the acquis communautaire” International Political Science Review, 2002, ¢.23, sf. 140. Uye devletlerin
farkli pazar ekonomilerindeki farkhiliklar konusunda, bkz. Soskice,D. ve Hall, P. (der.) (2001) Varieties of Capitalism, Oxford, Oxford
University Press

32 Smith,E.K. (2003), “EU Membership Conditionality”, Cremona, M.(der.), The Enlargement of the European Union, Oxford, Oxford
University Press, sf.109
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gdstermeleriydi. Ancak 6zellikle Avrupa Komisyonun flerleme Raporlar incelendiginde, soz
konusu kriterin daha ¢ok birinci anlami ile yorumlandigi ve her ne kadar Katilim
Antlagmalarinda belli konularda gecis siireleri yer alsa da, aday lilkelerin {iye olmadan 6nce
AB miiktesebatinin tiimiinii benimsemesi gerektigi gibi bir yaklagimin kabul edildigi
goriilmektedir. Bu baglamda, AB ilk kez bu genisleme siirecinde miizakereler baglamadan

once aday iilkelerin miiktesebati benimsemeye baglamasim sart kostugu gozlenmektedir®.

Birligin isleyisinin devam edebilmesi igin miiktesebatin benimsenmesi ve
uygulanmasi ¢ok 6nemli bir husustur. Hatta AB’yi diger uluslariistii kurumlardan ayiran en
6nemli ozelligi, AB miiktesebatinin kapsadigt alandir. Bu yiizden, aday tilkelerin bu konuda
izledigi politikalar yakindan takip edilmis ve kriterin icerii dénem donem yeniden
tammlanmustir. Idari kapasiteye atfedilen 6nemin artmasi da bu gercevede gerceklesmistir.
Avrupa Komisyonu Mayis 1995°te Merkezi ve Dogu Avrupa Ulkelerini Avrupa i¢ pazarma
hazirlamak amactyla Beyaz Kitab1 yayimladi ve genislemenin, i¢ pazarmn isleyisini
aksatmamasi gerektigini savundu. Beyaz Kitap, i¢ pazar konusundaki AB mevzuatinin aday
tilkeler tarafindan belli bir zaman dilimi i¢inde benimsenmesinin yani sira aday iilkelerin her
sektdrde almasi gereken 6nlemleri ortaya koymustur’® Ancak tarihi karar Aralik 1995 Madrid
Zirvesinde alinmis ve AB miiktesebatini uygulayabilme yetenegi olarak ifade edilmis olan
Kopenhag Kriteri genisletilmemis, Madrid Kriteri olarak da anilan “aday iilkelerin AB
mevzuatint uygulayabilmek i¢in gerekli idari kapasiteyi olusturmalari” yeni bir kriter olarak

eklenmistir™.

Herhangi bir aday iilkenin uyumlu ve sorunsuz bir bigimde entegrasyonun bir
parcast olabilmesi igin aday iilkenin idari yapisini uyumlastirmasi gerektiginin belirtildigi
Madrid Zirvesi, genigleme siirecinde 6zel bir yere sahiptir. Madrid Zirvesinde alinan bu karar
cergevesinde, Kopenhag Kriterlerinin genisletilmesi ve yeniden tanimlanmasinin &tesine
gecilmis, yeni bir iiyelik kriteri belirlenmistir. Nitekim, Komisyona gére Madrid Zirvesinde
alman karar ¢ergevesinde, aday iilkeler sadece AB miiktesebatini i¢ hukuklarina aktarmakla

degil, ayni zamanda uygun idari ve hukuki yapilari olusturmakla da yiikiimliidiir*®,

33 Mayhew,A., (1998), Recreating Europe: The European Union’s Policy towards Central and Eastern Europe, Cambridge, Cambridge
University Press, sf.369

34 European Commision, “White Paper: Preparation of the Associated Countries of Central and Eastern Europe for Integration into the
Internal Market of the Union” COM (95) 163 final, Brussels, 3 May 1995 http://europa.cu.int/en/agenda/peco-w/en/

35 Conclusion of Precidency, European Council in Madrid, 15-16 December 1995
http://ue.cu.int/newsroom/LoadDoc.asp? BID=76&DID=54768 & from=& LANG=1
3 European Commission, Enlargement Strategy Paper 2000: Report on Progress towards accession by each of the candidate countries ,
Brussels, sf.21
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Boylece AB miiktesebatini uygulanmasi igin gerekli idari kapasitenin olusturulmasi
aday {lkelerin giindemine oturmustur. AB miiktesebatini uygulanmas: ic¢in gerekli idari
kapasitenin olusturulmasinin ne anlama geldigi ve bu alanda yasanan gelismeler tezin ikici
boliimiinde ayrmtili olarak ele alinacaktir. Burada alti ¢izilmek istenen husus, idari
kapasitenin kazandigi ©Onemin aday {lkelerin karakteristik Ozelliklerinin yan1 sira
derinlesmenin ulagmis oldugu asama ve bu ¢er¢evede belirlenen genisleme siirecinin genel
prensipleri, yontemi ve Komisyonun kendi yetki alani ile giiciinii artirma istegiyle yakindan

ilgili oldugudur.
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BOLUM: II- AVRUPA BIRLIGI MUKTESEBATININ UYGULANMASI iCiN
GEREKLI iDARI KAPASITE

AB’nin besinci genigleme siireci tezin birinci boliimiinde ayrintili olarak incelendigi
iizre diger genisleme siireclerinden oldukca farklidir. Gerek aday {ilkelerin sayisinin fazlalig:
ve farkliliklar, gerek Avrupa entegrasyonunun 1990’11 yillarda ulastigi asama, yeni iilkelerin
Birlige katilmasi siirecini hem aday iilkeler hem de AB agisindan zorlastirmistir. Bu
cercevede gelistirilen gerek politikalar ve prensipler gerekse kullanilan araglar ve yontem

zaman i¢inde genisleme siirecinin kurumsallagmasina yol agmigtir.

“Kosulluluk” (conditionality) ilkesinin 6ne ¢iktifi AB’nin besinci genisleme
stirecinde, aday tilkelerin ¢esitli siyasi, ekonomik ve hukuki sartlar1 yerine getirmesi
istenmistir. Ayrica, bu sartlarin ne kadarmin karsilandigi konusunda her aday iilke icin
Diizenli Raporlar yayimlanmig, KOB’lar1 igeren ve ikili anlasmalarda yer alan taahhiitlere
dayal1 katilim Oncesi stratejiler olugturulmus ve aday {ilkelerin hem Topluluk Programlarina
katilmalar1 saglanmig, hem de cesitli teknik destek olanaklari yaratilmistir. Dolayisiyla
“katilim Oncesi”, bir strateji ya da siireci tanimlamanin ¢ok Gtesine gegmis ve aday iilkeler

kadar AB i¢in de bir degisim ve kendini yenileme tecriibesine déniismiistir’’.

Bu siiregte ortaya ¢ikan ve Madrid Kriteri olarak da bilinen “AB miiktesebatinin
uygulanmasi i¢in gerekli idari kapasitenin olusturulmasi” sarti, besinci genigleme siirecinin en
6nemli farkliliklarindan biridir. AB tarihinde ilk kez, aday iilkelerin iiye olmadan dnce AB
miiktesebatinin uygulanmasi igin gerekli idari kapasiteyi olusturup olusturmadiklar
sorgulanmlst1r38. Idari kapasite olusturulmasi ¢aligmalarinda 6zellikle PHARE (Poland and
Hungary Assistance for the Reconstruction of the Economy-Ekonominin Yeniden
Yapilanmast igin Polonya ve Macaristan Yardimi) kapsamindaki aday iilkelere farkli
mekanizmalarla teknik destek saglanmis ve kaydedilen gelismeleri takip etmek amaciyla da
yeni izleme metotlar1 gelistirilmistir. Ancak ikinci boliimde Kopenhag Kriterleri konusunda
ifade edilmis olan belirsizlik, Madrid Kriteri i¢in de gegerlidir. “AB miiktesebatinin

uygulanmasi igin gerekli idari kapasitenin olusturulmasi” tam olarak ne istendiginin agik

37 Maresceau, M., (2003), “Pre-accession”, Cremona, M.(der.), The Enlargement of the European Union, Oxford, Oxford University Press,
sf.41

3% Nicolaides, P., (2002), From Graphite to Diamond: The Importance of Institutional Structure in Establishing Capacity for Effective and
Credible Application of EU Rules, Maastricht, European Institute of Public Administration, sf. 13
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olmadigi genel bir ifade olmakla birlikte, asagidaki bolimlerde de incelendigi iizre AB

tarafindan istenildigi sekilde detaylandirilmaya agiktir.

2.1 Genisleme Siireci ve Idari Kapasitenin Onemi

Miiktesebatin uygulanmasi i¢in gerekli idari kapasitenin olusturulmasi ilk kez bu
genisleme siirecinde bir iiyelik kosulu olmustur. Daha 6nceki genisleme siireglerinde, aday
iilkelerin miiktesebati uygulayabilmesi 6nemli bir konu olsa da bu g¢er¢evede olusturulacak
idari kapasite katilim oncesi siirecin bir pargast degildi. Bu yiizden de daha 6nceki genigleme
stireglerinden aday {ilkelerin idari kapasitelerinin yeterliligi konusunda bu genisleme
stirecinde oldugu gibi detayli ¢alismalar yapilmamig ve zaman i¢inde adaylarin AB sistemine
uyum saglayarak gerekli kapasiteyi gelistirecegi diisliniilmiistiir. Bu baglamda, uygulamanin

ve dolayisiyla idari kapasitenin neden bu kadar 6nem kazandigini incelemekte fayda vardir.

Her seyden once, AB i¢inde etkili bir bicimde islevini yerine getiremeyecek yetersiz
idari yapilara sahip biiyiik bir grup yeni iilkenin entegrasyonunun, AB’nin politika yapma
sisteminin temel prensibi olan {iye devletlerin birbirinin kurumlarinin kapasitesine duydugu
karsilikli giiveni tehlikeye atacagi diisiiniilmiistiir’. Daha once 1980’lerdeki Akdeniz
genislemesi bu karsilikli giiven sorununu giindeme getirmis ve Ispanya, Portekiz ve
Yunanistan’in kurumlarina olan giivenin artmasi uzun zaman almustir. Ustelik yeni aday
iilkeler hem ¢ok farkli bir idari sistem geleneginden gelmektedir hem de sayilari o kadar
coktur ki her birinin sahip oldugu kiiciik sorunlar katlanarak onemli bir mesele haline
gelebilecek boyuttadir. Bu yilizden, yeni iiye olacak iilkelerin kurumlarina ve idari

kapasitesine giiven duyulabilmesi konusu besinci genisleme siirecinde 6n plana ¢tkmustir.

Ote yandan AB bugiin ¢ok daha karmasik ve kapsamli bir sistemdir. Avrupa
entegrasyonunda yasanan gelismeler sonucunda, iiye devletler birbirlerine daha bagimli hale
gelmis ve idari zayifliklar ya da miiktesebatin uygulanmasinda yasanan problemler AB’nin
isleyisini ¢ok daha cabuk etkiler olmustur®. Ozellikle i¢ pazarm tamamlanmasi, AB iginde
islev gérmeyi saglayacak idari kapasiteyi Oonemli bir gereklilik yapmustir, ciinkii iiye
devletlerin AB mevzuatini benimseme ve uygulama idari kapasitelerinin birbirinden ¢ok

farkli olmasi i¢ pazarmn isleyisi agisindan 6nemli bir tehdittir. Bugiin AB miiktesebatinin

3% Sustainable Institutions For European Union Membership, SIGMA Papers: No.26 Aralik 1998 sf. 5
40 1:
Ibid, sf.7
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kapsadigi alan o kadar genislemistir ki sadece i¢ pazar alaninda bin bes yiliz kadar direktif
vardir. Dolayisiyla hem entegrasyonun ulastig1 asama, hem de aday iilkelerin idari yapilarinin
eski sistemde tamamen farkli bir mentaliteyle isledigi diistiniildiigiinde idari kapasitenin

besinci genisleme siirecinde artan 6nemi daha net ortaya ¢ikmaktadir.

AB iiyeligi i¢in bir kosul olan idari kapasiteye artan ilginin arkasindaki ikinci
o6nemli faktér, Komisyonun tavrinda yasanan degisim ve iiye devletlerin birbiri iizerinde artan
emsal baskilaridir (peer pressure). Ozellikle Jacques Santer’in bagkanhgiyla birlikte Avrupa
Komisyonunun ilgisi siyasal bir sistem olan AB’nin performansina cevrilmistir. Uye
devletlerin, iiyelik yiikiimliiliikklerini karsilayabilme performanslarinin degerlendirildigi “kara
listelerin” diizenli olarak yayimlanmasi, iiye devletlerin performanslari arasinda Onemli
farkhihiklar oldugunu gostermistir'. Ayrica, iiye devletlerin uygulama konusundaki tavirlari
da Komisyonun tavrina paralel olarak gelismis ve 06zel sektoriin de baskisiyla iyelik
yiikiimliiliklerini yerine getirme performans: diisiik olan iilkelere baski yapilmaya
baglanmigtir. Uyum diizeyi yiiksek iilkelerin sirketleri, haksiz rekabete maruz kaldiklarini

belirterek, bu sorunun asilmasi konusunda kendi hiikiimetlerine baski yapmaya baslamislardir.

Dolayisiyla, mevcut yapi i¢inde bile dnemli bir sorun olan iiyelik yiikiimliiliiklerinin
yerine getirilmesi, genislemenin en 6nemli unsurlarindan biri olmustur. Bu kadar ¢ok yeni
iilkenin katilimdan sonra bir siyasal-idari sistem olan AB’nin isleyisinin nasil saglanacagi
6nemli bir sorundur ve bu yiizden de aday iilkelerin idari kapasitelerine olan ilgi artmistir. Bu
baglamda sorun sadece aday iilkelerin ge¢mis deneyimleri degildir. Nitekim idari kapasite
sadece Merkezi ve Dogu Avrupa Ulkeleri agisindan degil Kibris, Malta ve Tiirkiye agisindan

da 6nemli bir iiyelik kosuludur.

Ucgiincii 6nemli faktér, AB’nin aday iilkelerle olan galismalarindaki tecriibelerinin
aday iilkelerin idari kapasiteleri konusundaki kaygilari artirmis olmasidir®’. Ozellikle mali
igbirligi ve diger AB programlar c¢ercevesinde yasanan 6deme sorunlari ile aday iilkelerin bu
yardimlar1 degerlendirme kapasiteleri, AB ve liye devletlerin aday iilkelerin idari agidan hazir
olup olmadigmi sorgulamalarina yol agnmstir. Ustelik yukarida deginildigi iizre i¢ pazar

sonrasinda, idari kapasite sorunu g6z ardi edilebilecek bir sorun olmaktan ¢ikmistir ve yeni

4 Verheijen, A.J.G. “Administrative Capacity Development: A Race Against Time?” WRR Scientific Council for Government Policy,
Working Document No:107, 2000, The Hague, sf. 15
42 .

Ibid.
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iyelerin AB’nin derinlesmesinde edinilen kazanimlari olumsuz yodnde etkilemesinin

engellenmesi en temel dnceliklerden biri olmustur.

Sonug olarak, Merkezi ve Dogu Avrupa Ulkelerinin idari sistemlerinde yasanan
doniisiim diger genisleme siireclerinden farklidir. Bu iilkelerde kamu yonetimi uzun yillar
politikacilarin kontroliinde siyasi bir baski arac1 olarak kullanilmistir. Ispanya, Portekiz ve
Yunanistan’in idari sistemleri de AB iiyesi olmadan once belli bir degisim ge¢irmek zorunda
kalmigtir ama bu daha ¢ok islevsel boyutta olmus ve modernlesmeye yol agmistir ki bu
noktada Tiirkiye’nin sorunu bu iilkelerin gegirdigi doniisime daha yakindir. Ancak Merkezi
ve Dogu Avrupa Ulkelerinde idari yapmim modernlesmenin Stesinde yapisal bir doniisiim
gecirmesi gerekmistir.**. Kamu yénetiminin temel mantiginm yeniden tanimlanmas1, idarenin
siyasilerin bir baski araci olmadiginin hem diislincelere hem de uygulamaya yerlesmesi
zorunlu olmustur. Dolayisiyla bu iilkelerde bir reform siirecinden ¢ok tamamen yeni bir idari
yapiun kurulmasi ve yeni bir anlayigin gelistirilmesi s6z konusu olmustur®. Bir baska
deyisle, bu genisleme siirecindeki aday iilkelerin biiyiik bir ¢ogunlugunun ge¢mis kamu
yonetimi gelenegi ve aday iilkelerin sayisinin fazlaligi idari kapasitenin artan Onemini
acgiklamak bakimindan ¢ok onemli bir husustur. Ancak yukarida belirtildigi iizre, bu siirecte
AB’nin kendi iginde yasadigi doniisiim ve ortaya ¢ikan yeni Onceliklerin onemi goz ardi

edilmemelidir.

2.2 AB’nin Kamu Yonetimi Alamindaki Yetkileri

Bilindigi tizre kamu yonetimi konusunda AB miiktesebatt bulunmamaktadir.
Dolayisiyla AB, kamu yonetimi konusunda herhangi bir model ya da yap1 éngdrmemektedir.
Uye devletler, kendi devlet gelenekleri, siyasi, ekonomik, sosyal ve Kkiiltiirel ozellikleri
cergevesinde farkli kamu yonetimi sistemleri benimsemislerdir. Ancak her ne kadar iiye
devletlerin idari sistemlerine dogrudan miidahale edilemese de, baz1 dolayl yollarla iiyeligin

devletlerin idari yapilarini sekillendirdigi ve etkiledigi goriilmektedir®.

Her seyden 6nce, Roma Antlasmasi olarak bilinen Avrupa Ekonomik Toplulugunu

Kuran Antlagsmanin 5’inci maddesi, “liye devletler, isbu Antlasmadan kaynaklanan veya

4 Towards a Pan-European Union, 2001, WRR: Scientific Council for Government Policy, The Hague, sf.85
Y
Ibid., s£.86
4 Fournier, J., “Governance and European Integration, Reliable Public Administration”, Preparing Public Administrations for the European
Administrative Space, Paris: OECD, SIGMA Papers: No.23 May 1998 sf.121
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Topluluk kurumlarinin kararlarindan dogan yiikiimliiliiklerin yerine getirilmesini saglamak
iizre gerekli biitlin genel veya 6zel tedbirleri alirlar ve Toplulugun gérevini yerine getirmesini
kolaylastirirlar” hiikiimiinii amirdir. Bu yilizden {iye devletlerin idari sistemleri {izerinde
AB’nin 6nemli etkisi vardir. Her hangi bir iiye devletin idari sistemi, bu devletin AB’nin karar
alma mekanizmalarina katilabilmesi ile AB tiiziiklerini, direktiflerini ve kararlarin1 zamaninda
uygulayabilmesini saglayabilmelidir®®. Ayrica, iiye devletlerin idari sistemleri AB tarafindan
saglanan Ortak Tarim Politikasi, Avrupa Bolgesel Kalkinma Fonu ve Avrupa Sosyal Fonu
gibi mali kaynaklar ile diger AB politikalar1 ve programlarini etkili bir bigimde
uygulayabilecek yapida ve kapasitede olmalidir. Ayn1 Kurucu Antlagsmanin 169’ uncu maddesi
ise “Komisyon, iiye devletlerden birinin isbu Antlasma geregince ilizerine diisen
yiiktimliiliklerden birini yerine getirmedigi kanisina varirsa bu devlete kendi goriislerini
sunma imkan: tamdiktan sonra, bu konuda gerekceli goriisiinii bildirir. Ilgili devlet,
Komisyonun belirledigi siire iginde bu goriise uygun hareket etmezse Komisyon, Adalet
Divanma basvurabilir” hiikmiinii amirdir. Bu dolayli sart, AB’nin aday iilkelerin idari
sistemlerinin uygunlugunu degerlendirmesinde Antlasmadan kaynaklanan en 6nemli yasal

dayanaktir.

Ote yandan AB’nin idari sistem iizerindeki etkisi ve yetkileri bir yana, iiye devletler
arasinda AB siyasi sistemi iginde uzun yillardir devam eden isbirligi, devletlerin
birbirlerinden etkilenmelerine yol agmig ve iiye devletlerin idari sistemlerinin isleyisi zaman

icinde Dbirbirine yaklnlasrmstlr47

. Bu uzun siireli isbirligi belli bir siyasi yapi iginde
gerceklestigi icin Fournier tarafindan “Avrupa Idari Alan1” olarak adlandirilan ve yatay idari
kapasite gergevesinde asagida incelenecek olan yapi ortaya ¢ikmistir®®. Yeni tiye devletlerin
idari sistemlerinin séz konusu Avrupa Idari Alaninda etkili bir bicimde calismasi
gerekmektedir. Bu cergevede liye devletlerin kamu yonetimi sistemlerinin temel ortak

ozellikleri Tablo I’de verilmistir.

¢ Towards a Pan-European Union, 2001, WRR: Scientific Council for Government Policy, The Hague, sf.82
47 s

Ibid., £.83
4 Fournier, J., “Governance and European Integration, Reliable Public Administration”, Preparing Public Administrations for the European
Administrative Space, Paris: OECD, SIGMA Papers: No.23 May 1998. AB’nin mevcut yapisi ¢ergevesinde bir Avrupa idari alanindan
bahsedilemeyecegi konusunda, bkz. Olsen, P.J. “Towards a European Administrative Space?”, ARENA Working Papers 02/26, 2002.
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Tablo I- AB Uyesi Ulkelerin Kamu Yonetimi Sistemlerinin Ortak Ozellikleri

I) Merkezi idare ve Karar Alma Siireci

>

Giigler ayriligi, hukukun istiinliigii ve vatandaslarin iktidari degistirebilme
haklarini giivence altina alan bir anayasa

Bakanliklar arasi etkili koordinasyonu ve biitgeyle siki bir iligkiyi saglayan,
iilkenin siyasi liderliginin Bagbakanlik tarafindan yiiriitiilmesi i¢in Bagbakanliga
gerekli yetkileri veren bir idari teskilat yapisi

Kanun ve tiiziikk ¢ikmasi prosediirlerini de igeren, ki bu prosediirlerin hem
hukuksal ve teknik agidan diizglin oldugu hem de mali, ekonomik ve sosyal
etkilerinin degerlendirilebildigi, esglidiimlii politika saptama ve uygulama
stireglerinin saglanmasi i¢in gerekli prosediirler

Bakanlar1 ve politika saptayan kisileri giinliik uygulamalardan uzak tutacak,
onlarin politika iretmek ve bu cercevede gerekli kanunlari hazirlayarak,
uygulanmasini izlemelerini saglayacak bir Bakanlik yapisi

Net olarak belirlenmis yasal gercevelerde, yerine getirilecek spesifik gorevlerin

belli bir idari bagimsizlikla birlikte tanimlandig1 kamu sektorii

IT) Yerel Yonetimler, Vatandaslar ve Ekonomik Aktérler ile Iliskiler

>

Ulkelere bagli olarak bir ya da daha fazla seviyede, gesitli sorumluluk ve yetkiler

¢ergevesinde uygulanan merkezi olmayan bir yapi

Ulke genelinde kamu politikalarinin etkili bir bigimde uygulanmasim saglamak

i¢in merkezi idarenin bdlge temsilcilikleri ile yerel yonetimler arasinda etkilesim

Kimi zaman yasal idari prosediir c¢ercevesinde belirlenen, kamu hizmetlerine
erisimde esitlik, kararlarin dogrulanmasi ve zaman sinirlamalarina saygi
duyulmasi, tiim taraflarin bildiri hakk: ve dinlenme firsat1 oldugu yasal siireclerin
uygulanmasi ve diizeltme ile temyiz siirecleri gibi sorumluluklar dahil olmak {izre,

vatandaslar ile devlet arasindaki iliskiyi diizenleyen bir takim kurallar

Devlet ile Sivil Toplum Kuruluslar1 ve sendikar dahil olmak iizre sivil toplumun

bilesenleri arasinda siirekli iletisimi saglamanin bir takim kurallar1 ve ana hatlari
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Tablo I- AB Uyesi Ulkelerin Kamu Yénetimi Sistemlerinin Ortak Ozellikleri (Devam)

IIT) Eylem ve Kontrol Araclar

>

Kanunlar ¢ergevesinde yonetilen, ise alinma ve terfilerin insan kaynaklar1 yonetim
sistemi lizerine kuruldugu, sadakatle hiikiimet politikalarini uygulayan profesyonel
bir kamu personeli sistemi

Kamu personelinin etik davramiglarini diizenleyen oncelikler dahil olmak {izre,
kamu kurumlarinin sorumlulugu ile idari eylemlerin giivenilirligini garanti altina
almak i¢in bir takim kurallar ve etik ¢erceve

Vergilerin toplanmasi ile kamu kaynaklarinin dogru yonetilmesini ve verimli

harcanmasini saglayan biitce ve vergi otoriteleri

Kamu personeli tarafindan uygulanan ve yolsuzluga karsi olan idari karar almay1
denetlemekle sorumlu i¢ ve dis kurumlar

Uygun oldugunda ekonomik, idari ve diger 6zel alanlara cevap verebilmek igin
gerekli kapasitenin gelistirilmesi dahil olmak iizre, hizli ve nihai olarak
tartigmalarin  ¢6ziilmesini saglayan prosediirlerin oldugu ve vatandaslarin

erigimine agik bir mahkeme sistemi

Kaynak: Towards a Pan-European Union, 2001, WRR: Scientific Council for Government

Policy, The Hague, sf.83

AB iiye devletlerin sadece yatay idari yapilarini etkilememekte, daha belirgin bir

bicimde sektorel idari yapilarini da sekillendirmektedir. AB gelistirdigi ¢esitli araclar yoluyla

iye devletlerin iyelik yiikiimliliiklerini yerine getirip getirmediklerini izlemekte ve

miiktesebatin etkili bir bi¢imde uygulanmasini saglamak baglaminda iiye devletlerin dikey

idari yapilarini da etkilemektedir*”:

Goriildiigi iizre, her ne kadar iiye devletler kamu yonetimi sistemlerini diledikleri

gibi organize etme ve AB miiktesebatin1 kendi belirledikleri yontemlere gore uygulama

hakkina sahip olsalar da, entegrasyonun derinlesmesiyle birlikte manevra alanlar

4 Nicolaides,P., (2003) “Preparing for Accession to the European Union: How to Establish Capacity for Effective and Credible Application
of EU Rules”, Cremona, M.(der.), The Enlargement of the European Union, Oxford, Oxford University Press, sf. 48-52.

Farkli miiktesebat basliklari igin belirlenen uygulama tedbirleri konusunda daha ayrintili ve genis bilgi icin Kamu Yonetimi Avrupa
Enstitiistiniin “entegrasyon i¢in kapasite olusturulmasi” bashg: altindaki ¢alismalara bkz.
http://www.eipa.nl/Publications/Summaries/01/CapacityBuilding/CapacityNotes.htm
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daralmistir®®. Ancak asagida genisleme baglaminda da incelendigi gibi, AB’nin hem yatay
hem de dikey idari sistemler lizerine etkisi “yakinlastirma” ile sinirli kalmistir ve iiye
devletlerin idari yapilari her iki boyutuyla da kendi karakteristik ozelliklerini korumaya

devam etmigtir’.

2.3 Yatay idari Kapasite

AB miiktesebatinin uygulanmasi icin gerekli sektorel idari kapasite, her ne kadar
iyelik Oncesi siiregte ve miizakerelerde temel mesele olmasa da, AB’nin daha onceki
genisleme siireglerinde de aday iilke degerlendirilmelerinin bir pargasi olmustur. Aday
iilkelerin idari kapasiteleri ya yeterli bulunmus (Avusturya, Finlandiya ve Isveg) ya da
katihimin 6niinde dnemli bir engel olarak goriilmemistir (Yunanistan, Ispanya ve Portekiz).
Ancak genel ve yatay idari kapasitenin degerlendirilmesi daha ¢ok bu genisleme siirecine
6zgii yeni bir gelismedir. Idari kapasitenin artan 6nemi, aday iilkelerin idari sistemlerine
duyulan genel bir giivensizligin yani sira tezin ilk boliimiinde de incelendigi iizre, iiyelik

sartlarinin genigletilmesinden kaynaklanmaktadir.

Avrupa Komisyonunun biiylik bir titizlikle sektorel idari kapasite konusuna
yogunlagmasi tek pazarin isleyisinde genislemeye bagli olarak bir aksama yasanmamasini
saglamaktir. Ancak aday iilkelerin genel ve yatay idari kapasitelerinin de (drnegin;
profesyonel kamu personeli sistemi, hesap verebilirlik sistemi, kamu hizmetleri sistemi v.b)
belli bir seviyede olmasina dzen gosterilmesi ¢ok énemlidir. Bunun 6nemli iki nedeni vardir.
Birincisi, sektorel kapasitenin kamu yonetiminin genel isleyisinden bagimsiz olarak
gelistirilemeyecegine olan inangtir. Genel idari sistem etkili islemedigi takdirde, belli
sektorlerdeki idari kapasite istenen seviyede olsa bile bu uzun soluklu olmayacak ve genel
yapidaki verimsizlik sektorlere de yansiyacaktir’”. ikincisi, genigleme sonrasmnda Avrupa
politika siireglerinin etkili olarak igleyebilmelerinin saglanmasidir ve iiye devletlerin kurumsal
sistemlerinin seviyesinin birbirine yakin olmasmin bunun temel sart1 olarak gériilmesidir. Uye

devletlerin idari sistemleri arasindaki farkliliklarin fazla olmast AB’nin bir siyasal-idari

30 Demmke,C. “Undefined Boundaries and Grey Areas: The Evolving Interaction Between the EU and National Public Services”, 2002,
EIPASCOPE 2002/2, European Institute of Public Administration

51 D*Orta, C., “What Future for the European Administrative Space?”, European Institute of Public Administration Working Paper
No.2003/W/5, 2003, sf.8-9

2 European Principles for Public Administration, 1999, SIGMA Papers: No.27, sf. 6
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sistem olarak isleyisi agisindan 6nemli bir tehdit olusturur ¢linkii bu sistem iiye iilkelerin

birbirlerinin kurumlarima olan karsilikli giiven iizerine kuruludur™.

Yatay idari kapasitenin iiyelik kosulu haline gelmesi zaman almistir. Tezin ilk
bolimiinde de ifade edildigi gibi Kopenhag kriterleri olarak bilinen {iyelik kosullart
gelistirilen yeni araglarla tekrar tanimlanmis ve kapsami genisletilmistir. Bu baglamda yatay
idari kapasitenin 6nemine vurgu daha agik bir bigimde ilk kez “Merkezi ve Dogu Avrupa
Ortak Ulkelerinin Birligin Tek Pazarina Entegrasyon Hazrliklari igin Beyaz Kitap” olarak
anilan c¢alismada yapilmistir. Beyaz Kitap oOzellikle sektorel idari kapasite konusunda
kapsamli agiklamalar icerirken, AB sistemine entegre olabilmek icin gerekli yatay idari
kapasiteye genel olarak deginmistir. Bu cercevede Beyaz Kitap, ortak iilkelerin idari
sistemlerini ve toplumlarini, uyumlagan mevzuatin uygulanabilmesi ve islerlik kazanmasi i¢in
gerekli sartlara uyarlamalari gerektiginin altin1 ¢izmistir. AB miiktesebatinin uygulanmast i¢in
gerekli idari kapasitenin bir iiyelik kosulu olmas: daha 6nce de belirtildigi gibi ilk kez 1995
yilt Aralik ayinda gerceklesen Madrid Zirvesi Sonu¢ Bildirgesinde dile getirilmistir. Fakat
Madrid Zirvesinde de konu detayli bir bicimde ele alinmamis ve istii kapali bir bigimde

deginilmistir.

Kamu yonetiminin AB’nin yetki alanina girmemesi nedeni ile genisleme siirecinin
en onemli aktorii olan Avrupa Komisyonu, bu alanda tecriibesizdir. Bu durum idari kapasite
konusundaki degerlendirmeleri karmasiklastirmaktadir. Bu yiizden de AB iiyeligi i¢in gerekli
idari kapasite konusundaki tartismalar uzun siire AB miiktesebatinin uygulanmast i¢in gerekli
sektorel ve teknik kapasite lizerine yogunlasmistir. Yatay idari kapasite (profesyonel kamu
personeli ve hizmetleri, gelismis bir hesap verebilirlik sistemi, net idari yapilar, yeterli yatay
yonetim islevleri v.b) Komisyonun 1997 yilinda yayimladigi aday iilkeler hakkindaki
goriislerinde ve daha sonraki Diizenli Raporlarda genel olarak degerlendirilmistir. Diizenli
Raporlar incelendiginde yatay idari kapasite konusunda dolayli ifadelerin yer aldig1
gozlenmektedir. Buna ragmen, AB’nin kamu ydnetimi agisindan aday iilkelerden ne bekledigi
konusunda en 6nemli kaynak Diizenli Raporlardir. Kamu yonetimin yeterliligi bakimindan

Diizenli Raporlarin degindigi temel hususlar sunlardir:

33 Verheijen, A.J.G. “Administrative Capacity Development: A Race Against Time?” WRR Scientific Council for Government Policy,
Working Document No:107, 2000, The Hague, sf. 18
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» tarafsiz ve profesyonel bir kamu yonetimini gelistirilmesi (kamu hizmeti kanununa
dayanan);

»  kamu personeli egitim sisteminin gelistirilmesi;

»  yeterli politika olugturma ve esgiidiim kapasitesi;

> etkili bir hesap verebilirlik sistemi (I¢ ve dis mali kontrol sistemine 6zel bir énem
atfedilmesi);

»  AB islerinin yonetimi igin olusturulan 6zel yap1 ve prosediirlerin boyutu;

»  kamu y6netimi reform stratejisi olup olmadig.

Ancak 1999 y1l1 ve sonrasinda yayimlanan Diizenli Raporlar incelendiginde, yatay
idari kapasite konusundaki degerlendirmelerin Oncekilere gore daha kapsamli oldugu
gozlenmektedir. 1999 Diizenli Raporlarinda yatay idari kapasite degerlendirmeleri i¢in yeni
bir yontem kullanilmistir. SIGMA (Support for Improvement in Governance and
Management-Y6netisim ve Yonetimi Gelistirmek i¢in Destek) tarafindan gelistirilen bu yeni
degerlendirme yoéntemi SIGMA Anahatlar olarak amlmaktadir™. SIGMA programi asagida
ayrntili olarak anlatildig1 iizre hem Komisyonun Merkezi ve Dogu Avrupa Ulkelerinin kamu
yonetimi sistemlerinin kapasitesinin artirilmasini desteklemekte kullandigi en 6nemli aragtir,
hem de aday iilkeleri bu konuda bilgilendiren en énemli teknik yardimdir. Dolayisiyla, 1999
Diizenli Raporlart SIGMA tarafindan hazirlanan bu yeni sistemin kullanildig1 ve AB siyasal-
idari sisteminin gerektirdigi yatay idari kapasitenin temel standartlarinin belirlendigi 6nemli

bir adimdr.

Bu ¢ergevede alti ¢izilmesi gereken husus, gergeklestirilmesi uzun zaman isteyen bu
reformlarin aday iilkelerin iiyeliginin dniinde nasil bir engel teskil ettigidir. Aday iilkeler idari
reform konusunda ne kadar kararli olurlarsa olsunlar, bu reformlarin gergeklesmesi zaman
alan kokli degisiklikleri beraberinde getirdigi igin aday {iilkelerin iiyeliginin idari kapasite
eksikligi yliziinden geri ¢evrilmesi siiphesiz zor bir siyasi karardir. Her iilkenin kendi devlet
gelenegi ve yonetim bi¢iminin bir parcasi olan kamu yonetimlerinin koklii degisimleri, zaman
icerisinde miimkiin olacaktir. Bu ylizden aday iilkelerin bu konudaki duyarlilig1 ve istekliligi
6nemli bir adim olarak diisiiniilmelidir. Zaten Avrupa Komisyonu katilim ncesi yardimlari

“kurumsal yapilanma” bashigi altinda temelde sektorel alanlara aktarmistir. Kisaca ifade

* SIGMA Baselines, Control and Management Baselines for European Union Membership, 1999.
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etmek gerekirse, AB’nin temel onceligi, aday iilkeler tarafindan AB miiktesebatinin sektorel

alanlarda uygulanmasi i¢in gerekli dikey idari kapasitenin olusturulmasidir.

2.3.1 Aday Ulkelerin Yatay idari Kapasitelerini Gelistirmek icin Kullanilan
Araclar

Aday iilkelerin yatay idari kapasitelerini gelistirmek i¢in kullanilan en 6nemli arag
olan SIGMA, 1992 yilinda OECD’nin (Organisation for Economic Cooperation and
Development-Ekonomik Isbirligi ve Kalkinma Teskilat:) Kamu Yo6netimi Direktérliigiine
bagli olarak kurulmustur ve AB ve OECD’nin ortak bir girisimidir. Biiyiik bir kismu AB’nin
PHARE Programi tarafindan finanse edilen bu girisim, onii¢ (Arnavutluk, Bosna-Hersek,
Bulgaristan, Cek Cumhuriyeti, Estonya, Makedonya, Macaristan, Litvanya, Letonya, Polonya,
Slovakya ve Slovenya) eski Sovyet blogu iilkesinin kamu y6netimi alanindaki reformlarini

desteklemek amaciyla baglatilmusgtir.

SIGMA’nin temel amac;larl55 ;

» Programdan yararlanan {ilkelerin idari verimliligini artirmak ve kamu sektoriinde
calisan personelin demokratik degerler, etik ve hukukun istiinligiine bagh
kalmalarmi desteklemek amaciyla olusturmaya ¢alistiklart iyi yonetisim konusunda
yardim saglamak,

» AB ile biitiinlesme planlar1 ve uluslararasilasma ¢ergevesindeki sorunlart agabilmek
icin merkezi idarede yerel kapasitenin olusturulmasinda yardim saglamak,

» Kamu yonetimi reformu konusunda AB ve diger destek programlar1 baglamindaki
girisimleri desteklemek ve s6z konusu destekler arasinda esgiidiimiin saglanmasina

katkida bulunmak.

SIGMA bes teknik alanda faaliyet gostermektedir: Kamu Yonetimi Gelistirme
Stratejileri, Politika Yapma, Esgiidiim ve Diizenleme, Biitgeleme ve Kaynak Tahsisati, Kamu
Hizmetleri Yonetimi ile Denetim ve Mali Kontrol. Bu ger¢evede SIGMA sb6z konusu
iilkelerin kamu yonetimleri ve idari yapilanmalarinin yatay boyutuyla ilgilenerek, bu

baglamda yardim ve danigsmanlik saglamaktadir.

5 Sustainable Institutions For European Union Membership, 1998, SIGMA Papers: No.26, sf. 2
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1999 yili Ekim ayinda “AB Uyeligi i¢cin Kontrol ve Yonetim Sistemleri Anahatlari”
adr altinda bir ¢alisma yapan SIGMA, kamu yonetiminin alti dnemli alaninda anahatlari
ortaya koymustur. Bu alanlar; Kamu Hizmetleri, Dis Denetim, Mali Kontrol, Kamu
Harcamalart Yonetim Sistemi, Politika Yapma ve Esgiidim Araglar ile Kamu Alimlari
Yonetim Sistemleridir. Anahatlar, bu alanlarin her birinde AB {iyesi devletlerdeki iyi

uygulama standartlarin1 yansitmaktadir.

SIGMA tarafindan alt1 ayr alanda gelistirilen ve Tablo II’de 6zetlenmeye ¢alisilan
bu anahatlar, iyi uygulamalarin hem resmi (yasal dayanak, kurumsal ¢ergeve) hem de dinamik
(uygulamadaki performans, gelecekte performansi artirmak igin gerekli kapasite) boyutunu
kapsamaktadir. AB tiiziikk ve direktiflerinin oldugu mali kontrol ve kamu alimlar1 gibi
alanlarda, s6z konusu AB mevzuatin1 da iceren bu anahatlar, merkezi yonetim ve kontrol
sistemlerinin degerlendirilmesinde temel olusturan bir ¢alisma aracidir. Anahatlar ve onlara
bagli olarak yapilan diger ¢alismalarin amaci Avrupa Komisyonunun genisleme siirecindeki
caligmalarina destek olmak ve aday iilkelere yon gostermektir. Bu yiizden s6z konusu alti
alanda minimum standartlar olan anahatlar belirlenirken AB’ye danmisilmakla kalinmamus,

aday tilkeler de siirece dahil edilmistir.
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Tablo II- Yatay idari Kapasitenin Degerlendirilmesi icin SIGMA Anahatlari

Degerlendirme Unsuru

Anahatlar

Politika Olusturma
Esgiidiim

ve

Tutarli politika olusturma cercevesi
Bakanliklar arasi istisare mekanizmalari

Giindem planlama

AN NN

Uyusmaliklarin ¢dziimlenmesi igin
mekanizmalar

Genel esgiidiim kapasitesi

Genel stratejik kapasite

AB islerinin esgiidiimii

Bakanlar Kurulunun biit¢e kararlarina katilmasi

SR NEENEENERN

Etki degerlendirme

Kamu Yonetimi

<

Kamu personelinin yasal statiisii

v" Kamu personelinin yasal sorumlulugu ve hesap
verebilirligi

v' Kamu personelinin dogrulugu ve tarafsizligt

v" Kamu personelinin y6netiminde ve personel
aliminda verimlilik

v' Kamu personel sisteminde profesyonellik ve
istikrar

v' Avrupa entegrasyonu konusunda kamu

personeli kapasitesinin gelistirilmesi
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Tablo II- Yatay idari Kapasitenin Degerlendirilmesi icin SIGMA Anahatlar1 (Devam)

v Saglam biite prensiplerinin anayasada ve ilgili
diger kanunlarda yer almasi
v' Yasama ve yiiriitme gii¢leri arasinda denge
v' Kamu biitgesinin kapsaminin kesin olarak
tanimlanmasi ve biitge dis1 fonlara transferler
Kamu Harcamalari Yénetim konusunda verimli diizenlemeler yapilmasi
Sistemi v Orta vade harcamalarin gergevesi igin kapasite
v" Net olarak tanmimlanmis kurallar ¢ergevesinde
mantikli, evrelere boliinmiis ve agik bir biitce
stireci
v/ Kamu yatirimlarinin biitgesel yonetimi igin
etkili diizenlemeler
v Biitgenin uygulanmasinda etkili izleme
mekanizmalart
v' AB fonlarinin 6denmesinde kullanilan
kavramlarla uyumlu ortak muhasebe ve
raporlama siniflandirmast
v" Kamu harcamalari yonetim sisteminin
geligtirilmesi
v/ Kamu alimlari mevzuatinda tanimlanms bir
takim prensiplerin yer almast
v' Merkezi kamu alimlar1 kurumunun net yasal
dayanaklarinin ve yeterli kapasitesinin olmast
v" Kamu alimlarinin uygulamasinda ve bu
Kamu Alvimlar alandaki egitimlerde etkili mekanizmalar
v Kontrol ve sikayet tarama prosediirleri
v/ Kamu alimlar1 sisteminin gelistirilmesi igin

kapasite
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Tablo II- Yatay idari Kapasitenin Degerlendirilmesi icin SIGMA Anahatlar1 (Devam)

Degerlendirme Unsuru

Anahatlar

I¢ Mali Kontrol

v Mali kontrol sistemini, prensiplerini ve
isleyisini tanimlayan kapsamli ve tutarli bir
yasal zemin

v" Yonetim kontrol sistemleri ve prosediirleri

v Islevsel olarak bagimsiz i¢ denetim
mekanizmalart

v Usulsiizliiklerin 6nlenmesi ve zararlarin telafisi
i¢in bir sistem

v' Mali kontrol sisteminin gelistirilmesi igin

kapasite

Dis Denetim

v’ Yiiksek denetleme kurumunun AB fonlari da
dahil olmak tizre, tiim kamu fonlarini ve
kaynaklarini denetlemek konusundaki kanuni
otoritesi

v' INTOSAI (International Organisation of
Supreme Audit Institution- Ust Denetleme
Kurumlar1 Uluslararas1 Orgiitii) denetleme
standartlarinin gereklerinin karsilanmast

v' Gerekli islevsel ve islemsel bagimsizlik

v' Raporlama: diizenlilik, hakkaniyet, zamanlilik
ve parlamentoda uygun bir taraf

v' AB katihim siirecinin gereklerinin bilincinde
olmak

v' Dis denetimin Kalitesini artirmak igin kapasite

Kaynak: Control And Management System Baselines For European Union Membership,

SIGMA, Ekim 1999
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SIGMA, 1999 yil1 Kasim ayinda yayimladig: “Avrupa Kamu Yo6netimi Prensipleri”
adli caliymasinda ise aday iilkelerin kamu yonetimi sistemlerini AB {iyesi devletlerin
sistemleriyle uyumlu hale getirebilmeleri icin gerekli temel prensipleri belirlemeye
calismustir. Uyelik kosullari olan Kopenhag ve Madrid kriterlerinin karsilanabilmesi igin aday
iilkelerin kamu yodnetimlerini yeniden yapilandirmalari gerektiginin altini ¢izen bu g¢alisma,
AB mevzuatinin i¢ hukuka aktariminda onemli sorunlar yasanmadigini ama mevzuatin
uygulanmasinda ve etkili hale getirilmesinde idari kapasite eksikliginden dolay:1 gecikmeler

oldugunu gostermektedir.

Yukarida belirtildigi tizre AB iiye devletlerin kamu yo6netimi sistemleri ve idari
yapilar1 konusunda yetkili degildir. Bu yilizden AB’ye katilim siirecinde kamu yonetimi
reformunun hedefleri ve hangi dogrultuda ilerleyecegi net degildir. Ancak SIGMA raporunda
da vurgulandigi gibi zaman igerisinde iyi yOnetisimin temel bilesenlerinin ne oldugu
konusunda bir goriis birligi olusmustur. Bu bilesenler hukukun istiinliigii prensibinin
dayandig1 giivenilirlik, Ongoriilebilirlik, hesap verebilirlik, aciklik ve etkililigin yan1 sira
teknik ve yonetimsel ehliyet, kurumsal kapasite ve vatandaslarin katilimim icermektedir™. Bu
cergevede, her ne kadar kamu yonetimi konusunda AB miiktesebati olmasa da, bu goriis
birligi baglaminda farkli yasal gelenekleri ve yonetim sistemleri olan AB iiyesi devletler
tarafindan paylasilan kamu yo6netimi prensipleri olusmustur. Bu prensipler, 6nce ulusal
mahkemelerin, sonrada Avrupa Topluluklar1 Adalet Divanimnin dayandigi hukuki temel

cergevesinde belirlenmis ve zaman igerisinde yeniden tanimlanmustir.

Uye devletler tarafindan paylasilan bu kamu yonetimi prensipleri “Avrupa Idari
Alam” olarak anilan yapiyr olusturur’’. Avrupa idari Alam, kamu yGnetiminde yasalar
cercevesinde belirlenen, prosediirler ve hesap verebilirlik mekanizmalartyla uygulanan bir
takim ortak standartlar igerir ve bu gergevede, liye devletlerin idari sistemleri ve yapilarini
birbirine yakinlagsmistir ki bunun arkasinda yatan temel faktorler; sirketlerin ve bireylerin
ekonomik baskilari, liye devletlerde kamu personeli arasindaki diizenli ve siirekli iletisim ve
de en o6nemlisi Adalet Divani ictihatlaridir™. AB iiyeliginin temel kosullarindan biri olan

miiktesebatin uygulanmas: kamu yonetimini yakindan ilgilendirdiginden, AB’ye aday {ilkeler

%% European Principles for Public Administration, 1999, SIGMA Papers: No.27, sf.8

57 Fournier, J. “Governance and European Integration, Reliable Public Administration”, Preparing Public Administrations for the European
Administrative Space, SIGMA Papers: No.23,

%% European Principles for Public Administration, SIGMA Papers: No.27 Kasim 1999, sf.17.

Avrupa Topluluklart Adalet Divani igtihatlarmm rolii konusunda ayrintili bilgi igin bkz. Nizzo,C., National Public Administrations and
European Integration, 2001, SIGMA
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de kendi kamu yonetimi sistemlerini gelistirirken s6z konusu standartlari dikkate almak
zorundadir. Sonug olarak, bir aday iilkenin bu kamu yénetimi prensiplerine ve Avrupa Idari
Alan1 standartlarina uyum orani, séz konusu aday iilke kamu ydnetiminin AB miiktesebatini

uygulayabilme kapasitesinin bir isareti olarak goriilmektedir.

2.4 Dikey (Sektorel) idari Kapasite

AB miktesebatinin uygulanmas: {iiyelik kosullarnin en &nemli ayagini
olusturmaktadir. Tezin birinci boliimiinde de tartisildigi tizre bu kosul, 1993 Kopenhag
Zirvesinde “AB miiktesebatini {istlenebilme yetenegi” baglaminda giindeme gelmis, ancak
ozellikle Madrid Zirvesiyle birlikte hem AB miiktesebatini i¢ hukuka aktarma hem de etkili

bir bigimde uygulama olarak yeniden tanimlanmustir.

Uygulamanmn 6n plana ¢ikmasi beraberinde idari kapasite konusunu giindeme
getirmistir. Yukarida yatay idari kapasite baglaminda belirtildigi gibi AB i¢in en 6nemli konu
miiktesebatin etkili bir bicimde uygulanmasi ve i¢ pazarin isleyisinin aksamamasidir. Bu
ylizden de AB, yatay idari kapasiteden ¢ok dikey yani sektorel idari kapasitenin 6nemini
vurgulamis ve miiktesebatin aday {ilkeler tarafindan uygulanabilmesi ic¢in gerekli idari
kapasitenin gelistirilmesine bilyiik 6nem atfetmistir. Dikey idari kapasite kisaca, miiktesebat
bagliklar1 cercevesinde, ilgili mevzuatin uygulanmas: igin gerekli idari kapasite olarak
tanimlanabilir. Milktesebat basliklarina gore belirlenen dikey idari kapasite, ilgili miiktesebat
basgligi cercevesinde AB mevzuatinin uygulanabilmesi igin gerekli idari kapasitedir ve

kurumsal yapilanmadan personelin egitimine kadar ¢ok ¢esitli konular1 igerir.

Ozellikle 1997 Liiksemburg Zirvesinde bazi aday iilkelerle (Cek Cumbhuriyeti,
Macaristan, Polonya, Slovenya, Estonya ve Kibris) miizakerelere baglama kararinin alinmasi,
sektorel idari kapasiteye olan ilgiyi artirmis ve “AB mevzuatinin i¢ hukuka aktariminin
onemli ama kendi i¢inde yetersiz oldugu ve miiktesebatin uygulanmasinin saglanmasi
gerektigi” belirtilmistir. 1999 Helsinki Zirvesinde geri kalan aday iilkelerle (Letonya,
Litvanya, Slovakya, Bulgaristan, Romanya ve Malta) miizakerelerin agilmasi kararinin
almmasi, miiktesebatin uygulanmasi i¢in gerekli idari kapasiteye yapilan vurguyu
keskinlestirmis ve sonug bildirgesinde “miizakere siirecinin ilerlemesi AB miiktesebatinin i¢
hukuka aktarimi ve uygulanip etkili hale getirilmesinde yasanacak gelismelere paralel

olacaktir” ifadesi yer almigtir. Ancak miiktesebatin uygulanmasi ve etkin hale getirilmesinin
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o6nemi konusundaki en belirgin ifade 2000 Feira Zirvesinde kullanilmig ve “miizakerelerde
kaydedilecek ilerleme, karsilasilan sorunlara ¢dziim bulmanin yani sira, aday iilkelerin
miiktesebatt i¢ hukuka aktarimina ve ozellikle etkili bir bigimde uygulayip icra etmelerine

baglidir” denmistir.

Goriildiigi tizre tezin birinci boliimiinde anlatilan besinci genislemenin temel
prensipleri ve bu prensipler ¢ergevesinde gelistirilen yontemin net bigimde gozlenebildigi en
onemli alanlardan biri idari kapasitedir. Gerek yatay gerek sektorel idari kapasite konusu,
zaman i¢inde yeniden tanimlanmis ve detaylandirilmistir. Asagida ayritili olarak belirtildigi
gibi, bir iyelik kosulu olarak uygulamaya ve idari kapasiteye verilen 6nemin artmasi

beraberinde pek ¢ok tartigmay1 da getirmistir.

AB aday iilkelerin miiktesebati uygulayabilme kapasiteleri konusunda zaman i¢inde
bilgi sahibi olmustur. Ozellikle tezin birinci béliimiinde ifade edilen “karmasiklik” prensibi
cergevesinde, aday {ilkeleri izleme ve degerlendirme araglan ile evreleri artirilmis, boylece
AB, aday iilkelerin durumu hakkinda daha net bilgi sahibi olmustur. Bu bilgiler 1s1ginda,
iiyelik kosullar1 detaylandirilarak aday tilkelerin bilgilendirilmesi ve eksikliklerin giderilmesi
amaclanmigtir. Ancak bu detaylandirma, yeni kosullarin eklendigi tek tarafli bir siireg olarak
isledigi icin, AB’ye gore bir aday iilkenin iiyelik kosullarini ne zaman karsilamis olacagi
konusunda belirsizlikler ortaya ¢ikmuistir®. Buna bagl olarak aday iilkeler, kendilerinin
iiyelige hazir olup olmadiklart konusunda yapilan degerlendirmelerde AB’nin haksiz ve keyfi

bir tutum igerisinde oldugu hissine kapilmaya baglamislardir®.

Ote yandan Zirve sonug bildirgeleri, KOB ve Diizenli Raporlar incelendiginde
AB’nin sadece iiyelik kosullarint detaylandirip kapsamini genisletmedigi, aynt zamanda bu
kosullarin iyelik oncesinde gergeklestirilmesi gerektiginin de vurgulandigi goriilmektedir.
Hatta 2000 Feira Zirvesinde belirtildigi {izre miizakerelerin sonuglandirilmasi, aday {ilkelerin
uygulama konusunda belli bir standardi tutturmalarina endekslenmigtir. Ancak bu
standartlarin net olarak tanimlanmamasi, (s6z konusu standartlar, uygulama iizerine oldugu
i¢in net olarak belirlenmesi ok zordur) AB’nin miizakere siirecindeki giiciinii artirmaktadir®'.

Bu yiizden, idari kapasite konusunda benimsenen yaklagim, her ne kadar genigleme siirecinde

%9 Nicolaides,P., (2003) “Preparing for Accession to the European Union: How to Establish Capacity for Effective and Credible Application
of EU Rules”, Cremona, M.(der.), The Enlargement of the European Union, Oxford, Oxford University Press, sf. 44

0 Maniokas,K., “Methodology of the EU Enlargement: A Critical Appraisal”, Lithuanian Foreign Policy Review, 2000, c.5, sf. 42-43

! Nicolaides,P., (2003) “Preparing for Accession to the European Union: How to Establish Capacity for Effective and Credible Application
of EU Rules”, Cremona, M.(der.), The Enlargement of the European Union, Oxford, Oxford University Press, sf. 65
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izlenen genel yonteme paralel olsa da, s6z konusu alan miiktesebatin uygulanmasi gibi somut
veriler ¢ergevesinde degerlendirilmesi zor bir konuyu icerdigi igin, aday iilkeleri kisa siirede
gergeklestirmeleri miimkiin olmayan ve pek ¢ok acgidan tartigmali bir durumla kars1 karsiya

birakmistir.

Avrupa Komisyonu tarafindan hazirlanan ve resmi bir niteligi olmayan

“Miiktesebatin Uygulanmasi i¢in Gereken Ana idari Yapilar™®

adli bilgi amagh c¢alisma
belgesi incelendiginde de goriilecegi lizre, AB’nin idari kapasite konusunda aday iilkelerden
beklentilerinin pek ¢ok iiye devlet tarafindan karsilanip karsilanmadigi tartisma konusudur.
Ustelik Nicolaides’in telekomiinikasyon sektdrii konusundaki caligmasinda belirttigi iizre
uygulama performanslart agisindan farklilik olmasa bile, iiye devletlerin kurumsal
yapilanmalar1 arasinda Gnemli farkliliklar gozlenebilmektedir®®. Ornegin Ingiltere’deki
diizenleyici otorite ile Yunanistan’daki diizenleyici otoritenin kurumsal yapilari ve isleyisleri
birbirinden ¢ok farkli olabilmektedir. Bu yiizden, idari kapasite konusunda onemli olan
girdiler degil ¢iktilardir; yani idari kapasitenin yeterliligi kurum ve personelin varligindan
¢ok, bu yapilarin ne tiir politikalar iirettigi ve miiktesebati uygulama konusundaki basarisiyla
ilgilidir.

Bu agamada, akla gelen ilk soru etkili bir uygulamanin nasil gergeklesecegi ve neye
gore degerlendirilecegidir. Etkili uygulama igin gerekli kapasitenin bazi unsurlari sektor
spesifik degil, geneldir. Bu yiizden de etkili uygulamanin saglanmasi i¢in miiktesebati her
hangi bir alanda uygulamakla yiikiimlii her kurum, otorite veya organizasyonun asagidaki
genel kriterleri kargilamas1 6nemlidir®:

»  Bagka bir kurumun ya da otoritenin iznine bagli olmadan, bagimsiz karar alabilecek
yetki ve giice sahip olmak;
Cok karmasik ve sira disi olmayan diizenlemeleri ve standartlari uygulamak;
Pazarin durumunun siirekli izlenmesi ve degerlendirilmesi yoluyla etken kilinmak;
Acik, saydam ve hazirlikli olmak;

Diger kurumlarla esgiidiim iginde olmak ve ilgili taraflarin goriisiinii almak;

YV V V V V

Sorumlu olmak ve yasal tarama siirecine tabi olmak.

2 European Commission, Main Administrative Structures Required for Implementing the Acquis, 2001, Informal Working Document for
Information Purposes.

% Nicolaides,P., (2000) Capacity Building for Integration, Enlargement of the EU and Effective Implementation of its Rules (with a Case
Study on Telecommunications), European Institute of Public Administration, Maastricht

% Nicolaides, P., (2002), From Graphite to Diamond: The Importance of Institutional Structure in Establishing Capacity for Effective and
Credible Application of EU Rules, Maastricht, European Institute of Public Administration, sf.23
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Bu c¢ergevede, Komisyonun “para&personel (money&men) ¢ozimii” olarak
adlandirilan yaklasimu yeterli degildir®. Bu yaklasima gore miiktesebatin etkili bir bicimde
uygulanmasinin temel yolu yeterli sayida kalifiye personel ile gerekli kaynaklarin
saglanmasidir. Bu iki unsur, her ne kadar etkili bir idari kapasitenin temel 6geleri olsa da uzun
vadede etkili uygulamanin saglanmasi igin yeterli degildir. Daha once belirtildigi iizre
entegrasyonun ve buna bagl olarak miiktesebatin etkili bir bicimde uygulanmasinin arkasinda
yatan en 6nemli unsurlardan biri, {iye devletlerin birbirlerinin kurumlarina duydugu karsilikli
giivendir. Bu yiizden aday {ilkelerin idari kapasite baglaminda dnem vermesi gereken temel
konu, miiktesebatin, belirli performans kriterlerine tabi, karar alma 6zgiirliigii olan ve yeterli
yetki ve sorumluluga sahip kurumlar tarafindan uygulanacagi konusunda AB’ye giivenilir

taahhiitlerde bulunulmasidir®®.

Bu baglamda, “miiktesebatin etkili uygulanmasi igin gerekli idari kapasite” kavrami,
somut kaynaklarin &tesinde belli bir yaklasimi ve kurumsal anlayis1 igermektedir. Bu nedenle
uzun vadede miiktesebatin etkili bir bigimde uygulanip uygulanamayacagi, kurumlarin nasil
yapilandirildigina baghidir. Komisyonun etkili uygulama i¢in gerekli idari kapasite konusunda
net kriterler ve standartlar belirlememesi, konunun hem 6nemli oldugunun hem de istenmeyen
yonlere gekilebileceginin gostergesidir’. Bu yiizden aday iilkelerin yapmasi gereken,
miiktesebatt uygulayip etkili kilmak i¢in gerekli bilgiye, yetenege ve istege sahip kurumlar
olusturmak ve bu yapilarin giivenilirligi konusunda AB tarafini ikna etmektir. Zaten hem mali
kaynaklar hem de zaman kisitlamas: yiliziinden Komisyonun “para&personel ¢oziimiiniin”
uygulanmasi ¢ok zordur ve idari kapasite konusundaki sorunlari agmak acisindan kapsamli bir
yaklasim degildir. Gerekli nitelikte personelin yetismesi ve mevcut idari yapinin degigmesi
hem yatay hem de sektorel alanlarda zaman alan, mevcut personel ve kurumlarin direnigiyle

karsilasilan uzun soluklu siireglerdir.

Sonug¢ olarak, miiktesebatin uygulanmasi ic¢in gerekli idari kapasitenin olup
olmadig1 sadece kurum, personel ya da kaynaklarn varligina gore belirlenemez. Tiim bu
unsurlarin niteliksel 6zellikleri ve bu unsurlari biraraya getiren kurumsal yap1t ¢ok 6nemlidir.

Kisaca ifade etmek gerekirse, miiktesebatin etkili bir bigimde uygulanmasi igin gerekli

5 Nicolaides,P. Enlargement of the EU and Effective Implementation of Community Rules, European Institute of Public Administration,
Working Paper, 99/W/04,1999,sf.24

% Nicolaides, P., (2002), From Graphite to Diamond: The Importance of Institutional Structure in Establishing Capacity for Effective and
Credible Application of EU Rules, Maastricht, European Institute of Public Administration, sf. 2

7 Nicolaides,P. Enlargement of the EU and Effective Implementation of Community Rules, European Institute of Public Administration,
Working Paper, 99/W/04,1999,sf.29
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kapasitenin olusturulmasinda temel sorun ¢ok fazla kaynak (mali, fiziki, beseri v.b)
saglanmasi degil, kurumsal yapinin hedeflerini net bir bigimde ortaya koyacak ve daha sonra
bu hedeflerini gergeklestirilmesini saglayacak araglara, gilice ve istege sahip olunmasidir.
Miiktesebat1 uygulayan kurumun gerekli yetkilerle donatilmig olmasi, kendini yenilemesi ve
degisen kosullara uyum saglamasi igin gerekli araglara sahip olmasi, bagimsiz karar
alabilmesi ve aldig1 kararlar ile eylemlerinden sorumlu tutulabilmesi gerekmektedir. Bunlara
ek olarak diger kurumlar ve ilgili taraflar ile esgiidiim i¢inde ¢aligmasini saglayacak bir yapi

icinde olmasi etkili uygulamanin temel kosullardan birisidir®.

Bu ¢er¢evede, miiktesebati etkili bir bigimde uygulayabilme kapasitesi hem yasal ve
kurumsal g¢ergeveyi hem de mali, fiziki ve beseri kaynaklari igermektedir. Uygulanmasi en
kolay Topluluk kuralimin bile etkili kilinmasi basit bir siire¢ degildir ve uygulama
tedbirlerinin niteligi tiye devletlerin takdirine birakilmistir. Bu yiizden AB genelinde farkli
uygulama yontemleri gézlenmektedir ve iiye devletler kendi idari yapilar1 ve kaynaklart
dogrultusunda kurumsal gergeveyi belirlemektedir. Dolayisiyla, aday iilkelerin miiktesebatini
etkili bir bicimde uygulamak igin gerekli idari kapasiteyi olustururken iiye devletlerin
deneyimlerinden yararlanmasi 6nemlidir ancak bu bir kopyalama seklinde olmamalidir. Uye
devletlerin gerek AB mevzuatini i¢ hukuklarma aktarirken, gerekse uygularken kullandiklar
yontemler ve araglar onlarin yasal, ekonomik ve idari sistemlerini yansitir ki bunlar aday
iilkelerinkinden ¢ok farklhidir. Ornegin, uygulama tedbirlerinin ne kadar detaylandirilmasi
gerektigi uygulamayi1 yapacak otoritenin karar almadaki takdir yetkisinin boyutu ile bireyler
ve sirketlerin 6ngoriilen yiikiimliiliikleri yerine getirmemek konusundaki manevra alanlarina
baglidir. Bu yiizden uygulamay1 yapacak kurum ya da otoritelerin organizasyon yapilari
birbirinden farkli olabilmektedir ve buna karar verecek merci de iilkelerin kendileridir.
Dolayisiyla, aday iilkeler miiktesebati uygulamak igin olusturacaklari idari yapilarda yukarida
ifade edilen gerekli temel kriterlere bagli kalmali ama kendi gergeklerini dikkate alarak s6z

konusu yapilar1 olugturmalidir.

Ayrica uygulama tedbirleri, piyasa ve piyasa aktorlerinin davranislarindaki
degisikliklere uyum gosterebilmelidir. Bu ylizden aday {ilkeler, miiktesebat1 uygulamak icin
gerekli idari yapilar1 olustururken, yapilarin mevcut ihtiyaglara cevap vermenin &tesinde

degisime nasil uyum saglayacagi ve bu degisimden sorumlu otoritenin eylem veya

8 Nicolaides,P., (2003) “Preparing for Accession to the European Union: How to Establish Capacity for Effective and Credible Application
of EU Rules”, Cremona, M.(der.), The Enlargement of the European Union, Oxford, Oxford University Press, sf. 65
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eylemsizliklerinden nasil sorumlu tutulacag lizerinde durmalidir. Avrupa entegrasyonu giiven
iizerine kuruludur, bu yilizden de AB, miiktesebatin uygulanmasiyla ilgili bazi unsurlar
bilingli olarak tanimlamanus ve direktiflerin yiiriirlige girmesinde ya da tiiziik ve kararlara
uyulmasinda kullanilacak araglar ve yontemlerin, tipki {iye devletlerde oldugu gibi aday

iilkeler tarafindan belirlenmesini istemigtir®.

Sonug¢ olarak, bugiin AB’nin ve aday iilkelerin miiktesebatin etkili bir bigimde
uygulanmasi igin gerekli idari yapinin olusturulmasinda odaklandiklari ekonomik, fiziki ve
beseri kaynaklar (yeni kurumlar kurulmasi, personel alimi, personelin egitimi v.b) ile iiye
devletlerin uygulamalar1 6nemli unsurlardir ancak uzun doénemde yeterli degildir. Bu
cabalarin, kurumsal bir perspektifle desteklenmesi gerekmektedir; ¢iinkii, etkili uygulama
bilgi ve yeterliligin Otesinde istek ve kararlilik gerektirir. Bu ise uygulayict otoritelerin
kurumsal yapilarinin nasil organize edildigine, baska bir deyisle hangi yetkilerle
donatildiklarina, karar alma siireglerinin  nasil isledigine, eylemlerinden veya

eylemsizliklerinden sorumlu olup olmadiklarina baglidir.

2.4.1 Aday Ulkelerin Dikey Idari Kapasitelerini Gelistirmek i¢in Kullamlan
Araclar

Yukarida ayrintili olarak ifade edildigi lizre, aday tilkelerle yapilan miizakerelerde,
ulusal mevzuatin AB mevzuati: ile uyumlastirilmas1 ve mevzuatin uygulanmasi i¢in gerekli
idari ve adli yapmm olusturulmast birbirinden ayrilamayacak iki siire¢ olarak
degerlendirilmektedir. Miizakere bagliklarinin gegici olarak tamamlanmis sayilmasi ise s6z
konusu aday iilkenin taahhiitleri ¢ergevesinde miimkiin olmustur ve Komisyon aday iilkelerin

taahhiitlerini yerine getirip getirmediklerini yakindan izlemektedir.

Adli ve idari kapasite konusundaki Komisyon degerlendirmeleri ilk olarak 1997
yilinda aday iilkeler hakkinda hazirlanan goriisler ¢ergevesinde baslamistir. Daha sonra tiim
Diizenli Raporlarda her iilkenin bu konuda kaydettigi gelismeler incelenmistir. Komisyon
buna ek olarak, miizakereler sirasinda aday iilkelerin taahhiit ettikleri ilgili alanlardaki
uygulamalarii sistematik olarak kontrol etmekte ve aday iilkeler iiyelik asamasina

geldiklerinde, belli bir idari ve adli kapasiteye ulasmis olmalarina bitylik 6nem atfetmektedir.

* Nicolaides,P., (2003) “Preparing for Accession to the European Union: How to Establish Capacity for Effective and Credible Application
of EU Rules”, Cremona, M.(der.), The Enlargement of the European Union, Oxford, Oxford University Press, sf. 65
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Aday iilkelerin kurumsal yapilanma ve buna bagli yatirimlar konusundaki ¢abalari,
1990°1arin bagindan beri Topluluk yardimlari altinda uygulanan PHARE Programimin en
temel ayaklarindan biridir™ ve bugiine kadar PHARE Programundan verilen yardimlarin tigte
ikisi idari kapasiteyi giiclendirmek icin kullamlmistir. Ozellikle 1997 yilindan sonra, Giindem
2000 gergevesinde yeniden yapilandirilan AB mali yardimlari, PHARE basta olmak {izre,
aday ilkelerin talepleri dogrultusunda olmaktan ¢ikarilmig ve katilim Oncelikleri
dogrultusunda programlanmaya baslanmustir’’. Bu ylizden kurumsal yapilanmanin PHARE
Programi kapsamindaki yardimlarin biiylik bir kismimi olusturmasinin nedeni hem aday
tilkelerin bu alandaki zayifligi hem de PHARE Programinin katilim 6ncelikleri dogrultusunda
yeniden yapilandirilmis olmasidir. Kurumsal yapilanmanin gii¢lendirilmesine iligkin olarak
Avrupa Komisyonu tarafindan saglanan teknik yardimlar esas itibariyla genelde iki hafta ile
sinirli kalan kisa vadeli TAIEX (Technical Assistance Information Exchange-Teknik Destek
ve Bilgi Degigim Ofisi)”? programlar ile, TAIEX programlarmm kurumsal yapilanma
caligmalar1 bakimindan siirece yeterli olamadigi durumlarda daha uzun siireleri kapsayabilen

eslestirme (twinning) programlarindan olugmaktadir’.

Eslestirme programlari, kurumsal yapilanmanin gii¢clendirilmesine iliskin olarak AB
tarafindan saglanan en 6nemli teknik yardimdr. Tlk kez Giindem 2000°de dile getirilen, genis
kapsamli idari reformlar diginda kalan, sinirlari belli somut hedefler dogrultusunda
kullanilmas: gereken eslestirme mekanizmasi, Avrupa Komisyonu tarafindan Mayis 1998
tarihinde baslatilmigtir. 1998-2000 yillar1 arasinda tarim, ¢evre, mali politikalar ile adalet ve
icisleri gibi KOB’da oOncelikli sektorler olarak belirlenen alanlarda uygulanan eslestirme

programlari, daha sonra miiktesebatin tiim alanlarin kapsamaya baslamistir™®.

Eslestirme, iiye devletlerin kamu kurum ve kuruluslarinda caligan uzmanlarin
danigman olarak (katilim 6ncesi danisman), aday iilkelerde uzun siireli (en az on iki ay), kisa
stireli eslestirmede (twinning light) ise en fazla sekiz ay olarak gorevlendirilmesi ve aday
iilkedeki ilgili bakanlikta’kamu kurumunda, miiktesebatin uygulanmasina yonelik kurumsal

yapilanmaya iliskin bir proje lizerinde ¢alismasi mantifina dayanmaktadir. 2001 yilinda

7 Fournier, J., “Governance and European Integration, Reliable Public Administration”, Preparing Public Administrations for the European
Administrative Space, 1998, SIGMA Papers: No.23, sf.124

"' PHARE konusunda bkz. http://www.europa.eu.int/comm/enlargement/pas/phare/index.htm

2 TAIEX konusunda bkz. http://www.taiex.be

73 Eslestirme konusunda bkz. http:/www.europa.eu.int/comm/enlargement/pas/phare/focus.htm#2.1.1 Twinning
™ European Commission, Enlargement Strategy Paper 2000: Report on Progress towards accession by each of the candidate countries ,
Brussels, 2000
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Kibris ve Malta, 2002 yilinda ise Tiirkiye kendilerine sunulan mali yardimlar ¢ergevesinde
eslestirme mekanizmasindan yararlanmaya baslamistir. 1998 yilinda yayimlanan “Eslestirme
Kitapgig1” incelendiginde, Komisyonun daha once PHARE kapsamindaki projelerde
karsilasilan; projenin amacinin muglak olmasi, izleme ve degerlendirme siireglerinde yaganan
problemler ve kisa donemli danismanlik hizmetlerinin hem pahali olmasi hem de verimsiz

sonug vermesi gibi hatalarin tekrarlanmasmin 6niine gegmeye ¢aligtigi gozlenmektedir”.

TAIEX Ofisi ise AB’nin aday {ilkelerin idari kapasite gelistirme konusundaki
cabalarmi desteklemek amaciyla gelistirdigi kisa siireli bir teknik destek mekanizmasidir.
Avrupa Komisyonunun Genisleme Genel Midiirliigiine bagli TAIEX, “Merkezi ve Dogu
Avrupa Ulkelerinin Birligin I¢ Pazar ile Biitiinlesmelerine Hazirlanmalar1” hakkindaki Beyaz
Kitabin taslagimmin 1995 yilinda yayimlanmasini miiteakip, Merkezi ve Dogu Avrupa
Ulkelerine mevzuat uyumlastirmada teknik destek saglamak amaciyla Ocak 1996’da
kurulmustur. O tarihten itibaren, TAIEX hizmetlerinden yararlanan iilkelerin listesi AB
iyeligine aday 13 iilkeyi de kapsayacak sekilde geniglemistir. TAIEX, Komisyonun cok iilkeli
bir PHARE programi tarafindan desteklenmektedir ve TAIEX’in sundugu hizmetler
halihazirda PHARE ve ilgili diger yardim programlari tarafindan sunulmakta olan hizmetleri
tamamlayici niteliktedir. Bu baglamda TAIEX, miiktesebatin uyumlastirilmasi/uygulanmasi
ve yliriitiilmesi ve bunlar icin gereken idari altyapt hususunda kisa vadeli teknik destek

saglayan tek kaynaktir.

Olagan destek programlari, uzun vadeli projeleri kapsama egilimindeyken, TAIEX
iye iilkelerden uzmanlik temin etmek suretiyle kisa vadede ortaya ¢ikan problemlerin
¢oziilmesi iizerinde yogunlagsmaktadir. Bu yilizden TAIEX aday tilkelere talep merkezli, talebe
uygun ve esnek hizmet sunmaktadir. Temel hedefi hizmetlerden faydalanan iilkelerin
ihtiyaclarina hizli ve verimli bir sekilde cevap vermek ve AB miiktesebatiyla ilintili tiim
alanlarda diizgiin bir teknik bilgi akigini temin etmektir. TAIEX Ofisinin faaliyetleri arasinda
cok iilkeli seminerler basta olmak iizre uzman destegi, ¢aligma toplantilar1 ve inceleme

gezileri yer almaktadir.

> Mayhew,A., (1998), Recreating Europe: The European Union’s Policy towards Central and Eastern Europe, Cambridge, Cambridge
University Press, sf.150.

Eslestirme mekanizmasinin ortaya ¢ikisi ve aday tilkelere etkisi konusunda bkz. Papadimitriou, D., “Exporting Europeanisation: EU
Enlargement, the twinning exercise and administrative reform in Eastern Europe” “Enlargement and European Governance™ konulu ECPR
calistayinda sunulan teblig, Turin, 22-27 March 2002
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Komisyon 2000 yilinda yayimladigi Strateji Belgesinde miiktesebatin etkili bir
bi¢imde uygulanmasi i¢in aday iilkelerin mevcut kurumlarini giliclendirmesi ve yeni kurumlar
kurmasi gerektigini ve bunun igin gerekli mali ve beseri kaynaklarin saglanmasi gerektigini
belirtmistir. Ayrica miiktesebatin i¢ hukuka aktarimi ve uygulanmasinin sadece hiikiimetin ve
kamu kurumlarmin bir meselesi olmadiginin, 6zel sektor, bolgesel ve yerel topluluklar ile

meslek gruplarimin da konuya gereken ilgiyi gostermesi gerektiginin alt1 ¢izilmistir’®.

2001 y1l1 Genigleme Stratejisinde ise miizakere asamasindaki aday iilkelerin idari ve
adli kapasitelerini gliclendirme c¢aligmalarimi1 desteklemek amaci ile bir eylem plam
hazirlanacagimi belirtmistir’’. Komisyon ayrica, bu cabalari desteklemek i¢in PHARE
iilkelerinin yillik biit¢elerine ek olarak 2002 yilinda 250 milyon Euro’ya kadar ¢ikabilecek
0zel bir mali kaynak ayrildigin1 vurgulamistir. Boéylece Topluluk, 2002 yilinda miizakere
asamasindaki aday {ilkelerin idari ve adli kapasitelerini giiglendirmek i¢in toplam 1 milyar

Euro’ya yakin bir kaynak ayirmistir.

Her ne kadar idari ve adli kapasite iiyelik i¢in ¢ok biiyiik bir 6neme sahip olsa ve
Komisyon iyelik asamasma gelindiginde aday iilkelerin yeterli seviyede idari ve adli
kapasiteyi olusturmus olmalar1 gerektigini belirtse de, idari yapinin olusturulmasi ve idari
kapasitenin yatay anlamda gii¢lendirilmesi uzun soluklu bir siirectir ve {liyelik sonrasinda da
devam edecektir. Bu gergegi dikkate alan Komisyon, Yapisal Fonlar gergevesinde finanse
edilemeyecek caligmalar igin gegici faaliyetler basligi altinda 380 milyon Euro’ya ulasan ek

bir kaynagin kullanilabilir hale getirilmesini dnermistir.

Bu gelismeler 1s18inda, aday iilkelere idari kapasite konusundaki hedeflerine
ulagmalarinda yardimct olan en 6nemli ara¢ 2002 yilinimn ilk yarisinda Komisyon tarafindan
her aday iilke i¢in hazirlanan eylem planlaridir’®. 2001 yili sonlar1 ve 2002 yili baslarindaki
genisletilmis hazirlik ¢alismalarina dayali olarak Komisyon her aday iilke ile ortak bir ¢calisma
igerisine girmis ve eylem planlar1 konusunda ortak bir anlayisa varilarak her iilkenin eylem

plan1 o iilke ile birlikte hazirlanmigtir.

76 European Commission, Enlargement Strategy Paper 2000: Report on Progress towards accession by each of the candidate countries ,
Brussels

77 European Commission, Enlargement Strategy Paper 2001: Making a success of Enlargement: Strategy Paper and Report of the European
Commission on the progress towards accession by each of the candidate countries, Brussels, sf. 23

78 idari ve adli kapasitenin gelistirilmesi konusundaki eylem planlari sadece miizakere asamasinda olan aday iilkeler igin hazirlanmistir.
Heniiz miizakerelere baslamamis olan Tiirkiye, Komisyonun bu ¢alismasina dahil edilmemistir.
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Eylem planlarinin amaci iiyelik asamasinda gerekli adli ve idari kapasiteye
ulagabilmeleri i¢in her aday fiilkenin atmasi gereken bir sonraki adimin ne oldugunun
belirlenmesi ve bu dogrultuda alinmasi gereken dnlemlere Komisyon ve aday {ilkenin birlikte
karar vermesidir. Boylece genislemenin basariya ulagabilmesi i¢in 6nemli olan alanlarda aday

iilkeye gerekli destegin saglanmasi planlanmustir.

Bu g¢ergevede eylem planlari, AB ve aday iilkelerin ortak hedefleri olan
genislemenin dngodriilen zaman diliminde ger¢eklesmesi igin onemli bir ara¢ olmustur. AB
iyeligi icin yeterli adli ve idari kapasitenin olusturulmasi genis kapsamli ve ¢aba gerektiren
bir caligma olmakla birlikte Topluluk kapsamina giren her alanda detayli hazirlik yapilmasini
gerektirmektedir. Bu yiizden Komisyon eylem planlarinin hazirlanmasma kapsamli bir
perspektifle yaklasmigtir. Komisyonun Onerisi ¢ercevesinde revize edilmis olan ve Konsey
tarafindan 28 Ocak 2002 tarihinde kabul edilen KOB’lar iyi bir baslangi¢ noktasi olmustur.
Revize edilmis KOB’larin idari ve adli kapasite olusturulmasi konusundaki tiim 6ncelikleri
eylem planlarina dahil edilmistir. Dolayisiyla eylem planlari, sadece Katilim Ortakligi
Belgelerinin miiktesebatin etkili bir bigimde uygulanmasi i¢in gerekli idari ve adli kapasiteye
yonelik kismini degil, ayn1 zamanda siyasi ve ekonomik kriterler altindaki ilgili dncelikleri de

igermektedir.

Komisyon her aday iilke ile birlikte s6z konusu iilkenin Katilim Ortaklig1 Belgesinin
uygulanmas: konusundaki yaklasimini, aday iilkenin kurumsal yapilanmanin desteklenmesi
konusundaki niyetini ve her alanda yeterli idari kapasiteye ulasilmasi i¢in atilmasi gereken

somut adimlari ayrintili olarak incelemistir.

Bu siire¢ asagidaki oncelikler ¢ergevesinde her iilke i¢in kapsamli eylem planlarinin
olusturulmast ile sonuglanmustir:
- miizakereler sirasinda verilmis taahhiitler;

- her aday iilkenin Komisyonla birlikte belirledigi uygulanmas: ngériilen tedbirler’”;

7 S5z konusu olan énceligin yapisina ve her iilke igin belirlenen zayif alanlara bagli olarak bu tedbirler sunlari igerebilir: eksik mevzuatin
yiiriirliige girmesi; uygun yonetim yapisi ve otoritesinin atanmasi, kurulmasi, desteklenmesi; ast-iist iliskilerine dayanan bir idari sistemin
olusturulmasi veya desteklenmesi ile inceleme ve tahkim mekanizmalarinin degerlendirilmesi; stratejik ve idari planlarin gelistirilip,
uygulanmasi; devlet memurlarinin, hakimlerin, savcilarin ve is diinyasinin egitilmesi; kamunun bilin¢lenmesi i¢in kampanyalar
diizenlenmesi; uygun bilisim sistemleri ve bilgi bankalar1 kurulmasi ya da varolanlarin gelistirilmesi ve bunlarin Topluluk sistemleri ile olan
baglantilarinin olusturulmasi
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- aday ilkenin gésterdigi cabalar i¢in Topluluktan alacagi yiriirliikkte olan ya da
planlannus mali yardim ve 250 milyon Euro tutarindaki PHARE Programi altindaki
kurumsal yapilanma i¢in ayrilmig 6zel biitgeden alinacak ek mali yardim;

- Diizenli Raporlar ve miizakerelerin olagan izlemelerine ek olarak aday iilkelerin
gosterdigi gelismeleri takip etmek igin emsal tarama (peer review) da dahil olmak

iizre ek araclarin gelistirilmesigo.

Hazirlanan ve iizerinde anlasma saglanan eylem planlar1 uygulamaya konmustur.
Eylem Planlar baglaminda her iilkenin idari ve adli kapasitesinin gelistirilmesi konusunda
kaydettigi gelismelerin detayli bir degerlendirmesi, 2002 yili Diizenli Raporlarinda yapilmis

ve Komisyon iiye olacak iilkelere gerekli tavsiyelerde bulunmustur.

Gorildigi tzre, aday iilkelerin AB miktesebatin1 uygulayabilmeleri i¢in gerekli
idari kapasiteyi olugturmalarina biiyiik 6nem verilmistir. AB aday {ilkelerin bu alandaki
caligmalarina yon verebilmek ve onlar1 desteklemek igin ¢esitli araglar gelistirmistir. Yukarida
ayrintili  olarak incelenen bu araglar zaman iginde belli tecriibeler c¢ergevesinde
belirlenebilmistir ve gerek aday iilkeler gerek AB ihtiyaglarin belirlenmesi ve asilmasi igin
gerekli mekanizmalarin olusturulmasinda énemli sorunlarla karsilagmistir. Daha 6nce de alti
cizildigi iizere idari kapasitenin olusturulmast uzun soluklu bir siirectir ve bu zor siirecin

heniiz tamamlandig1 sGylenemez.

8 Emsal tarama, tiye devletlerin ve Komisyonun ilgili alandaki mevzuatin yiiriirliige girmesi ve uygulanmasindan sorumlu uzmanlarinin aday
iilkedeki durumu, aday iilkenin s6z konusu alandaki uzmanlariyla degerlendirip 6nerilerde bulunmast siirecidir. Komisyon, 2001 y1li
Genisleme Stratejisinde bu incelemelerin diger izleme araglarini tamamlayici ve derinlestirici bir nitelige sahip oldugunu belirtmistir, bkz.
European Commission, Enlargement Strategy Paper 2001: Making a success of Enlargement: Strategy Paper and Report of the European
Commission on the progress towards accession by each of the candidate countries, Brussels, sf.24
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BOLUM: III- KATILIM ONCESi SUREC CERCEVESINDE iDARI KAPASITENIN
GELISTIRILMESiI ALANINDA TURKIYE’DE YASANAN GELiSMELER

Tiirkiye’yi Avrupa Ekonomik Topluluguna (AET) ortak iiye yapan, taraflar arasinda
bir giimriik birligine dayal: ve ileride tam iiyeligi dngdren Ortaklik Anlasmasi 12 Eyliil 1963
tarihinde Ankara’da imzalanmigtir. Tam ismi “Tiirkiye ile AET Arasinda Bir Ortaklik Yaratan
Anlagma” olan ama daha ¢ok Ankara Anlagmasi olarak anilan bu Anlasma gergevesinde
geligen Tiirkiye-AB iligkileri, 1999 yili Helsinki Zirvesine kadar biiyiik bir belirsizlik iginde
bulunmaktaydi. 10-11 Aralik 1999 tarihinde Finlandiya Donem Baskanliginda gergeklesen
Helsinki Zirvesinde®' Tiirkiye’nin diger aday iilkelerle esit sartlarda AB’ye aday iilke olarak

kabul edilmesi, Tiirkiye-AB iliskilerine yeni ve hedefi belli olan bir ivme kazandirmigtir.

Helsinki Zirvesi kararlarina gore, Tiirkiye’nin de, diger aday iilkeler gibi Katilim
Oncesi Strateji82 imkanlardan faydalanmasi éngériilmiis ve iiyelik bakimindan gerekli olan
reformlarin gergeklestirilmesine yénelik olarak Tiirkiye icin bir “Katilim Oncesi Strateji”
gelistirilecegi belirtilmistir. Boylece, yaklagik 35 yillik bir ortaklik iliskisine dayanan
Tiirkiye-AB iliskileri, Tiirkiye’nin resmen tam iiyelik perspektifi kazanmasiyla birlikte yeni
bir doneme girmistir. Tiirkiye-AB iliskilerinin kurumsal yapisinin yeniden belirlendigi
“katilim Oncesi siire¢” olarak adlandirilan Helsinki sonrasi siiregte, Kopenhag kriterlerine
uyum caligmalari ¢ergevesinde toplumsal hayatin her alaninda 6nemli degisimler yasanmustir.
Tezin daha 6nceki boliimlerinde ayrintili olarak incelendigi {izre “idari kapasitenin” iiyelik
kosulu haline gelmesi, bu genisleme siirecinin kendine 6zgii ilke ve yontemlerinin bir parcast
olmustur. Bu yiizden Tiirkiye’de gerek yatay gerek dikey idari kapasitenin gelismesi
dogrultusunda atilan adimlar, Tiirkiye’nin Helsinki Zirvesinde aday iilke olarak ilan edilmesi

ve katilim 6ncesi siirecin baglamasiyla paralel gelismistir.

Tiirkiye’nin idari sisteminde Cumbhuriyetin ilanindan sonra toplumsal ihtiyaglara
cevap verebilmek ve uluslararasi sistemde yasanan doniisiimlere uyum saglayabilmek i¢in pek
cok degisim yasanmustir®. Ancak o6nemli olan katilim éncesi siiregte AB miiktesebatinin
uygulanmasi igin gerekli idari kapasitenin olusturulmasi baglaminda atilan adimlardir. Bu

ylizden tezin bu boliimde katilim Oncesi siirecin gereklilikleri ve bu gergevede bir iiyelik

81 Conclusion of Precidency, European Council in Helsinki, 10-11 December 1999
http://ue.eu.int/Newsroom/LoadDoc.asp?BID=76&DID=59750& from=&LANG=1

821994 Essen Zirvesinde genel gergevesi ¢izilen Katilim Oncesi Strateji konusunda bkz. http://europa.eu.int/comm/enlargement/pas/
8 Giirlesel, C. F.et.al (2002) Devlet Teskilatinin Yeniden Yapilandirilmasi-.- Istanbul Ticaret Odasi Yayin No: 2002-8
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kosulu olan AB miiktesebatinin uygulanmasi i¢in gerekli idari kapasitenin olugturulmasinda

yasanan gelismeler hem yatay hem de dikey idari kapasite baglaminda incelenecektir.
3.1 Katihm Oncesi Siire¢ ve Tiirkiye

Helsinki Zirvesi sonrasinda Tiirkiye-AT Ortaklik Konseyi {i¢ yil aradan sonra 11
Nisan 2000 tarihinde Liiksemburg’da gerceklestirilmistir. Konsey toplantisinda AB
miiktesebatint olusturan 31 konu basligini igine alan, Ortaklik Komitesine bagh 8 alt komite
kurulmasina karar verilmisgtir. S6z konusu alt komiteler konu bagliklarina gore asagida
verilmigtir:

1. Tarim ve balik¢ilik
I¢ pazar ve rekabet
Ticaret, sanayi ve AKCT iiriinleri

Ekonomik ve parasal konular, sermaye hareketleri ve istatistik

2

3

4

5. Yenilenme
6. Ulastirma, ¢evre ve enerji (trans-Avrupa sebekeleri dahil)
7. Bolgesel gelisme, istihdam ve sosyal politika

8

Gumriik, vergilendirme, uyusturucu trafigi ve kara para aklama

11 Nisan 2000 tarihli, 3/2000 sayili Tirkiye-AT Ortaklik Konseyi Karari
(2000/378/EC) ile olusturulan alt komiteler Ortaklik Anlasmasimin ve Katilim Ortakliginin
onceliklerinin uygulanmasim izlemektedir™. Bu baglamda alt komiteler temel olarak
mevzuatin uyumlagtirilmast ve uygulanmasinda kaydedilen asamalart takip etmekte ve
sorumluluk alanina giren konularda ortaya ¢ikan sikintilarin giderilmesine yonelik 6nerilerde
bulunmaktadir ancak karar alma yetkisi yoktur. Alt komite toplantilar1 bu konularin herhangi
biri ya da tiimiinii kapsayacak sekilde ger¢eklestirilmektedir ve gerekli goriildiigii takdirde tek
bir konuda da toplant1 yapilabilmektedir. Komitelerin bir diger 6nemi ise gerek AB’den
gerekse Tiirkiye’den uzmanlarin bir araya gelmesini saglayarak karsilikli anlayisin

giiclenmesine yardime1 olmasidir®.

Tiirkiye’nin, Helsinki Zirvesinde, diger aday {ilkelerle esit sartlarda aday iilke ilan

edilmesiyle baslayan katilim 6ncesi siiregte, Avrupa Komisyonu tarafindan hazirlanan ve AB

8 Alt Komiteler konusunda bilgi igin bkz. http://www.euturkey.org.tr/abportal/content.asp
85 Ergin, E., (2002), Avrupa Birligi Genisleme Siireci ve Tiirkiye, Istanbul, Iktisadi Kalkinma Vakfi, IKV:170, sf.109
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Konseyince onaylanan Tiirkiye’nin, Kopenhag kriterlerine (ekonomik ve siyasi) uyum i¢in
yapmas1 gerekenleri, AB miiktesebatina uyum yiikiimliiliiklerini, saglanmasi1 gereken mali
yardimlart ve iiyelik i¢in gerekli kisa ve orta vadeli 6ncelikleri iceren ilk Katilim Ortakligt
Belgesi, 24 Mart 2001 tarihinde Avrupa Topluluklari Resmi Gazetesinde yayimlanmistir.
Diger yandan, KOB’un yasal c¢ergevesini olusturacak ve Tiirkiye’ye yapilacak hibe
yardimlarin kullanimini kolaylastiracak olan Cergeve Tiiziik® (Framework Regulation) 26

Subat 2001 tarihinde yapilan AB Genel Isler Konseyi toplantisinda oybirligiyle onaylanmistir.

Katilim Ortaklig1 Belgesine paralel olarak, AB miiktesebatina uyum saglanmasi igin
Tirk mevzuatinda yapilacak degisikliklerin ve yeni diizenlemelerin, AB miiktesebatinin
iistlenilmesi igin gerekli olan idari kapasitenin gelistirilmesinin ve kisa ve orta vadeli
oncelikler takviminin yer aldigi AB Miiktesebatinin Ustlenilmesine Iliskin Tiirkiye Ulusal
Programi 19 Mart 2001 tarihinde Bakanlar Kurulunda kabul edilerek 24 Mart 2001 tarih ve
24352 sayili mikerrer Resmi Gazetede yayimlanmistir. Tam dyelik yolunda atilmasi
ongoriilen adimlar igeren ilk Ulusal Program; siyasi, ekonomik ve idari alanlarda 6ngoérdiigii
uyum ¢aligmalar ile kapsamli bir toplumsal doniisiim projesi olarak Tiirkiye’nin giindemine

yerlesmistir.

Aday tilkelerin AB’ye iiyelik yoniinde gerceklestirmeyi hedefledikleri ekonomik
reformlarin ve iyelik sonrasi Ekonomik ve Parasal Birlige katilmaya yonelik hazirlik
faaliyetlerinin izlenmesi amaciyla, Avrupa Komisyonu tarafindan 2001 yili igerisinde
baslatilan “Katilim Oncesi Mali Izleme Siireci” (The Pre-Accession Fiscal Surveillance
Procedure) baglaminda hazirlanan ilk Katilim Oncesi Ekonomik Program 2001 yilinda
hazirlanmig ve Ekim 2001 tarihinde Avrupa Komisyonuna iletilmistir. AB’ye iiyelik yoniinde
Tirkiye’nin  gerceklestirmeyi  6ngérdiigic.  ekonomik  reformlari, ileriye  ydnelik
makroekonomik hedefleri ve siirdiiriilen yapisal reformlara yer verilen Katiim Oncesi
Ekonomik Programlarin ikincisi 2002 yili Agustos ayinda, iiciinciisii ise 15 Agustos 2003

tarihinde AB Komisyonuna iletilmistir.

Katilim stratejisi uyarinca yapilacak hibe nitelikli yardimlarin tek bir cerceve
altinda toplanmasi amaciyla hazirlanan ve kisaca “Tek Cerceve” (Single Framework) olarak

bilinen Tiiziik (Council Regulation concerning pre-accession financial assistance for Turkey)

8 Cergeve Tiiziik igin bkz. http://www.mfa.gov.tr/grupa/ad/adc/framework.regulation.htm
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ise, 1 Ocak 2002 tarihinde yiiriirliige girmistir. S6z konusu Tiiziik, Tiirkiye'nin halihazirda
AB’den hibe yardim aldig1 ii¢ kaynagi (MEDA- II programi, ekonomik ve toplumsal
gelismeyi desteklemeye yonelik tedbirler, Tiirkiye-AT Gilimrik Birligini giiclendirmeye
yonelik tedbirler) standart prosediirlere dayanan tek bir biitge kalemi seklinde yeniden
diizenlemis ve saglanacak yardimin yalnizca Katilim Ortakliginda belirtilen oncelikler icin
kullanilmasini giivence altina almistir. Ayrica, Tiiziiglin yiirlirlige girmesiyle birlikte, bugiine
kadar MEDA Tiiziigli ¢er¢evesinde karmasik ve uzun biirokratik islemlere tabi olan
Tirkiye’ye  yonelik mali yardimlarin taahhiit ve tahsis siireci, diger adaylarla ayni

prosediirlere baglanmigtir.

12-13 Aralik 2002 tarihlerinde gergeklestirilen Kopenhag Zirvesinde, Tiirkiye’nin
Kopenhag kriterlerine uyum yoéniinde 2002 yili iginde kaydettigi ilerlemelerin olumlu
karsilandig1 belirtilmis, Komisyonun goriis ve tavsiyeleri 1s18inda, Aralik 2004’te toplanacak
Zirvenin Tiirkiye’'nin Kopenhag siyasi kriterlerini yerine getirdigi yoniinde bir karar almasi
halinde miizakerelerin gecikmeksizin bagslatilacagi ifade edilmistir. Ayrica, Kopenhag
Zirvesinde, Avrupa Komisyonu tarafindan hazirlanan 9 Ekim 2002 tarihli genislemeye iliskin
Strateji Belgesinde yer alan Tiirkiye i¢in Katilim Ortaklig1 Belgesinin gézden gegirilmesi ve
Tiirkiye’ye saglanacak mali yardimin artirilmasi yoniindeki yaklasim kabul edilmistir. Bu
dogrultuda, diger aday iilkelerde oldugu gibi Tirkiye icin de iyelik Oncesi siirecini
hizlandirmak amaci ile gdzden gegirilmis Katihm Ortakhigi Belgesi®’, 19 Mayis 2003

tarihinde AB Konseyi tarafindan onaylanmustir.

Gozden gegirilmis Katilim Ortakligi Belgesine paralel olarak, Ulusal Programin
revizyonu g¢alismalari tiim kamu kurum ve kuruluslarinin katkilarryla Avrupa Birligi Genel
Sekreterligi tarafindan yiiriitiilmiis ve gozden gegirilmis Ulusal Program®, 23 Haziran 2003
tarihinde Bakanlar Kurulu tarafindan kabul edilmistir. Ulusal Program, Avrupa
Komisyonunun ilk Ulusal Programa yonelttigi elestiriler de dikkate alinarak yeni bir yapida
hazirlanmigtir. Bu yeni yapiya gore 6nce Katilim Ortakligi Belgesine uygun oncelikler tespit
edilmis, daha sonra bu 6ncelikler kapsaminda yapilmas: gereken uyum ¢aligmalar1 kesin bir
takvime baglanmistir. Ayrica, uyum c¢alismalari igin gerekli kurumsal yapilanma ve

finansman ihtiyaci da her miiktesebat baglig1 altinda ve kurum bazinda belirlenmistir.

87 http://europa.cu.int/comm/enlargement/turkey/pdf/revised_ap_en.pdf
5 http://www.abgs.gov.tr/up2003/up.htm
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Gozden gegirilmis Ulusal Programda Ongoriilen kapsamli yasal degisimler
cercevesinde pek ¢ok kurumsal onlem alinmast gerektigi belirtilmistir. Nitekim gozden
gecirilmis Ulusal Programin en belirgin &zelliklerinden biri “uygulamaya” ve bu cergevede
idari kapasiteye atfettigi onemdir. Her bir miiktesebat basliginda yer alan 6nceligin altinda,
“Mevzuatin Uyumu ve Uygulamasi i¢in Kurumsal Yapilanma Takvimi” yer almaktadir ve
gerekli kurumsal yapilanma ile gelistirilmesi gereken idari yapilar kurum bazinda ayrintili
olarak incelenmektedir. Finansman ihtiyaci belirlenirken de personel alimi, egitim, danisman
ihtiyac1 gibi hususlar ayr1 ayr ele alimmistir. Ayrica, “Miiktesebatin Uygulanmasia Y 6nelik
Idari Kapasite” boliimii; Giris, Siyasi Kriterler, Ekonomik Kriterler, Uyelik Yiikiimliiliiklerini
Ustlenebilme Yetenegi ve Finansman Ihtiyact olarak adlandirilan diger ana bashklardan biri
olarak yer almaktadir. Bu bdliimde Once, genel olarak idari kapasitenin gelistirilmesi
konusundaki mevcut calismalar ve gelismeler yer almaktadir. Daha sonra ise her bir
miiktesebat baslig1 icin hem bugiine kadar atilan adimlar hem de 6ngoriilen tedbirler bir biitiin

olarak sunulmaktadir.

Sonug¢ olarak, katilim oncesi siirecin kendine 06zgii dinamikleri Tirkiye-AB
iligkilerinin kurumsal ¢ercevesini yeniden belirlemis ve bu baglamda gelistirilen araglarla
Tiirkiye’nin tiyelik kosullarint karsilamasi hedeflenmistir. Nitekim tiyelik kosullarindan biri
olan “AB miiktesebatinin uygulanmasi igin gerekli idari kapasitenin olusturulmasi”

dogrultusunda atilan adimlar da bu gergevededir.

3.2 Tiirkiye’de AB Miiktesebatinin Uygulanmasi i¢in Gerekli idari

Kapasitenin Olusturulmasi

Daha once ifade edildigi lizre Tirkiye’nin idari yapist toplumun ihtiyaglari ve
uluslararas: sistemde yasanan degisimlere paralel olarak pek cok degisime ugramistir. Bu
degisimin bir kism1 AB’de yasanan gelismelere paralel olmus, diger bir kismu ise Tiirkiye-AB
iligkilerinin dogal bir uzantisi olarak ortaya ¢ikmistir. Bu yiizden, tezin konusu olan AB
miiktesebatinin uygulanmas: i¢in gerekli idari kapasitenin olusturulmas: ve bu cergevede
Tiirkiye’nin idari yapisinda yasanan degisimler her ne kadar adaylik statiisii sonrasinda
gerceklesmis olsa da, Tiirkiye’deki mevcut durumun net bir bicimde ortaya konabilmesi

acisindan Helsinki 6ncesinde atilan bazi adimlara deginmekte fayda vardir.
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Tiirkiye’de istikrarl, etkili ve siirdiiriilebilir bir piyasa ekonomisini gelistirmek i¢in
yiiriitiilen ¢alismalarin kdkleri 1980°lere kadar uzanmaktadir. Bu yiizden idari yapida yasanan
degisimde AB siireci kadar, 1980 sonrasinda etkisini iyice hissettirmeye baglayan disa agilma
politikalar1 énemli rol oynamstir®. Bu cercevede, uluslararasi sistemde artan rekabet ve
kiiresellesme stireci devletin diizenleyici roliiniin 6nemini belirginlestirmis ve devletin
dogrudan iiretici ya da is saglayici olmasindan ¢ok kural koyucu, denetleyici ve diizenleyici
roliinii 6n plana ¢ikarmistir. Bu siiregte devletin etkisi, dogrudan yonettigi alanlarn
kapsamiyla degil sosyo-politik degisimlerin normlarin1 belirlemedeki kapasitesiyle 6lgiiliir

hale gelmistir.

Ekonomik alanda da devlet, finansal ve makroekonomik dengesizlikleri dnlemek,
rekabetin serbest piyasa ilkeleri dogrultusunda gerceklesmesini saglamak ve piyasalarin
isleyisini kontrol etmek amaglariyla gerek makro diizeyde gerek sektorel diizeyde denetleyici
ve diizenleyici bir rol iistlenmistir’®. OECD tarafindan “diizenleyici reform” olarak da
adlandirilan bu siireg, iyi calisan bir piyasa ekonomisinin gelismesi i¢in en temel sart olarak
goriilmektedir’. Bu baglamda, diizenleyici reformun rekabete ve yenilenmeye engel olan
hususlar1 ortadan kaldirarak ekonomik etkinligi artirdigi, bunun da, rekabet edebilirligi,
verimliligi ve uzun vadeli kalkinmay1 artirmakta oldugu ve kamu kaynaklarmi (6rnegin
saglik, egitim ve c¢evre gibi) sosyal giderler icin kullanma olanagi dogurdugu

vurgulanmaktadir.

Bu gelismelere paralel olarak énce ABD ve Ingiltere’de kurulan ve cesitli
sektorlerin diizenlenmesinde dnemli rol oynayan “Bagimsiz Diizenleyici Kurumlar” 6zellikle
1990’larin bagindan itibaren AB’de de kurulmaya baslamistir®. AB’nin de bir pargast oldugu
kiiresel alanda yasanan bu degisim Tiirkiye’nin idari yapisinda da 6nemli degisikliklere yol
agmustir. Tirkiye de liberalize edilen sektdrlerde miilkiyeti, politika gelistirilmesi ve
diizenlemelerin rutin olarak gdzden gecirilmesi islevlerinin birbirlerinden ayrilmasi
stratejisinin bir pargasi olarak, giderek artan bigimde “bagimsiz diizenleyici kurumlar”

kurulma yoluna gitmistir’. Tablo III'te ayrmtili olarak verilen Tirkiye’deki bagimsiz

89Kﬁrc:scllcsmc konusunda ¢ok zengin bir literatiir vardir, ancak bu konudaki temel tartismalar agisindan, bkz. Stubbs,R. and
Underhill,G.(der.) (2000) Political Economy and The Changing Global Order, Oxford: Oxford University Press

% Wright, V. and Muller, W. C. (der.) (1984) The State in Western Europe: Retreat or Redefinition, Essex, Frank Cass., s£.97

! Regulatory Reform Policies in OECD Countries, From Intervention To Regulatory Governance, OECD, PUMA (2001)10, sf.6

92 AB’de diizenleyici kurumlarin nasil yapilandigi konusunda, bkz. European Commission, Communication from the Commission, “The
Operating Framework for the European Regulatory Agencies”, Brussel, COM (2002) 718, 2002

3 Bagimsiz Diizenleyici Kurumlar ve Tiirkiye Uygulamasi (2002) TUSIAD, Yaym No.TUSIAD-T/2002-12/349, sf. 79-82.Tiirkiye’de
bagimsiz diizenleyici kurumlar konusundaki tartigmalar igin bkz. Rekabet Kurumu, (2001), Bagimsiz idari Otoriteler, Ankara.
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diizenleyici kurumlarin kurulmasinda ve diizenleyici reform ¢aligmalarinin hizlanmasinda AB
stireci ¢ok 6nemli bir itici giictiir. Bu ¢er¢evede Tiirkiye’deki diizenleyici reform ¢aligmalart
her ne kadar diinya ekonomisinde yasanan degisimden ve yeni yOnetim anlayisindan
etkilenmis olsa da oOzellikle katilim Oncesi siirecte, AB miiktesebatinin uygulanmasi icin
gerekli idari kapasitenin olusturulmasi dogrultusunda kaydedilen gelismeler reformlarin

giindemini sekillendirmektedir®.

Bu gelismelere ek olarak Helsinki dncesi siirecte Tiirkiye ile AB arasindaki ortaklik
iligkisine bagl olarak atilan baz1 adimlarin da, katilim Oncesi siirecte olusturulmaya calisilan
idari kapasiteyi destekler nitelikte oldugu sdylenebilir. Bu yiizden katilim 6ncesi siiregte yatay
ve dikey idari kapasitede yasanan gelismelere gegmeden once, Tiirkiye-AB ortaklik iligkisi
cergevesinde idari yapida yasanan ve katilim Oncesi siirecte atilan adimlar cercevesinde

6nemli olan bir hususun altin ¢izmek yerinde olacaktir.

4 Mayis 1989 tarih ve 20158 sayilt Resmi Gazetede yayimlanan “367 sayili
Bakanliklarda ve Bagli Kuruluslarda Avrupa Topluluguyla ilgili Birimler Kurulmasi ve 190
sayili Kanun Hiikmiinde Kararnamenin Eki Cetvellerde Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun
Hilkmiinde Kararname” Helsinki Oncesi siirecte gerceklesmis ama etkileri giiniimiize uzanan
¢ok Onemli bir gelismedir. Tablo IV’te ayrintili olarak goriildiigii iizre, bu Kararname
cergevesinde, Avrupa Toplulugu ile iligskilerde kamu hizmetlerinin siiratli, diizenli ve verimli
bir sekilde yiiriitiilebilmesi igin bakanliklarda ve Bagbakanliga bagl kuruluslarda, kendi goérev
alanlartyla smirli Avrupa Toplulugu ile ilgili birimler kurulmasi hakkinda gerekli

diizenlemeler yapilmustir.

%4 OECD Diizenleyici Reform incelemeleri (2002), Tiirkiye:Ekonomik iyilesme igin Onemli Destek, OECD, sf.31
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Tablo I1I- Tiirkiye’deki Bashica Bagimsiz Diizenleyici Kurumlar

Diizenleyici/ | Yasalar / Sektor Gorevleri Yetkileri | Kurul Uyelerinin Secimi Kaynaklar /
Kurum yular finansman
Rekabet Kanun 4054/ | Tim Mal ve hizmet piyasalarinda rekabeti Idari,goz | Hiikiimet se¢imi (Kurulun iiyelerini, | Genel iicretler,
Kurumu 1994 onleyen, kisitlayan veya carpitan etim, ¢esitli kurumlarin kendi i¢lerinden Devlet biitgesi,
anlagmalarin, kararlarin veya kural veya disaridan gosterecekleri iki para cezalari,
uygulamalarin gézlenmesi ve 6nlenmesi, | koyma aday arasindan her bir bos yer i¢in yayin gelirleri
birlesmelerin ve devralmalarin kontrolii bir iiye segmek suretiyle Bakanlar kamu gelirleri.
Kurulu seger)
Bankacilik Kanun 4389/ | Bankacilik | Yeni Bankacilik Kanununun Gozetim, | Hitkiimet se¢imi (Kurul iiyelerini Bankacilik
Diizenleme 1999 uygulanmasindan genel olarak kural Bakanlar Kurulu tayin eder) sektoriindeki
ve Denetleme sorumludur.Bankacilik sektoriiniin koyma sirketler
Kurumu etkinligini, giivenilirligini ve seffafligini tarafindan
gelistirmek ve kredi sisteminin etkili yapilan
caligmasini saglamak. Kurul mudi o0demeler

haklarini tehlikeye diisiirecek hareketleri
engellemeye ve bankalarin giivenli ve
diizenli ¢alismalarini saglamaya yetkilidir

ve bundan sorumludur.
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Tablo III- Tiirkiye’deki Bashca Bagimsiz Diizenleyici Kurumlar (Devam)

Diizenleyici/ Yasalar | Sektor Gorevleri Yetkileri | Kurul Uyelerinin | Kaynaklar /
Kurum / yillar Secimi finansman
" " . . N . . Lo o o Idari test iicretlerine
Telekomii- Kanun Telekomii- | i) telekomiinikasyona ait idari, mali ve teknik kurallar Idari, Hiikiimet se¢imi
. . oo . . . katki, iyat
nikasyon 4502/ nikasyon koyar; ii)bu diizenlemelerle ilgili izleme fonksiyonunu gbzetim, | (Kurul iiyelerini all, negriya
. tislarind lirler,
Kurumu 2000 yiiriitiir; iii)bu standartlara uygun olarak teknik kural Bakanlar Kurulu saliylafingan geiriet,
. danigsmanlik {icretleri,
standartlar1 yayimlamak ve kontrol araglarinin bu koyma tayin eder)
< . para cezalar1 ve
standartlara uygunlugunu test etmek; iv)karar ve
. Lo . devlet biitcesi.
diizenleri bozanlar hakkinda idari ve mali 6nlemler eviet butgest
uygular.
Enerji Piyasas1 | Kanun Elektrik Rekabetgi piyasa ortaminda finansal agidan giiglii ,seffaf | idari, Hiikiimet tayini Lisans iicreti, transit
Diizenleme 4628 ve enerjisi ve ve 6zel hukuk hiikiimleri ¢ergevesinde faaliyet gbzetim, | (Bakanlar Kurulu, | gegis tarifeleri,yaym
Kurumu 4646 / dogal gaz gosterecek elektrik ve dogal gaz piyasalarinin kural Kurul iiyelerini gelirleri, para cezalart
2001 kurulmasini saglamak. Yeterli, iyi-kalite, ucuz ve gevre- | koyma tayin eder)
dostu elektrik enerjisinin istikrarl arzini saglamak ve bu
pazarlarin bagimsiz diizenlenmesini ve gézetimini
yapmak.
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Tablo III- Tiirkiye’deki Bashica Bagimsiz Diizenleyici Kurumlar (Devam)

Diizenleyici/ Yasalar / Sektor Gorevleri Yetkileri Kurul Uyelerinin Secimi Kaynaklar /
Kurum yillar finansman
Sermaye Kanun 2499 | Sermaye Sermaye piyasalarini Idari, gbzetim, kural Hiikiimet tayini (Bakanlar Satilan hisse
Piyasasi /1982 piyasalart diizenlemek ve izlemek ve koyma, uyusmazlklar Kurulu, Kurul iiyelerini tayin | senetlerinden
Kurulu yatirimetlarin haklarini ve gozme eder) alinan iicretler ve
menfaatlerini gdzetmek. el degistirmelerden
saglanan gelir
Radyo ve Kanun 3984 | Radyo ve Radyo ve televizyon Idari, gdzetim, kural TBMM segimi.(Ust kurul 9 Yayin izinlerinden
Televizyon Ust | /1994 TV yayinlarinin koyma iiyeden kurulu olup 5 tanesi alinan tcretler,
Kurulu yaymlari diizenlenmesinden cogunluk, 4 tanesi de reklam gelirleri,
sorumludur. muhalefet partileri adaylar Devlet biitgesi

arasindan segilir)
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Tablo III- Tiirkiye’deki Bashca Bagimsiz Diizenleyici Kurumlar (Devam)

Diizenleyici/ Yasalar | Sektor Gorevleri Yetkileri Kurul Uyelerinin Kaynaklar /
Kurum / yillar Secimi finansman
. . . [dari, gozetim, . -
Seker Kurulu Kanun Seker, nisasta | Yeni Seker Kanununun ve diger an, gozetim Hiikiimet Segimi Kesintiler (Seker
. oo . kural k

4634/ kokenli ilgili diizenlemelerin ural Xoyma (Bakanlar Kurulu) satiglarindan)

2001 tatlandiricilar | uygulanmasindan sorumludur.
Tiitiin, Tiitiin Kanun Tiitiin, Titiin Yeni kanunun ve diger mevzuatin | Idari, gozetim, Hiikiimet Se¢imi Tiitiin, Tttiin
Mamull?ri ve 4733/ Mamulleri ve | uygulanmasinda genel ehliyet. Kural koyma (Bakanlar Kurulu) Mamulleri ve Alkollii
Alkollii I¢ecekler 2002 Alkolli Uygulamanin gézetimi , ulusal ve iceceklerden
Piyasasi Tgecekler uluslararas: orgiitlerle isbirligi kesintiler, ruhsatlar,
Diizenleme Kurulu idari para cezalari
Kamu fhale Kanun Biitiin kamu Biitiin kamu satin almalarinda Idari, gozetim, Hiikiimet se¢imi So6zlesme iicretleri,
Kurumu 4734/ kesimi sikayetleri inceler; kamu ihaleleri | kural koyma (Bakanlar Kurulu) yaym gelirleri;

2002 ile ilgili biitiin diizenlemeleri Devlet biitgesi

hazirlar; kamu ihalelerini

koordine eder.

Kaynak: OECD Diizenleyici Reform Incelemeleri (2002), Tiirkiye:Ekonomik Iyilesme I¢in Onemli Destek, OECD, sf.37-39
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Tablo IV- 367 Sayih Kanun Hiikmiinde Kararname Kapsaminda AB Birimleri Olusturulan Bakanhk ve Kuruluslar

BAKANLIK/KURULUS ADI

KURULAN AB BiRIMi

DEGISIKLIK

Adalet Bakanlig1

Avrupa Toplulugu Koordinasyon

Dairesi Bagkanlig1

Adalet Bakanliginin Teskilat ve Goérevleri Hakkinda KHK nin degistirilerek
Kabulii Hakkinda 4674 sayili ve 15.05.2001 tarihli Kanun ile Avrupa Birligi
Genel Miidiirliigii seklinde yapilanmustir.

Maliye ve Giimriik Bakanligt

Avrupa Toplulugu Koordinasyon

Dairesi Bagkanlig1

Glimriik Mistesarliginin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda 485 sayili ve
02.07.1993 tarihli Kanun Hiikmiinde Kararname ile Avrupa Toplulugu ve Disg
Iligkiler Genel Miidiirliigii olarak yapilanmstir.

Maliye Bakanliginin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda 484/7 sayili ve
02.07.1993 tarihli KHK ile Avrupa Toplulugu ve Dis iliskiler Dairesi
Bagkanlig1 olarak yapilanmustir.

Ulastirma Bakanlig:

Avrupa Toplulugu Koordinasyon

Dairesi Bagkanlig1

Caligma ve Sosyal Giivenlik Bakanlig1

Avrupa Toplulugu Koordinasyon

Dairesi Bagkanlig1

Tarim Orman Kdyisleri Bakanlig:

Avrupa Toplulugu Koordinasyon

Dairesi Bagkanlig1

Tarim ve Koyisleri Bakanliginin Kurulus ve Gorevleri Hakkinda 07.08.1991
tarih ve 441 sayili Kanun Hiikmiinde Kararname ile Dus iliskiler ve Avrupa

Toplulugu Koordinasyon Dairesi Baskanlig1 olarak yapilanmustir.
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Tablo IV- 367 Sayih Kanun Hiikmiinde Kararname Kapsaminda AB Birimleri Olusturulan Bakanlik ve Kuruluslar (Devam)

BAKANLIK/KURULUS ADI

KURULAN AB BiRIMi

DEGISIKLIK

Tarim Orman Kdyisleri Bakanlig:

Avrupa Toplulugu Koordinasyon

Dairesi Bagkanlig1

Orman Bakanligi ise; Orman Bakanliginin Kurulus ve Gorevleri Hakkinda
21.05.1992 tarih ve 3800 sayili Kanun Dis iliskiler ve Avrupa Birligi Dairesi
Bagkanligi-Avrupa Birligi Sube Miidiirliigii olarak yapilanmistir.

Daha sonra Cevre ve Orman Bakanliklart birleserek,

Cevre ve Orman Bakanliginin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda 4856 sayili ve
08.05.2003 tarihli Kanun ile Dis Iliskiler ve AB Dairesi Baskanhgi olarak

tegkilatlanmistir.

Enerji ve Tabii Kaynaklar
Baklanlig1

Avrupa Toplulugu Koordinasyon

Dairesi Bagkanlig1

Saglik Bakanlig1

Avrupa Toplulugu Koordinasyon

Dairesi Bagkanlig1

Devlet Istatistik Enstitiisii

Bagkanlig1

Avrupa Toplulugu Koordinasyon

Dairesi Bagkanlig1

Sanayi ve Ticaret Bakanlig

Avrupa Toplulugu Koordinasyon

Genel Miidiirligi

Hazine ve Dis Ticaret Miistesarlig1

Avrupa Toplulugu Koordinasyon

Genel Midiirligii

Hazine Miistesarlig1 ile Dig Ticaret Miistesarligi Teskilat ve Gorevleri Hakkinda
4059 sayili ve 09.12.1994 tarihli Kanun ile; Hazine Miistesarliginda, Dis
Ekonomik Iliskiler Genel Miidiirliigii, Dis Ticaret Miistesarliginda ise, Avrupa
Birligi Genel Miidiirliigii olarak yapilanmaya gidilmistir.
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Tablo IV- 367 Sayih Kanun Hiikmiinde Kararname Kapsaminda AB Birimleri Olusturulan Bakanlik ve Kuruluslar (Devam)

BAKANLIK/KURULUS ADI

KURULAN AB BiRiMi

DEGISIKLIK

Devlet Planlama Teskilati

Avrupa Toplulugu Baskanlig:

Devlet Planlama Teskilatinin Kurulug ve Gorevleri Hakkinda 540 Sayili ve
19.06.1994 tarihli KHK ile Avrupa Birligi ile iliskiler Genel Miidiirliigii
seklinde yapilanmustir.

Kiiltiir ve Turizm Bakanligt

Kiiltiir ve Turizm Bakanligi Teskilat ve Gorevleri Hakkinda 4848 sayili ve
29.04.2003 tarihli Kanun ile D iliskiler ve AB Koordinasyon Dairesi

Baskanlig1 olarak yapilanmustir.

Disisleri Bakanligt

Disisleri Bakanliginin Kurulug ve Gorevleri Hakkinda 24.06.1994 tarihli ve
4009 sayili Kanun ile Disisleri Bakanligindaki ana Hizmet Birimleri onbes
genel miidiirliikk ve ii¢ bagimsiz daire baskanligindan meydana gelir ibaresi yer

almis ve AB Genel Miidiirliigii olarak yapilanmistir
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Sonug¢ olarak, asagida ayrintili olarak incelenecegi iizre Helsinki Zirvesi sonrasi
siregte AB’nin Tiirkiye’deki idari yapilanmaya olan etkisinin &nemli Olciide arttig1
gozlenmektedir. Ancak giiclii bir idari kapasite, sadece AB iiyeligine iliskin ihtiyaglar i¢in
degil; ayn1 zamanda kiiresel ekonomik sistemdeki artan rekabete yonelik olarak da biiyiik
o6neme sahiptir. Bu ylizden AB miiktesebatinin uygulanmas:t igin gerekli idari yapinin
olusturulmasi baglaminda Tiirkiye’nin idari yapisinda yasanan doniisiim tek boyutlu degildir.
Her ne kadar AB miiktesebatinin etkili olarak uygulanabilmesi igin idari yapida AB’ye paralel
yeni kurumsal yapilanmalar olsa da, bazi degisiklikler AB’ye oldugu kadar uluslararasi
sisteme uyum saglamak agisindan da 6nemlidir. Ayrica, bu genisleme siirecinin araglarindan
olan katilim Oncesi siire¢ baslamadan 6nce Tiirkiye ile AB arasinda 35 yillik bir ortaklik
iliskisi ve glimriik birligi oldugu da géz oniinde bulundurulmalidir. Bu baglamda, Tiirkiye’nin
idari yapisinda pek ¢ok degisim yasanmistir ve bunlarin pek ¢ogu iiyelik kosulu haline gelen
miiktesebatin uygulanmasi i¢in gerekli idari kapasitenin olugturulmasi dogrultusunda atilmast

gereken adimlara paralel gelismeler olmustur.

3.2.1 Yatay idari Kapasite

Tirkiye’nin AB’ye tam iiyelik hedefi dogrultusunda yonetim yapisim katilmay1
hedefledigi Topluluk standartlarina kavusturma cabasi ve AB miiktesebatinin etkili bir
bicimde uygulanmasi icin atilan adimlar, idari sistemdeki yeniden yapilanma agisindan
o6nemli bir degisim faktorii olarak Tiirkiye’nin glindemindedir. Tezin ikinci bdliimiinde
incelendigi tizre AB’nin katilim Oncesi siireg ¢ergevesinde aday lilkelere sagladigi destegin iki
ana unsuru vardir; yatay idari kapasite ve dikey yani sektorel idari kapasite. Tiirkiye’de yatay
idari kapasite alaninda kaydedilen gelismeler incelendiginde vurgulanmas: gereken en dnemli
husus bu gelismelerin sadece AB siirecinden kaynaklanmadigidir. Nitekim Tiirkiye, AB’nin
aday tilkelerdeki yatay idari kapasiteyi gelistirmek ve bu alandaki reformlar1 yonlendirmekte
kullandigr en Onemli arag olan SIGMA programma 24 Mart 2004 tarihinde Avrupa
Komisyonun aldig1 bir kararla 7 Mayis 2004 tarihinde dahil olmustur. Dolayisiyla, dikey idari
kapasitenin aksine, Tirkiye’de yatay idari kapasitenin gelistirilmesi dogrultusunda atilan
adimlarin arkasindaki itici faktor katilim Oncesi siiregten ¢ok toplumsal ihtiyaglara cevap

vermek ve kamu yonetimi anlayisinda yasanan kiiresel degisimlere ayak uydurmaktir.

Tezin ikinci boliimiinde belirtildigi gibi yatay idari kapasitenin en 6nemli unsuru,

kamu yonetimi sitemidir ve bu konuda bir AB miiktesebat1 yoktur. Ancak iiye devletler, kamu
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yonetimi  sistemlerindeki farkliliklar1 belli prensipler c¢ergevesinde ortak bir zemine
oturtmuglardir ve AB icerisinde kamu yonetimi, dnceden tanimlanmis orgiitsel yapilar yerine

temel degerler ve prensipler 1s18inda sekillenmistir.

Bu g¢ergevede, Tiirkiye’de 1980 yilindan beri idari yapida yasanan pek g¢ok
doniistimiin AB’deki geligsmelere paralel oldugu sdylenebilir. Ancak katilim Oncesi siirecte
atilan en 6nemli adim, Basbakanligin koordinasyonunda bakanliklar arasi bir ¢alisma grubu
tarafindan hazirlanan Kamu Yo6netimi Reform Tasarisidir. Tiirkiye’deki idari yapinin hem
toplumsal ihtiyaclara daha iyi cevap verebilmesi hem de kamu yonetimi anlayisinda AB’de ve
uluslararasi sistemde yasanan doniisiimlere uyum saglanabilmesi acisindan ¢ok onemli olan
ve bu reform tasarisinin en 6nemli ayagi olan Kamu Yonetimi Temel Yasa Tasarist halen
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi glindemindedir. Tiirk Kamu Y6netiminde gelismis tilkelerdeki
sistemlere paralel olarak koklii reformlar 6ngéren s6z konusu tasar1 Tiirkiye’de kamu
yonetiminin uluslararas1 degerler ve ilkeler dogrultusunda yeniden yapilandirilmasini

hedeflemektedir.

Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasarisinin 1. maddesinde belirtildigi iizre, Tasari
“katilimet1, saydam, insan hak ve 6zgiirlikklerine dayali bir kamu yonetiminin kurulmasi; adil,
stiratli, kaliteli, etkili ve verimli bir sekilde kamu hizmetlerinin yerine getirilmesi amaciyla”
hazirlanmigtir. Ayrica, idarenin kurulus ve isleyisinin temel ilkelerini agiklayan 4. maddenin
(a) fikrasinda, “kamu hizmetlerinin yerine getirilmesinde siirekli gelisim, katilimeilik,
saydamlik, hesap verebilirlik, Ongoriilebilirlik, yerindenlik, beyana giiven, hizmetlerin
sonucuna ve hizmetten yararlananlarin ihtiyacina odakligin esas oldugu” belirtilmistir. Bu
baglamda, ongorillen reform siireci Tiirk kamu yonetimini, AB’de oldugu gibi, temel

prensipler 1s1¢inda yeniden sekillendirmeyi hedeflemektedir.

Kamu yonetimi reform tasarisinin en 6nemli boyutu merkezi idare ile mahalli
idarelerin teskilat, gorev, yetki ve kaynak dagilimi agisindan yeniden diizenlenmesidir. Yerel
yonetimlerin giigclendirilmesini hedefleyen reform tasarist merkezi idarede toplanan yetkilerin
bir kisminin yerel yonetimlere devredilmesi yoluyla, hem daha demokratik, hem de daha etkin
bir kamu yonetimi sistemine gecilmesini dngdrmektedir. Bu temel anlayis 4. maddenin (c)
fikrasinda, “kamu kurum ve kuruluslarinda gorev, yetki ve sorumluluk, hizmetten
yararlananlara en uygun ve en yakin birime verilir” ifadesi ile dile getirilmistir. AB

miiktesebatinin etkili ve verimli bir bicimde uygulanmasi i¢in gerekli idari yapilanma
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acisindan ¢ok Onemli olan yerindenlik ilkesine paralel olan bu 6nemli adimim, devletin
vatandaslarin istek ve ihtiyaglarina daha hizli ve etkin cevap vermesine zemin hazirlamasi
beklenmektedir. Ayrica, 4. madde (d) fikrasindaki “kamu hizmetleri ile ilgili temel kararlarin
alimmasinda ilgili meslek kuruluglari ile sivil toplum kuruluslarinin gériis ve Onerilerinden
yararlanilir” ifadesinin de vurguladig: gibi reform tasarisi katilim prensibini de giiclendirmeyi
amaclamaktadir. Bu dogrultuda toplumun farkli kesimlerinin yonetim siirecine katilimin
gergeklestirmeyi hedefleyen reform tasarist Tiirkiye’deki kamu yoOnetimi sistemini, AB

sistemini sekillendiren prensipler 1s18inda yeniden yapilandirmaktadir.

Kamu yonetiminde yetki ve sorumluluklari yeniden diizenleyerek miikerrerliklerin
onlenmesini amaglayan tasari, Ozellikle diizenleyici politikalarin etkinliginin artirilmasi
konusunda da dnemli agilimlar getirmektedir. Yapilacak her yeni diizenleme ve ihdas edilecek
birimler i¢cin “diizenleyici etki analizi” yapilmasini 6ngdren kanun tasarist bu konudaki AB

uygulamalarina uyum saglanmasi agisindan da 6nemli bir adimdir.

Yatay idari kapasitenin gelistirilmesi, devlet ve vatandas arasindaki iliskinin de
yeniden diizenlenmesini gerektirmektedir. Bu baglamda, 24 Nisan 2004 tarihinde yiiriirliige
girmis olan 4982 sayili Bilgi Edinme Hakki Kanunu® ¢ok énemli bir adimdir. Demokratik bir
yonetimin unsuru olan bilgi edinme 6zgiirliigiinii glivence altina alan bu yasal diizenleme,
Tirk kamu yonetimindeki anlayis degisikliginin 6nemli bir gostergesidir. Kanunun 1.
maddesinde kanunun amaci “demokratik ve seffaf yonetimin geregi olan esitlik, tarafsizlik ve
aciklik ilkelerine uygun olarak kisilerin bilgi edinme hakkini kullanmalarina iligkin esas ve
usulleri diizenlemek” olarak belirtilmistir. Kamu kurum ve kuruluslarin bilgi verme
yiikiimliiliigli ve vatandasin bilgi edinme hakkini diizenleyen s6z konusu kanun Tiirkiye’de
kamu yonetiminin seffaflagsmasi ve idarenin denetlenmesi yontemlerinden biri olarak kabul
edilen “kamuoyu denetimi” nin somut bir tezahiirii olarak degisen yonetim anlayisinin en

6nemli yansimasidir.

Katillm oncesi siiregte yatay idari kapasitenin gelismesi acisindan iizerinde
durulmast gereken diger 6nemli bir konu ise 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol

Kanunudur®. Kalkinma planlari ve programlarinda yer alan politika ve hedefler

9SKanun metni igin 24 Ekim 2003 tarihli ve 25269 sayili Resmi Gazete'ye bkz. http://rega.basbakanlik.gov.tr/Eskiler/2003/10/20031024.htm
0 Kanun metni igin 24 Aralik 2003 tarih ve 25326 sayih Resmi Gazete’ye bkz.
http://rega.basbakanlik.gov.tr/Eskiler/2003/12/20031224.htm
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dogrultusunda kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli sekilde elde edilmesi ve
kullanilmasini, hesap verebilirligi ve mali saydamlig1 saglamak tizre, kamu mali yonetiminin
yapisini ve isleyisini, kamu biit¢elerinin hazirlanmasini, uygulanmasini, tiim mali islemlerin
muhasebelestirilmesini, raporlanmasini ve mali kontroliinii diizenlemeyi amaglayan yasa,
Avrupa Komisyonunun Tiirkiye igin yayimladigi 2003 yil1 Diizenli Raporunda da 6nemli bir

adim olarak degerlendirilmistir.

Kamu mali yonetiminin uyumlu bir biitiin olarak olusturulup yiiriitiilmesini 6ngdren
yasa, kamu maliyesinin, gorevlilerin hesap verebilmelerini saglayacak sekilde yiiriitiilmesini,
maliye politikasiyla diger politikalar arasindaki uyumu, kamu idaresinin ihtiyaglarinin
karsilanmasinda gerekli analiz ve degerlendirmelerin yapilmasini, mali disiplini saglayacak
bir kamu mali yonetimini ilke olarak ortaya koymaktadir. Bu baglamda Tiirkiye’nin, yukarida
incelenen SIGMA anahatlari ¢ergevesinde, yatay idari kapasite agisindan temel bir konu olan

kamu mali yonetimi konusunda ¢ok 6nemli bir adim attig1 sdylenebilir.

3.2.2 Dikey (Sektorel) idari Kapasite

Tezin ikinci boliimiinde ayrintili olarak incelendigi lizre katilim Oncesi siirecte AB,
yatay idari kapasiteden ¢ok dikey idari kapasitenin énemini vurgulamaktadir. Uyelik kosulu
miiktesebatin etkili bir bicimde uygulanmasi icin gerekli dikey (sektorel) idari kapasitenin
olusturulmasidir. Bu yiizden katilim dncesi siiregte aday iilkelere saglanan teknik destekler de
daha cok dikey idari kapasite konusunda yogunlagmustir. Nitekim Tiirkiye SIGMA
programina yeni dahil edilmis olmakla birlikte, gerek TAIEX Ofisinin faaliyetlerinden gerek
eslestirme mekanizmasindan ¢ok daha uzun siiredir yararlanmaktadir.

Kurumsal yapilanmanin giiclendirilmesine iliskin olarak Avrupa Komisyonu
tarafindan saglanan en Onemli teknik yardimlardan biri olan eslestirme mekanizmasinin
Tiirkiye’deki uygulamasi, 2002 Mali Isbirligi Programlamasi cercevesinde hazirlanan ve
Tablo V’te sunulan on iki proje ile baglamigtir. Avrupa Birligi Genel Sekreterliginin, ulusal
irtibat birimi gérevini {istlendigi eslestirme mekanizmasi gergevesinde 2003 yilinda da Tablo

VI’da sunulan on yedi proje ile ilgili ¢aligmalar devam etmistir.
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Tablo V- Eslestirme iceren 2002 Y1 Mali isbirligi Projeleri

PROJE PROJE SAHIBI SECILEN
PROJE ADI ..
NUMARASI KURUM ULKELER
Enerji Piyasas1 Diizenleme Kurumunun Enerii Pi
nerji Piyasasi .
TRO2-EY-01 Kurumsal Giiglendirilmesine Destek . Italya
Diizenleme Kurumu
Saglanmast
Tiirkiye’nin AB Veterinerlik
TR02-AG-01 Mevzuatina Uyumuna Destek Tarim Bakanlig1 Almanya
Saglanmast
Tiirkiye’nin AB Bitki Saglig:
Hollanda ve
TR02-AG-02 Mevzuatina Uyumuna Destek Tarim Bakanlig: )
Yunanistan
Saglanmast
Tiirkiye Icin Cevre Alaminda Kapasite
TRO02-EN-01 Cevre Bakanlig1 Almanya
Artirrmina Destek Saglanmast
Tiirkiye’de Deniz Tagimaciliginin o
o Denizcilik .
TRO02-TR-01 Giivenliginin Arttirilmasina Destek Ispanya
Miistesarlig1
Saglanmasi
) Maliye Bakanlig1 Mali
Kara Parayla Miicadelenin .
TRO02-JH-05 Suglar Aragtirma Italya

Giiglendirilmesine Destek Saglanmast

Kurulu Bagkanlig:
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Tablo V- Eslestirme iceren 2002 Yih Mali isbirligi Projeleri (Devam)

PROJE PROJE SAHIBI SECILEN
PROJE ADI ..
NUMARASI KURUM ULKELER
Ulusal Uyusturucu Izleme Merkezinin fcisleri Bakanlig:
; TRO2-JH.04 Kurulmasi Ve Ulusal Uyusturucu Ispanya ve
Stratejisinin Gelistirilmesi Ve Emniyet Genel Yunanistan
Uygulanmasina Destek Saglanmasi Miidiirliigi
Tiirkiye’nin Birlestirilmis Sinir fcisleri Bakanlig:
Yonetimi Stratejisinin Uygulanmasi
8 TRO2-JH-02 CL J v Emniyet Genel Fransa ve
I¢in Bir Eylem Planinin o ingiltere
Gelistirilmesine Destek Saglanmasi Miidiirliigii
Tiirkiye nin Gog Ve Iltica Stratejisinin icisleri Bakanhg .
9 TRO02-JH-03 Uygulanmasi I¢in Bir Eylem Plan1 Emniyet Genel Dafllm.arka ve
Gelistirilmesine Destek Saglanmasi Miidiirligii Ingiltere
10 | TRo2-1H-06 Organize Sugla Miicadelenin Icisleri Bakanlig1 Al
-JH- o ) ; manya
Giiclendirilmesine Destek Saglanmasi Emniyet Genel
Miidiirligi
Avusturya ve
Almanya
Tiirkiye’deki Ifade Alma Odalarimin ve Igisleri Bakanhig: (Proje fisinin
11 TR02-JH-01 ifade Alma Tekniklerinin Emniyet Genel ikinci
Gelistirilmesine Destek Saglanmasi Miidiirligii dolagimimdan
sonra kabul
edildi.)
Proje fisinin
Telekomiinik ikinci dolagimi
B elekomiinikasyon
12 | TRO2-TE-01 Telekomiinikasyon Kurumunun Y sonunda da
Kurumu

Kurumsal Yapilanmasi

higbir 6neri

kabul edilmedi.
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Tablo VI- Eslestirme iceren 2003 Yili Mali isbirligi Projeleri

PROJE PROJE SAHIBI SECILEN
PROJE ADI ..
NUMARASI KURUM ULKELER
Tiirk Polisinin Denetime fcisleri Bakanlig:
TRO3-JH-01 Acikligmin, Verimliliginin ve et Gencl ispanya
Etkinliginin Gelistirilmesi mnryet Liene
Projesi Midiirligi
Polisin Sug Delillerini Bilimsel | I¢isleri Bakanlig1
TRO3-JH-02 | yintemle Analiz Kapasitesinin Emniyet Genel Almanya
Gelistirilmesi Projesi Miidiirligii
Insan Ticaretiyle Miicadele igin Igisleri Bakanhig
TRO3-JH-03 Kurumsal Kapasitenin Emniyet Genel Almanya
Gelistirilmesi Projesi Miidiirligii
Kara Paranin Aklanmasiyla,
Sugun Mali Kaynaklari ve I¢igleri Bakanligi
TRO3-TH-04 Terdrizmin Finansmani ile Emniyet Genel Almanya
Miicadelenin Gii¢lendirilmesi Miidiirliigii
Projesi
Vize Politikasi ve Uygulamalart Danimarka
TRO3-JH-05 Disisleri Bakanligt
Projesi Hollanda
TRO3-FI-05 Gilimriiklerin Modernizasyonu Glimriik Miistesarligt Almanya
Projesi
Uygunluk Degerlendirme Sanayi Bakanlig1 .
Ingiltere-
Kuruluslara ve Sanayi ve Saglik Bakanlig1
TR03-EC-01 ~ , , Avusturya-
B Ticaret Bakanligina Yeni Telekomiinikasyon
Almanya
Yaklasim Direktiflerinin Kurumu )
Konsorsiyum
Uygulamasinda Destek Projesi
Tiirk Kamu Thale Sisteminin ] ]
TRO3-FI-01 Kamu Thale Kurumu Italya

Giiclendirilmesi Projesi
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Tablo VI- Eslestirme iceren 2003 Yili Mali isbirligi Projeleri (Devam)

PROJE PROJE SAHIBI SECILEN
PROJE ADI ..
NUMARASI KURUM ULKELER
Balikeilik Sektoriiniin Yasal ve
9 | TRO-AG-O1 | igari Hollanda-
TAM Idari Olarak AB Mevzuatina Tarim Bakanlig1 .
o Almanya-Isveg
Uyumu Projesi
Tiirkiye'de Enerji Verimliliginin
10 TRO3-EY-01 Y ! £ Enerji Bakanligt Fransa Hollanda
Artirilmasi Projesi
Demiryolu Tasimaciligi
11 TRO3-TR -01 Sektoriiniin Yeniden Ulastirma Bakanlig1 Almanya
Yapilandirilmasi ve (TCDD)
Giiclendirilmesi Projesi
Hava Kalitesi:
Almanya
Hava Kalitesi, Kimyasallar ve Atik Yonetimi:
12 TRO3-EN-01 Atik Yonetimi alaninda Cevre Bakanligi Almanya
Tiirkiye'ye Destek Projesi Kimyasallar:
fkinci Dolasima
Cikt1
DPT’nin Bolgesel Gelisme ve
Yapisal Uyum Genel
13| TRO3-SPP-01 | Mfiidiirliigiiniin Kurumsal ve | DPT Miistesarhg italya
Idari Kapasitesinin
Gelistirilmesine Destek Projesi
Tiirk I¢ Mali Kontrol Sisteminin
Uluslararas: Standartlar ve AB
14 TRO3-FI-01 ) Maliye Bakanlig: Fransa
Uygulamalari ile
Uyumlastirilmasi Projesi
Sayistay’in Denetim
15 TRO3-FI-02 Kapasitesinin Giiglendirilmesi Sayistay Ingiltere
Projesi
Tiirkiye Yatirim Promosyon
16 TRO3-FI-06 Y Y Hazine Miistesarlig1 Almanya

Ajansi’nda Dogrudan Yabanci
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Yatirimi Tegvik Fonksiyonunun

Gelistirilmesi Projesi

17

TRO03-FI-03

Hazine Miistesarlig1 Sigortacilik
Genel Miidiirliigiiniin ve Sigorta
Denetleme Kurulu’nun
Kapasitesinin Gelistirilmesi

Projesi

Hazine Miistesarlig1

Almanya
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TAIEX Ofisi ise yaklasik ti¢ yildir Tiirkiye’de hizmet vermektedir. Tiirkiye’nin
TAIEX Biitgesine dahil edilmesinden oOnce simirli olarak yararlandigi teknik destek
faaliyetleri, 15 Mart 2002 tarihinde iilkemizin biitgeye dahil edilmesiyle 6nemli bir ivme
kazanmis ve giiclii bir isbirligi siirecine girilmistir. 15 Mart 2002 tarihinden bu yana TAIEX
faaliyetlerinin yurt i¢i koordinasyonunu Avrupa Birligi Genel Sekreterligi yiirtitmektedir.
TAIEX Ofisinin Tiirkiye'nin yararlandig1 faaliyetleri arasinda c¢ok iilkeli seminerler basta

olmak iizre uzman destegi, ¢calisma toplantilart ve inceleme gezileri yer almaktadir.

Tirkiye’de dikey idari kapasitenin gelistirilmesi konusunda kaydedilen gelismeler
incelendiginde iki 6nemli degisim gozlenmektedir; birincisi yeni kurumsal yapilanmalarin
olusturulmasidir, digeri ise mevcut kurumlarin yeniden yapilandirilmasidir. Tiirkiye’nin
katilm oOncesi siiregte miiktesebatin uygulanmasi i¢in gerekli idari kapasitenin
olusturulmasinda kullandig1 en 6nemli rehber Ulusal Programdir. Daha dnce belirtildigi gibi,
ozellikle gozden gegirilmis Ulusal Programda idari kapasitenin gelistirilmesi i¢in gerekli
tedbirler kurum bazinda ayrintili olarak belirtilmis ve agagida incelendigi iizre uygulanmaya

baglanmugtir.

Helsinki Zirvesi sonrasinda, yeni kurumsal yapilarin olusturulmasi konusunda atilan
en 6nemli adim, 4 Temmuz 2000 tarih ve 24099 sayili Resmi Gazetede yayimlanan 4587
sayili Kanun ile Tiirkiye’nin AB iiyeligine hazirlanmasia yonelik ¢aligmalar g¢ercevesinde
kamu kurum ve kuruluglarmin yapacaklari hazirlik ve caligmalarda i¢ koordinasyon ve
uyumun, Plan ve Programlara uygun olarak yonlendirilmesini ve yiiriitilmesini saglamak {izre
Bagbakanliga bagli Avrupa Birligi Genel Sekreterliginin (ABGS) kurulmasidir. Ayrica 4587
sayili kurulus kanununda Ongoriildiigi iizre, kamu kurum ve kuruluglarinin gorevleri
cercevesindeki, AB mevzuatina uyum caligmalart ile ilgili her tiirli calismayr izlemek,
degerlendirmek ve gerekli koordinasyonu saglamak amaciyla I¢ Koordinasyon ve Uyum
Komitesi olusturulmus ve 25 Agustos 2000 tarihli ve 24151 sayili Resmi Gazetede
yayimlanan “Avrupa Birligi Genel Sekreterligi I¢ Koordinasyon ve Uyum Komitesinin

Calisma Esas ve Usulleri Hakkinda Y6netmelik” ile Komitenin ¢alisma esaslart belirlenmistir.
Helsinki sonrasi siirecte Tiirkiye-AB Mali Isbirligi ile ilgili idari yapilanmada da

degisiklige gidilmis ve Basbakanligin 18 Temmuz 2001 tarih ve 2001/41 sayili Genelgesi ile

“mali isbirliginin degisik evrelerinin farkli birimler ve kisilerce uygulanmasimi ve
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denetlenmesi” ongoriilmiistiir. S6z konusu Genelge hiikkiimleri uyarinca asagidaki unsurlari
iceren ve merkezi olmayan bir yapilanmaya gidilmistir:

- Ulusal Mali Yardim Koordinatorii

- Ulusal Fon ve Ulusal Yetkilendirme Gorevlisi

- Mali Isbirligi Komitesi

- Ortak Izleme Gérevlisi

- Merkezi Finans ve Thale Birimi

Bu merkezi olmayan yapilanma gergevesinde, Avrupa Birligi ile Mali Isbirliginin
koordinasyonu, projelerin Oncelikler dogrultusunda segilmesi, hazirlik ¢aligmalarinin
yapilmasi ve izlenmesi ve Avrupa Komisyonu ile Finansman Zaptinin imzalanmasi
gorevlerini ylirlitecek olan Ulusal Yardim Koordinatorliigli, Avrupa Birligi ile iliskilerden
sorumlu Bakana verilmistir. ABGS Ulusal Mali Yardim Koordinatoriiniin sekretarya
hizmetlerini yiiriitmekle gorevlidir. Ayrica, Avrupa Birliginden saglanacak mali yardimlarin
Hazine Miistesarlig1 tarafindan kurulan Ulusal Fonda toplanmasi éngdriilmiistiir. Ulusal Fonu
yonetmek ve bu kaynagin projelerin uygulanmasinda kullanilmasini saglamak iizre
Ekonomiden Sorumlu Devlet Bakani Ulusal Yetkilendirme Gorevlisi olarak tanimlanmustir.
Mali Isbirligi Komitesi, Disisleri Bakanligi, Maliye Bakanligi, Devlet Planlama Teskilat:
Miistesarligi, Hazine Miistesarligt ve Avrupa Birligi Genel Sekreterligi temsilcilerinden
olusmakta olup, Mali Isbirligi ile ilgili olarak vyiiriitiilen calismalarda gerekli uyumu
saglamakla goérevli birimdir. ABGS Mali Isbirligi Komitesinin sekretarya hizmetlerini de
yiirlitmektedir. Bu cergevede, Ortak Izleme Komitesi yilda en az bir kez toplanarak
programlar1 gézden gegirir ve Ulusal Mali Yardim Koordinatorii, Ulusal Yetkilendirme
Gorevlisi, Mali Isbirligi Komitesi ve Avrupa Birligi Komisyonu temsilcilerinden olusur.
Merkezi Finans ve Thale Birimi ise, ihalelere iliskin Avrupa Birligi kural, diizenleme ve
usullerine bagli kalinmasii ve uygun bir raporlama sisteminin islemesini saglamakla

gorevlidir.

Uluslararasi ticaret agisindan da ¢ok onemli olan Tiirk Akreditasyon Kurumunun
kurulmasi da katilim oncesi siiregte degerlendirilebilecek dnemli bir idari degisiklik olarak
tanimlanabilir. Uluslararas: ticarette uygulanan teknik engelleri asmak ve iilkemizde yapilan
test ve belgelendirme faaliyetlerinin uluslararas1 kabul edilebilirligini saglamak amaciyla 4
Kasim 1999 tarih ve 23866 sayili Resmi Gazetede yayimlanan 4457 sayili “Tiirk
Akreditasyon Kurumu Kurulug ve Gorevleri Hakkinda Kanun” ile tamamen 6zerk olarak

kurulan Tiirk Akreditasyon Kurumu (TURKAK), 1/95 sayili Ortaklik Konseyi Kararinda
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gegen standardizasyon, belgelendirme ve metroloji konularinda AB'nin ilgili mevzuatina ve
uygulamalaria uyumun saglanmasi agisindan ¢ok 6nemlidir. Her ne kadar Helsinki Zirvesi
oncesinde bir gelisme olsa da, TURKAK’m kurulmasinda AB iiyelik siireci belirleyici

olmustur.

AB Egitim ve Genglik Programlarmin iilke i¢inde tanitilmasi, koordinasyonu,
yiiriitilmesi ve Programlardan faydalandirilacak projelerin yurtiginde degerlendirilmesi,
se¢imi Avrupa Komisyonu tarafindan yapilacak projelerin miiracaatlarinin derlenmesi ve 6n
degerlendirmelerinin  yapilmasi, iiye {ilkeler ve Avrupa Komisyonu ile Programin
gerceklestirilmesi ve isbirligi kurulmasi konusundaki iligkilerin yiiriitiilmesi amaciyla her
aday iilkede oldugu gibi Tiirkiye’de de uygulayict ve koordinatér birim olarak Ulusal Ajans
kurulmustur. Avrupa Birligi Egitim ve Genglik Programlar1 Merkezi (Ulusal Ajans), Devlet
Planlama Teskilatinin ilgili kurulusu olarak 540 sayili “Devlet Planlama Teskilatt Kurulus ve
Gorevleri Hakkinda Kanun Hilkmiinde Kararnamede Degisiklik Yapilmas: Hakkinda
Kanunun” 6 Agustos 2003 tarih ve 25191 sayili Resmi Gazete yayimlanmasi ile kurulmustur.

Tiirkiye'nin teknolojik ilerlemesine katkida bulunmak, iilke i¢inde serbest rekabet
ortamini olusturmak ve arastirma gelistirme faaliyetlerinin gelismesini saglamak iizre, ¢esitli
kanunlarla diizenlenmis olan patent ve markalar ile diger kanunlarla diizenlenen sinai
miilkiyet haklarmin tesisi, bu konudaki korumanin saglanmasi ve sinai miilkiyet haklarina
iliskin yurt i¢i ve yurt disinda varolan bilgi ve dokiimantasyonun kamunun istifadesine
sunulabilmesi amaciyla 518 sayili Kanun Hilkmiinde Kararnameyle 1993 yilinda kurulan
Tiirk Patent Enstitiisiiniin yapisi, AB’ye tiyelik siirecinde, ¢ikartilan “5000 say1li Tiirk Patent

Enstitiisii Kurulus ve Gérevleri Hakkinda Kanun” ile yeniden diizenlenmistir’’,

2499 sayili Sermaye Piyasasi Kanununa 18 Aralik 1999 tarih ve 4487 sayili
Kanunla eklenen Ek-1’inci madde uyarinca kurulan ve idari ve mali 6zerkligi bulunan
Tiirkiye Muhasebe Standartlart Kurulu, 07 Mart 2002 tarihinde ilk toplantisin1 yaparak
faaliyete gegmis olup, buna iligkin karar1 14 Nisan 2002 tarih ve 24726 sayili Resmi Gazetede
yayimlanmistir. Tiirkiye Muhasebe Standartlari Kurulu, Hazine Miistesarligi, Maliye
Bakanligi, Sanayi ve Ticaret Bakanligi, Sermaye Piyasasi Kurulu, Bankacilik Diizenleme ve

Denetleme Kurumu, Yiiksek Ogretim Kurulu ile Tiirkiye Odalar ve Borsalar Birliginden birer,

7 Kanun metni igin 19 Kasim 2003 tarih ve 25294 sayili Resmi Gazeteye bakiniz.
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Tiirkiye Serbest Muhasebeci Mali Miisavirler ve Yeminli Mali Miisavirler Odalar1 Birliginden
bir yeminli mali miisavir ve bir serbest muhasebeci mali miisavir olmak iizre 9 liyeden olusur
ve finansal tablolarin ihtiyaca uygun, gercek, giivenilir, dengeli, karsilastirilabilir ve
anlagilabilir nitelikte olmalari i¢in ulusal muhasebe ilkelerinin gelismesi ve benimsenmesini
saglamak, kamu yararn i¢in uygulanacak ulusal muhasebe standartlarini saptamak ve

yaymlamakla gorevlidir.

Ekonomik ve sosyal politikalarin olugturulmasinda toplumsal uzlasma ve isbirligi
saglamak, siirekli ve kalici bir ortam yaratarak istisari mahiyette ortak goriis belirlemek
amactyla 1995 yilinda Bagbakanlik Genelgesiyle olusturulan Ekonomik ve Sosyal Konsey de
21 Nisan 2001 tarih ve 24380 sayili Resmi Gazetede yayimlanan 4641 sayili “Ekonomik
Sosyal Konseyin Kurulusu, Caligma Esas ve Yontemleri Hakkinda Kanun” ile yasal bir

cerceveye kavusturulmustur.

Ayrica, istihdamin korunmasina, gelistirilmesine, yayginlastirilmasina ve igsizligin
onlenmesi faaliyetlerine yardimci olmak ve igsizlik sigortast hizmetlerini yiiriitmek tizre 5
Temmuz 2003 tarih ve 25159 sayili Resmi Gazetede yayimlanarak yiiriirliige giren 4904
sayili “Tiirkiye Is Kurumu (ISKUR) Kanunu” ile kurulan Tiirkiye Is Kurumu da AB siireci
cercevesinde gerceklesen mithim bir gelismedir. ISKUR Yasasi ile katilimci ve sosyal
diyaloga agik bir ¢alisma ve orgiitlenme modeli getirilmis yonetimine basta is¢i ve igveren

kuruluslart olmak tizre sosyal taraflar dahil edilerek, ii¢ yeni kurul olusturulmustur.

Katilim Oncesi siiregte idari sistemde yasanan degisimin ikinci ayagi olan mevcut
kurumlarin  yeniden yapilandirilmalari  konusunda atilan adimlar incelendiginde,
Bagbakanligin 13 Eyliil 2002 tarih ve 2002/38 sayili Genelgesi 6nemli bir adimdir. S6z
konusu genelge ¢ercevesinde; her Bakanlik ve kamu kurum veya kurulusu biinyesinde siirekli
gorev yapacak sekilde, dogrudan Bakana ve kurum bagkanina bagl “AB Miiktesebatina

Uyum Komisyonlar”nin 1 Ekim 2002 tarihine kadar tegkil edilmesi 6ngoriilmiistiir.

Bu ¢ergevede gerceklesen onemli bir gelisme de TBMM’de “Avrupa Birligine
Uyum Komisyonu” adi altinda yeni bir ihtisas komisyonu kurulmasima iliskin 4847 sayili
“Avrupa Birligi Uyum Komisyonu Kanununun” 19 Nisan 2003 tarih ve 25084 sayili Resmi
Gazetede yayimlanmasidir. AB’ye Uyum Komisyonu, TBMM Baskaninin talebi {izerine ya

da istenildiginde, TBMM Bagkanligina sunulan kanun tasar1 ve teklifleri ile kanun hitkkmiinde
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kararnamelerin AB mevzuatina uygunlugunu inceleyerek ihtisas komisyonlarina goriis

sunmakla gorevlidir.

Katilim oncesi siiregte dikey idari kapasitenin artirilmasi i¢in mevcut kamu kurum

ve kuruluslarin idari yapilarinda yasanan degisimler ise kisaca sdyle 6zetlenebilir;

Adalet Bakanhg

22 Mayis 2001 tarih ve 24409 sayili Resmi Gazetede yayimlanan 4674 sayili
“Adalet Bakanliginin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun Hilkkmiinde Kararnamenin
Degistirilerek Kabulii Hakkinda Kanun ile Genel Kadro ve Usulii Hakkinda Kanun
Hiitkmiinde Kararnamenin Eki Cetvellerde Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun” ¢ercevesinde
Adalet Bakanlig1 biinyesindeki Uluslararast Hukuk ve Dis Iliskiler Genel Miidiirliigii, Avrupa
Birligi Genel Midiirliigii olarak degistirilmistir.

13 Aralik 2001 tarih ve 24612 sayili Resmi Gazetede yayimlanan 4723 sayili
“Devlet Giivenlik Mahkemelerinin Kurulus ve Yargilama Usulleri Hakkinda Kanun ve 3842
Sayih Kanun ile Cikar Amaghi Sug Orgiitleriyle Miicadele Kanununda Degisiklik

Yapilmasina Dair Kanun” ile Devlet Giivenlik Mahkemeleri yeniden yapilandirilmistir.

18 Ocak 2003 tarih 24997 sayili Resmi Gazetede yayimlanan 4787 sayili “Aile
Mahkemelerinin Kurulug, Gérev ve Yargilama Usullerine Dair Kanun” ile aile hukukundan
dogan dava ve isleri gormek {iizre kurulan aile mahkemelerine iliskin diizenlemeler

yapilmustir.

25 Subat 2003 tarih ve 25031 sayili Resmi Gazetede yayimlanan 4810 sayili “Adli
Tip Kurumu Kanununda Degisiklik Yapilmas: Hakkinda Kanun” ile Adli Tip Kurumlari

yeniden yapilandirilmistir.
31 Temmuz 2003 tarih ve 25185 sayili Resmi Gazetede yayimlanan 4954 sayili
“Tiirkiye Adalet Akademisi Kanunun” 31 Ekim 2003 tarihinde yiiriirliige girmesi ile Tiirkiye

Adalet Akademisi kurulmustur.

Hakimler ve Savcilar Yiiksek Kurulunun 15 Ekim 2003 tarih ve 436 sayili Karart ile

Fikri ve Smai Haklar Hukuk ve Ceza Mahkemelerine hakim atamalart yapilmis ve bu
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mahkemelerin kuruluslart tamamlanmistir. Boylece Istanbul’da biri hukuk, ikisi de ceza
olmak iizre 3, Ankara’da biri hukuk digeri ceza olmak iizre 2, Izmir’de ise ceza mahkemesi

olmak {izre toplam 6 adet Fikri ve Sinai Haklar Ihtisas Mahkemesi faaliyete gecirilmistir.

4077 sayili Tiiketicinin Korunmas: Hakkinda Kanundan dogan ihtilaflara bakmak
iizre Hakimler ve Savcilar Yiiksek Kurulu'nun 25 Ocak 2001 tarihli 60 sayili Karar ile

Istanbul, Ankara ve Izmir’de Tiiketici Mahkemeleri faaliyete gegmistir.

Bayindirlik ve Iskan Bakanhg

Yap1 Malzemeleri Tiiziigli (89/106/EEC) kapsaminda uygunluk degerlendirme, teyit
ve belgelendirme yapacak olan Onaylanmis Kuruluslarinin Bayindirlik ve Iskan Bakanliginca
gorevlendirilmesinde esas alinan temel kriterlere dair teblig 31 Agustos 2003 tarih ve 25215
sayili Resmi Gazetede yayimlanmistir. Ayrica, Kalite ve Cevre Kurulunun g¢imento
iirinlerine iliskin olarak Onaylanmis Kurulus olarak basvurusu uygun goriilmiis, 17 Eyliil
2003’te bir gorevlendirme protokolii imzalanmig ve Avrupa Komisyonuna bildirilmek {izre

Dis Ticaret Miistesarligina iletilmistir.

Baymdirlik ve Iskan Bakanliginin, yap: malzemeleri ve enetji performanst ile ilgili
tiim iglemlerin yiriitilmesi amaciyla yeniden yapilandirilmasi konusunda ise bir Komisyon

kurulmustur.

Bankaculik Diizenleme ve Denetleme Kurumu
BDDK biinyesinde ortak bir veri tabani olusturulmasi, analitik araglarin
gelistirilmesi ve “Yonetim Bilgi Sisteminin” olusturulmasi ¢ercevesinde, ortak veri tabani

olusturulmustur.

Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanlig
Is Saghg ve Giivenligi Genel Miidiirliigii, 24 Temmuz 2003 tarih ve 25178 sayili
Resmi Gazetede yayimlanan 4947 sayili “Sosyal Giivenlik Kurumu Teskilat1 Kanunu” ile

yeniden teskilatlandirilmig ve giiglendirilmistir.
Devlet Planlama Teskilati Miistesarlig

e-Doniigiim Tiirkiye Projesinin koordinasyonu, izlenmesi, degerlendirilmesi ve

yonlendirilmesi amactyla DPT biinyesinde Bilgi Toplumu Dairesi Bagkanlig1 olusturulmustur.
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Ayrica, Avrupa Birliginden alinan yardimlarin amacina uygun kullanilmasi icin AB

Programlar1 Dairesi Baskanlig1 kurulmustur.

Giimriik Miistesarligi

Giimriik ve Gilimriik Muhafaza hizmetlerinin tek bir elden yiiriitiilmesi, yonetim
organizasyonu, insan kaynaklarimin rasyonel kullanimi, hizmette verimlilik, biitiinleyicilik ve
biirokrasinin azaltilmasi amaglariyla 18 adet Giimriikler Bagmiidiirliigii ile 18 adet Giimriikler
Muhafaza Basmiidiirliigiiniin kurulmasi, Bakanlar Kurulunca 22 Temmuz 2003 tarihinde
kararlagtirllmis  ve 29 Temmuz 2003 tarih ve 25183 sayili Resmi Gazetede yayimlanarak

yiiriirliige girmistir.

GUMSIS Projesi Kapsaminda Kapikule, Ipsala, Sarp Giimrik Kapilarinin
modernizasyonu tamamlanmis olup, Habur ve Giirbulak Giimriik Kapilarinin modernizasyon

caligmalari ise devam etmektedir.

Idari kapasitenin gelistirilmesi ve kayit disiligim Snlenmesine yonelik risk yonetimi
ve kagakeilikla miicadele faaliyetlerinin yiiriitiilmesi, ekonomik analiz ve stratejik
degerlendirmeler yapilmasi amaciyla Glimriik Miistesarlif1 biinyesinde Risk Yonetimi ve
Stratejik Degerlendirmeler adli yeni bir yapilanmaya gidilmesine karar verilmistir. Bu
cercevede, kurulmasi planlanan Risk Yonetimi ve Stratejik Degerlendirmeler Biriminin
organizasyon yapisi, altyapisi, istthdam edilecek personelin se¢imi, malzeme ve ekipman
temini ve kaynak tahsisi ile ilgili kararlar almak ve farkli Genel Miidiirliikler arasinda
koordinasyonu saglamak {iizre “Risk Yonetimi ve Stratejik Degerlendirmeler Kurulu”
olusturulmustur. Kurul, dort kisiden olusmaktadir ve iist diizey karar alma yetkisi

bulunmaktadir.

Icisleri Bakanlig

AB’ye uyum siirecinde kurulmasi éngériilen Europol Ulusal Irtibat Noktasinn,
Emniyet Genel Miidiirliigii Interpol Daire Baskanligi uhdesinde yapilandiriimasimin uygun
olacagi 31 Mayis 2001 tarihinde Disisleri Bakanlig1 aracilifi ile diplomatik kanaldan Europol
Idaresine bildirilerek 27 Mayis 2002 tarihli Iisleri Bakanligi Makam Oluru ile bu gorevi
yiiriitmek tizre Interpol Daire Bagkanlig1 biinyesinde EUROPOL Biiro Amirligi kurulmustur.
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Kamu giivenliginin saglanmasi maksadiyla kolluk gorevlilerinin polis isbirligi
alanina yonelik ihtisaslasma egitimi Jandarma Astsubay Sinif Okulu, Jandarma Astsubay

Meslek Yiiksek Okuluna doniistiiriilmiis olup, ihtisas diizeyinde egitim yaptirilmaktadir.

Niifus ve demografik olaylarin giincel olarak takibi ve etkin sekilde derlenmesi
amaciyla Ocak 2003 tarihinde Tiirkiye genelinde uygulamaya gecen Merkezi Niifus Idaresi
Sistemi (MERNIS) veri taban1 kurulmustur.

Cocuk Suglarni Onleme Merkezlerinin Tiirkiye genelinde yaygmlastirilmas
cercevesinde 2001 yilinda Istanbul’da, 16 Nisan 2003 tarihinde Ankara’da, 17 Nisan 2003
tarihinde Izmir’de ve 3 Ekim 2003 tarihinde Aydin’da Cocuk Suglarini Onleme Merkezleri
faaliyete gecmistir.

Olay yeri inceleme ve kimlik tespit birimlerinin standardizasyonunun saglanmasi
kapsaminda Asayis Dairesi Bagkanligi Parmak izi Sube Miidiirliiginiin ismi “Olay Yeri
Inceleme ve Kimlik Tespit Sube Miidiirliigii” olarak; Il Emniyet Miidiirliikleri Kimlik Tespit
ve Olay Yeri Inceleme Sube Miidiirliiklerinin isimleri ise “Olay Yeri inceleme ve Kimlik
Tespit Sube Miidiirliiii” olarak; Teknik Biirolarmn isimleri ise “Olay Yeri Inceleme Biiro
Amirligi” olarak degistirilmistir. 2003 y1l1 Eyliil ay:1 itibariyla, iilke genelinde halen 80 ilde
Olay Yeri Inceleme ve Kimlik Tespit Sube Miidiirliiklerinin kurulusu tamamlanmugtir. il
Emniyet Miidiirliikleri {lce Emniyet Miidiirliiklerinde hizmet veren Olay Yeri Inceleme

Biirolarmin sayist yiiz ikiye ulagmustir.

Olay Yeri inceleme birimlerinin iilke genelinde yaygilastirilmasi kapsaminda
Otomatik Parmak izi Teshis Sisteminin (AFIS) 81 1l Emniyet Midiirliigiinde faaliyete
gecirilme ¢aligmalart devam etmektedir. AFIS ilk olarak merkez birimler biinyesinde
kurulmustur. Projenin 81 1l bazinda gergeklestirilmesinden énce, ilk etapta 9 ilde (Adana,
Ankara, Antalya, Diyarbakir, Erzurum, Istanbul, Izmir ve Samsun Emniyet
Miidiirliikleri’nde) sistem altyap: galismalar1 tamamlanarak faaliyete gecmistir. Ayrica 25 il
Emniyet Miidiirliigiinde (Balikesir, Denizli, Eskisehir, Hatay, Kocaeli, Konya, Malatya,
Manisa, Aydm, Sakarya, Sivas, Sanlurfa, Kirikkale, Afyon, Yozgat, Edirne, Mardin,
Trabzon, Van, Zonguldak, Batman, Burdur, Gaziantep, icel ve Kayseri) AFIS Merkezleri

faaliyete gecirilmestir. Kalan 47 ilde daha sistem altyapi ¢aligmalarina baglanmustir.
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Patlayict madde imha unsurlarinin olusturulmasi ¢ergevesinde 2003 yilinda 30 ilde

patlayici imha unsurlar: faaliyete gegirilmistir.

Jandarma Bolge Kriminal Laboratuvarlari Sube Miidiirliklerinde Bolge Is
Istasyonlari, i1 Jandarma Komutanliklarinda ise Parmak zi Alma Istasyonlari teskil edilmesi
caligmalar1 ¢ercevesinde, Bursa ve Van Jandarma Bolge Kriminal Laboratuvarlarinda Bolge

Is Istasyonlari teskil edilmistir.

6 Agustos 2003 tarih ve 25191 sayili Resmi Gazetede yayimlanan 4970 sayil
“Icisleri Bakanlig1 Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun ile Bazi Kanunlarda ve Genel
Kadro ve Usulii Hakkinda 190 say1li KHK de Degisiklik Yapilmasima Dair Kanun” ile Igisleri
Bakanlig1 biinyesinde Dernekler Dairesi Bagkanligi kurulmus ve daha énce Emniyet Genel
Miidiirliigi tarafindan yiiriitiilen derneklerin denetlenmesi ve izinleri ile ilgili yetkiler bu yeni

kurulan birime verilmistir.

Maliye Bakanhg

Etkin ve kurumsallasmis bir denetim ile merkezi ve yerel denetimin etkin bir sekilde
yapilmasi i¢in koordinasyon birimi tesis edilmesi, risk analiz metotlarinin kullanimi, koordine
edilmis yillik denetim plani hazirlanmasi, riskli miikellef ve alanlar1 secen ve 6n bilgisayar
denetiminden geciren programlar olusturulmasi g¢ergevesinde 13 Mayis 2002 tarih ve
14/1418-47 sayil1 Maliye Bakanligt Makam Onay1 ile olusturulan Denetim ve Koordinasyon
Kurulu Maliye Bakanmin baskanliginda caligmalarina baslamistir. Ayrica vergi denetiminin
planlanmasi, yiiriitiilmesi ve izlenmesine destek saglamak igin Vergi Istihbarat Merkezinin
bilgisayar teknolojisinden yararlanmasi amaciyla baslatilan Bilgisayar Destekli Denetim
Projesi cercevesinde Denetim Bilgi Bankasi olusturulmus ve vergi kimlik numarasi ile

iliskilendirilmistir.

Milli Egitim Bakanlig

Tiirkiye’nin Topluluk Egitim Programlarindan yararlanma hakkinin dogmasi
gercevesinde, AB Genel Egitim Programi (Socrates) igerisinde yer alan ve temel islevi AB
iiyesi iilkeler, aday iilkeler, EFTA ve Avrupa Ekonomik Alani iilkelerinin egitim sistem ve
politikalar1 konusunda giincel ve giivenilir bilgi saglayarak, gerek AB gerekse ulusal diizeyde
politika olusturulmasini saglamak olan uluslararasi enformasyon agi Eurydice’nin Milli

Egitim Bakanlign Dis iliskiler Genel Miidiirliigii biinyesinde kurulmasina karar verilmis ve
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Eurydice Ulusal Biriminin kurulus c¢alismalar ile ilgili olarak goérevlendirilen personel

Makam Onay1 alinarak belirlenmistir.

Ayrica mesleki ve teknik egitimde ulusal ve uluslararasi gelismeleri takip ederek
gelecege yonelik planlamalarda, ilgili birimlerin bilgi birikimlerine katkida bulunmak ve
birimler arasinda koordinasyonu saglamak amaciyla Tiirkiye’de olusturulan Ulusal Referans
Noktast gorevi Milli Egitim Bakanligi Mesleki ve Teknik Egitim Arastirma ve Gelistirme
Merkezi Bagkanligina verilmistir. Ogretmen ve Egitimciler Ag1 (TT Net) da yine Milli Egitim

Bakanligi Ogretmen Yetistirme ve Egitimi Genel Miidiirliigii biinyesinde kurulmustur.

TUBITAK

Tiirkiye’nin AT Altine1 Cergeve Programina katilimi ¢ergevesinde, Altinct Cergeve
Program icin “Ulusal Irtibat Kurulusu” olan TUBITAK’m biinyesinde bir Altinc1 Cerceve
Program Ulusal irtibat Ofisi olusturulmustur. Ulke ¢apinda gerekli tanitimin yapilmasi, ilgili
olabilecek tiim taraflara ulasilmasi ve bu alanda toplumsal bir sahiplenmenin
gerceklestirilmesi faaliyetlerini siirdiirmek iizre olusturulan Ulusal Irtibat Ofisi, biri Ulusal
Koordinatér olmak iizre 11 Ulusal Irtibat Noktas1 ile bunlara yardime1 bir destek biriminden

olugmaktadir.

Sanayi ve Ticaret Bakanhg

Onaylanmis kuruluslarin belirlenmesinde yetkili kurum olan Sanayi ve Ticaret
Bakanligi, AB normlarina uygun, objektif ve seffaf degerlendirme kriterlerine ihtiyac
duyuldugu tespitinden hareketle, séz konusu kriterler ile ilgili yeni yaklasim ydnetmelikleri
bazinda belirlenmis 12 adet kriter 24 Subat 2003 tarihli ve 25030 sayili Resmi Gazete ile 21
Mayi1s 2003 tarihli ve 25114 sayili Resmi Gazetede teblig olarak yayimlanmustir.

Ayrica halihazirda Sanayi ve Ticaret Bakanliginca yiiriitiilen piyasa gozetimi ve
denetimi sisteminin AB ile uyumlastirilma caligmalar1 ¢ercevesinde, Bakanlik tarafindan
gergeklestirilecek piyasa gozetimi ve denetimine iligkin usul ve esaslari diizenleyen bir
yonetmelik hazirlanmistir. “Sanayi ve Ticaret Bakanlig1 Tarafindan Gergeklestirilecek Piyasa
Gozetimi ve Denetimine Iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Yé6netmelik” 9 Mayis 2003 tarihli
ve 25103 sayili Resmi Gazetede yayimlanarak yiiriirliige girmistir. S6z konusu Yo6netmeligin
12°nci maddesi uyarinca, Bakanligin gergeklestirecegi piyasa gozetimi ve denetimi

politikasim belirlemek, uygulamada Genel Miidiirliikler ve 1l Miidiirliikleri arasinda esgiidiim
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ile karsilagilan sorunlarin ¢6ziimlenmesini ve uygulama birligini saglamak amactyla, Bakanlik
Miistesar1  baskanliginda Piyasa Gozetimi ve Denetimi Koordinasyon Komisyonu

olusturulmustur.

Yeni yaklasim direktifleri bazinda sektor komitelerinin kurulmasi ve uyumlagtirilan
teknik mevzuatin etkin isleyiginin saglanmasi c¢ergevesinde, “Makine Teknik Komitesinin
Olusumu ve Gorevlerine Dair Teblig” 30 Eyliil 2003 tarihli ve 25245 sayili Resmi Gazetede

yayimlanarak yiirtirliige girmistir.

Sermaye Piyasast Kurumu

Mali hizmetlerde mevzuat uyumunun tamamlanmas: ve denetim organlarinin
bagimsizliklarini da saglayacak sekilde denetim yapilarinin ve uygulamanin gii¢lendirilmesi
cercevesinde, 18 Aralik 1999 tarih ve 23910 sayili Resmi Gazetede yayimlanan 4487 sayili
Kanunla 2499 sayili Sermaye Piyasas1 Kanununda degisiklik yapilarak Yatirimcilari Koruma
Fonu ile bu fonun yonetimi ve menkul kiymetlerin kaydilestirilmesinden sorumlu bir tiizel
kisilik olarak Merkezi Kayit Kurulusu kurulmasi yoniinde ilk adimlar atilmistir. 21 Haziran
2001 tarih ve 24439 sayili Resmi Gazetede Merkezi Kayit Kurulusunun Kurulus, Faaliyet,

Calisma ve Denetim Esaslar1 Hakkinda Yonetmelik yayimlanmigtir.

Tarim ve Koyisleri Bakanhg

Daha once Arastirma Planlama ve Koordinasyon Kurulu Bagkanliginca yiiriitiilen
Organik Tarim faaliyetleri 22 Agustos 2003 tarih ve 25207 sayili Resmi Gazete de
yayimlanarak yiiriirliige giren “Organik Tarmmin Esaslari ve Uygulamasma Iliskin
Yonetmelikte Degisiklik yapilmasina Dair Yonetmelik” geregince Tarimsal Uretim
Gelistirme Genel Miidiirliigii tarafindan yiiriitilmektedir. Bakanlik biinyesinde 21 Subat 2003
tarih ve PPD-ET-1/2003/921 sayili Bakan oluru ile tasra organik tarim birimlerinin

kurulmasina baglanmustir.

Sonug olarak, katilim 6ncesi siireg ¢ercevesinde Tiirkiye’nin idari yapisinda énemli
degisiklikler gergeklesmeye baslamistir. AB miiktesebatinin uygulanmasi igin gerekli idari
yapmin olusturulmasi dogrultusunda atilan mevcut adimlar, gozden gegirilmis Ulusal
Program dogrultusunda yeni bir ivme kazanmustir. Daha o6nce incelendigi iizre, gozden
gecirilmis Ulusal Program uygulama ve bu baglamda idari kapasite konusunda ayrintili bir

yol haritas1 ¢izmistir. Dolayisiyla, her zaman Tiirkiye’nin giindeminde olan idari reform
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caligmalar1 katilim Oncesi siire¢ gergevesinde hem belli bir yapiya oturmus hem de hiz

kazanmustir.
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SONUC

Gerek derinlesme gerek genisleme siiregleri ¢ergevesinde siyasi, ekonomik, sosyal,
kisaca yasamin her alanina yonelik politikalarin siirekli yeniden tanimlayan AB, yasayan bir
organizma olarak gériilebilir. Uye iilkelerin ulagmis oldugu refah diizeyi, siyasi ve ekonomik
entegrasyonda kaydedilen gelismeler AB’yi ¢evre ilkeler i¢in 6nemli bir ¢ekim merkezi
haline getirmistir. Ozellikle Soguk Savas Donemi sonrasinda yasanan istikrarsizliklarin
astlmasi ile kitada barig ve refahin hakim kilinmasi agisindan ¢ok énemli bir rol iistelenen AB

besinci genisleme siireci baglaminda tarihinin en 6nemli sinavlarindan birini vermistir.

Daha dnceki genisleme siireclerine oranla ¢ok daha fazla aday iilkenin bulundugu ve
aday tilkelerin hem AB’ye gore hem de kendi aralarinda farkli gelismislik diizeylerine sahip
oldugu besinci genigleme siireci, aday iilkeler kadar AB’nin de kendini yenilemesine ve
geligtirmesine yol agmugtir. Genigleme siirecinin, entegrasyonun kurulusundan bugiine
edindigi kazanimlara zarar verilmeden gergeklestirilmesi katilim Oncesi donemde izlenen
politikalar ve gelistirilen araclarin belirlenmesi agisindan en temel husustur. Ozellikle ortak
pazarin isleyisine saglikli bir bicimde devam edilebilmesi ve aday {ilkelerin AB’nin ortak
politikalarina sorunsuz bir bi¢imde uyum saglayabilmesinin 6n plana ¢iktigi katilim 6ncesi
siireg, benimsenen ilkeler, izlenen politikalar ve gelistirilen yontemler ¢ergevesinde

kurumsallagmustir.

Bu ¢ergevede, AB miiktesebatinin iiyelik Oncesi siiregte benimsenmesine biiyiik
onem atfedilmistir. Entegrasyonun kurulusundan bugiine edindigi birikimlerin bir biitiinii olan
ve entegrasyona paralel olarak siirekli gelisen miiktesebat, AB’yi diger bolgesel entegrasyon
hareketlerinden ayiran en dnemli yapidir. Nitekim AB bu genisleme siirecinde entegrasyonun
kazanimlarmin korunmasi ve derinlesme siirecindeki ivmenin azalmamasi i¢in yeni iiye
olacak iilkelerin iiyelikten once miiktesebati tamamen benimsemelerini istemistir. Ancak,
besinci genisleme siirecini diger genisleme siire¢lerinden ayiran en Onemli husus
“uygulamaya” verilen 6nemdir. Bu yiizden, katilim 6ncesi siiregte yasanan gelismelere paralel
olarak aday tilkelerin sadece miiktesebat1 benimsemesi degil ayn1 zamanda etkili bir bicimde

uygulamasi i¢in gerekli idari yapilarin olusturulmasi da biiyiik 6nem kazanmistir.

79



Bu baglamda, kosulluluk, karmasiklik, farklilastirma ve asitmeri ilkeleri {izerine
kurulan bu genisleme siirecinin diger genisleme siireglerinden farkli dinamiklere sahip oldugu
goriilmektedir. Burada ozellikle vurgulanmasi gereken husus, kosulluluk ilkesinin 6n plana
ciktigi besinci genisleme siirecinde, uygulamaya ve dolayisiyla idari kapasiteye verilen

6nemin artmasinin geniglemenin temel dinamiklerine paralel oldugudur.

AB miiktesebatinin uygulanmast igin gerekli idari kapasitenin olusturulmasinin ne
anlama geldigi ve bu konunun neden ve hangi gelismeler sonucunda bir iiyelik kosulu oldugu
da 6nemli bir husustur. Uye devletlerin birbirlerinin kurumlarma duydugu karsihkli giiven
AB’nin politika yapma sisteminin temel prensibidir ve entegrasyonun bugiin ulagmis oldugu
noktada miiktesebatin uygulanmasinda yasanan problemler AB’nin isleyisi agisindan 6nemli
bir tehdit olusturmaktadir. Aday iilkelerin ¢ogunlugunu olusturan iilkelerin uzun yillar farkli
bir sistem tarafindan yonetilmis olmasi gercegi, bu genigleme siirecinde idari kapasiteye daha
¢ok onem verilmesine yol agmistir. Ancak iiye iilkelerin genisleme konusunda farkli goriislere
sahip olmasi ve Komisyonun genisleme siirecinde kurumsal giiciinii artirma ¢abalar1 da idari
kapasite kriterin ortaya cikmasinda dikkate almmmasi gereken bir husustur. Bu gercevede,
AB’nin iiye tilkelerin idari yapilarini nasil etkiledigi lizerinde durulmasi gereken bir konudur,
¢linkii her ne kadar iiye devletler kamu yonetimi sistemlerini diledikleri gibi organize etme ve
AB miiktesebatin1 kendi belirledikleri yontemlere gore uygulama hakkina sahip olsalar da,

entegrasyonun derinlesmesiyle birlikte manevra alanlarinin daraldigi gériilmektedir.

AB miiktesebatinin uygulanmasi igin gerekli idari kapasitenin olusturulmasinin iki
boyutu vardir; yatay ve dikey idari kapasite. Ancak, AB idari kapasite gibi kapsamli ve
iilkelerin kendi yonetim gelenekleri gergevesinde sekillenen 6zgiin yapilart konusunda ¢ok net
kriterler ortaya koymamistir. AB agisindan 6nemli olan miiktesebatin hangi yapilar tarafindan
uygulanacagindan ¢ok etkili bir bicimde uygulanmasidir. AB 6zellikle yatay idari kapasite
acisindan temel prensiplere 6nem vermis ve bu dogrultuda hukukun iistiinliigii prensibinin
dayandig1 giivenilirlik, ongoriilebilirlik, hesap verebilirlik, aciklik ve etkililigin yan1 sira
teknik ve yonetimsel ehliyet, kurumsal kapasite ve vatandaslarin katilimi gibi hususlari 6n

plana ¢ikarmis, ancak somut bir idari yapilanma modeli 6ngdrmemistir.
AB aday iilkelerin miiktesebati uygulayabilmek icin gelistirmeleri gereken dikey

idari kapasite konusunda da belli kurumsal yapilar tamimlanmamistir ve daha ¢ok

uygulamadan sorumlu kurumlarin bagimsizlik, sorumluluk, hesap verebilirlik gibi temel
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niteliklere sahip olmasi gerektiginin altin1 ¢izmistir. AB yatay idari kapasiteye gore ¢ok daha
fazla 6nem verdigi dikey idari yapasite konusunda ekonomik, fiziki ve beseri kaynaklarin
(yeni kurumlar kurulmasi, personel alimi, personelin egitimi v.b) énemini vurgulamaktadir.
Ancak soz konusu unsurlarin uzun dénemde etkili olabilmesi i¢in kurumsal bir perspektifle

desteklenmesi gerekmektedir.

Katilim oncesi siirecte AB miiktesebatinin uygulanmasi i¢in gerekli idari
kapasitenin olusturulmas: dogrultusunda Tiirkiye’de yasanan gelismelere bakildiginda
ortaklik iliskisinin dogal bir uzantis1 olan ve katilim dncesi siire¢ agisindan 6nemli bazi idari
degisiklikler goriilmektedir. Ancak, ozellikle 1980 sonrasinda Tiirkiye’nin idari yapisinda
gozlenen AB’ye uyumlu pek ¢ok gelisme, uluslararas: sistemde yasanan kiiresellesme ve
devletin roliiniin yeniden tanimlanmasi gibi gelismelerin bir sonucudur. Bu yiizden AB
miiktesebatinin uygulanmasi igin gerekli idari yapimin olusturulmasi baglaminda Tiirkiye’nin
idari yapisinda yasanan doniisiim tek boyutlu degildir ve sadece Tiirkiye-AB ortaklik iliskisi
cergevesinde agiklanamaz. Her ne kadar AB miiktesebatinin etkili olarak uygulanabilmesi igin
idari yapida AB’ye paralel yeni kurumsal yapilanmalar olsa da, bazi gelismeler AB’ye oldugu
kadar uluslararasi sisteme uyum saglamak agisindan da 6nemlidir ve katilim Oncesi siireg
baglamadan once Tiirkiye ile AB arasinda 35 yillik bir ortaklik iliskisi ve glimriik birligi

oldugunun goz 6niinde bulundurulmasi gereklidir.

AB miiktesebatinin uygulanmasi igin gerekli idari kapasitenin olusturulmasi
konusunda Tiirkiye’nin eksiklikleri gbzden gegirilmis Ulusal Program cercevesinde
ayrintilandirilmigtir. Bu baglamda, kimi alanlarda yeni kurumsal yapilanmalar 6ngoriilmiis-
Devlet Yardimlarini izleme ve Denetiminden Sorumlu Otoritenin kurulmasi-, kimi alanlarda
mevcut kurumlarda yeni birimler kurulmasi gerektigi belirtilmis- Calisma ve Sosyal Giivenlik
Bakanlig: biinyesinde Esitlik Kurulu kurulmasi-, kimi konularda personel alimi ve personelin
egitimi On plana ¢ikmis- Saglk Bakanligi ve Tarim Bakanlifi-, kimi alanlarda ise teknik
donanim- onaylanmis kuruluglar ve kontrol laboratuvarlari- 6nemli bir ihtiya¢ olarak tespit
edilmistir. Bu ylizden Tiirkiye nin yaklagiminin Avrupa Komisyonunun 6ngérdiigii bigimde
daha ¢ok ekonomik, fiziki ve beseri kaynaklara odaklandig1 sdylenebilir. Ancak idari kapasite
olusturulmasi agisindan ¢ok Onemli olan bu wunsurlarin kurumsal bir perspektifle
desteklenmesi gerekmektedir. Bu ise uygulayict otoritelerin kurumsal yapilarmm nasil
organize edildigine, bagka bir deyisle hangi yetkilerle donatildiklarina, karar alma siireglerinin

nasil isledigine, eylemlerinden veya eylemsizliklerinden sorumlu olup olmadiklarinin
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belirlenip belirlenmedigine baglidir. AB miiktesebati yeni ihtiyaglar ¢er¢evesinde siirekli
gelisen ve degisen bir yapiya sahiptir. Bu yiizden, uzun vadede basari elde edilebilmesi igin
miiktesebatin uygulanmasindan sorumlu idari yapilar daha global bir bakis acisiyla
sekillendirilmeli ve degisimlere uyum saglayabilecek mekanizmalarin kurumsallagsmasi

gerekmektedir.

Sonug olarak, diger aday iilkelerle karsilagtirildiginda Tiirkiye’nin koklii bir
demokrasi ve pazar ekonomisi gegmisi bulundugu ve bu ¢ergcevede olugmus koklil bir kamu
yonetimi sistemine sahip oldugu unutulmamalidir. Bu baglamda Tiirkiye’deki idari yapinin
AB miiktesebatinin uygulanmasi agisindan ¢ok Onemli kurumsal eksiklikleri oldugu
sOylenemez. Ancak mevcut kurumlarin yeniden yapilanmas: 6nemli bir sorundur ve kapsaml
bir strateji gerektirmektedir. Idari sistemin ihtiyaclara daha hizli ve etkin bir bigimde cevap
verebilmesi icin c¢esitli yasal ve uygulamaya yonelik diizenlemeler yapilmasi sadece
miiktesebatin uygulanmasi agisindan degil kiiresellesme ¢ergevesinde artan toplumsal
taleplerin karsilanmasi acgisindan da ¢ok oOnemlidir. Bu yilizden katilim Oncesi siireg,

Tiirkiye nin mevcut dinamiklerini harekete gecirmesi agisindan dnemli bir firsattir.
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