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AVRUPA YONETSEL ALANINA DOGRU TURK KAMU YONETIMI:

COK DUZLEMLI YONETISIM?!
Yrd. Dog. Dr. Murat Okgu

"Avrupa] Birligi, yetkilerin Birlik ve Uye Devletler arasinda
nasil paylasilacagim gosteren acik ve kesin ilkelere ihtiyac
duymaktadir. Ilk olarak bu, kamuoyunun sik¢ca sordudu “Avrupada
kim hangi isi yapiyor?” sorusuna bir cevaptir. Bu soruyu
cevaplandirmak icin ortak bir vizyon gelistirilmesi gerekmektedir.
Beyaz Kitap, gelismesini tamamiamis makul ve anlasiir bir
Avrupanin; her bir aktorin kendi yetenekleri ve bilgisi ile orantili
olarak genel isleyisin basarisina katkida bulundugu cok diizlemli
yonetisime dayall bir Birligin dnemine vurgu yapmaktadir” (vurgu
orijinal metinde) (European Commission, 2001).

"Gliclii bir Avrupa, merkezilesmis bir Birlik demek degildir. [Hatta
guicld bir Avrupa] bundan ¢ok uzaktir. ABde gercek bir dinamizm,
yaraticihik ve demokratik mesruiyet gerceklestirmenin yolu ¢ok katl
yonetisim seviyelerinde var olan potansiveli ozgdr birakmaktan
gegiyor”(Prodi, 2001).

""Cok diizlemli yonetisim’ ve ulusalti diizlemim éneminin artmis olmasi
ulus devietin ¢okdisind ilan etmiyor. Yeniden dagitim (refah devieti)
ve makro politikalarla ilgili Gnemli bir giic siki bir sekilde tiim Uye
Devietlerdeki ulusal dizlemde kaliyor. Mali politikalarin belirlenmesi
de bliyik oranda ulusal bir mesele olarak kalmaya devam ediyor”
(vurgu orijinal metinde) (European Commission, Report by Group 4c,
2001).

"Aslinda Turkivenin AB lyeligi, Tirkive ve ABhin, Batici
(Westernistic) --yani kendi kdltdrdnd politik ve ekonomik Orgtitleme
acisindan Bati fikirleri ile sentezlemeyi arzulayan-- bir llkenin Bati
Ulkesi  sayilabilmek  icin  kendini  yeterince  dondisttrdip
dondistiremeyecegi  lizerine bir  maceraya atildiklarinin
gostergesidir...[Boylelikle]... Ttirkiye kendini her tidrden moda kavram

! Yazar, bu calismayl énceden okuyarak degerli elestirileriyle katkida bulunan eski Mahalli
idareler Genel Midiir Yardimasi Sn. Kemal Cokakoglu ile Ekonomi Politikalari Arastirma
Enstitlisi (TEPAV-EPRI) YoOnetisim Etitleri Programi sorumlusu Sn. Emin Dedeodlu’na
tesekkilirli bir borg bilir. Metindeki her tir hata yazarin kendisine aittir. Bu yazi hicbir sekilde
Tirkiye Odalar ve Borsalar Birligi'nin kurumsal gorislerini yansitmaz.
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ve teorinin degerlendirilmesi icin bir laboratuar haline getirmektedir”
(Park, 2000: 9).

GIRiS

Tirkiye, 17 Aralik 2004 Avrupa Birligi (AB) Zirvesi ardindan ¢ok dnemli bir
ddéneme girmistir. Yillar siren uzunca bir bekleyisin ardindan nihayet, AB ile
muzakereler 3 Ekim 2005 tarihinde baslamis bulunmaktadir. Peki, Tirk kamu
yOnetimi miizakerelere ve olasi bir tam (yelige ne kadar hazir durumdadir?

Aslinda bu temel soru, Turk kamu yonetimi literatlirinde bu gine kadar ya
hi¢ glindeme getirilmeyen, ya da yeterince ele alinmayan, 6te yandan bir tanesi bile
incelenmeye baslandiginda kacinilmaz olarak birbirlerini tetikleyen bir dizi kavramin
tartisiimasini  gerekli  kilmaktadir. Bunlar igerisinde belki de ilk tetiklemeyi
gerceklestirecek olan kavram ‘Avrupalilasma’ (Europeanisation) kavramidir. Clnkd,
gerek Avrupa’da tarihin son elli yiina damgasini vuran bir entegrasyon hareketi
olarak, gerekse hareketin yayilarak cevresini etkisine almasi olarak Avrupa Birligi,
artik tim dederlendirmelerde, bir tir ‘AB Etkisi’ olarak adlandirabilecegimiz
‘Avrupalilasma’ kavrami ile birlikte anilmaktadir. Bu ylzden galismanin birinci ve ikinci
bélimlerinde, dnce ‘Avrupalilasma’ ilgili farklh tanimlama cabalarina kisaca g6z
atilacak, ardindan kavrama kusatici bir bakis acisi getirdigi distindlen Olsen’in
‘Avrupalilasma’nin bes farkli yiziine iliskin dederlendirmelerine yer verilecektir.
Avrupalilasma kavrami (daha o6zel olarak ulusal yoénetimlerin ‘Avrupalilasmasi’),
‘Avrupa YoOnetsel Alani’ (AYA) kavramini tetiklemektedir. AYA'nin mevcut oldugunu
ileri surenler genel olarak, AB'ye liye/aday devletlerin yonetim alaninda tek bir AB
‘modeli’ etrafinda birbirlerine benzemeye basladiklarini iddia etmektedirler. Bu ylizden
Uclinci bolimde, hem AYA'nin temel kokenini olusturan AB'nin Orta ve Dogu Avrupa
Ulkeleri'ne dogru besinci genislemesiyle ilgili tartismalara, hem de kavramin

gelismesine en biyiik katklyr saglayan SIGMA Programina kisaca deginilecektir.
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Dérdinci bélimde aktariimaya calisilan Cok Duzlemli Yonetisim (Multi-Level
Governance) yaklasimi, AB'yi (daha 6zelde ‘Avrupa Yonetsel Alani'ni) bir Cok Dizlemli
Yonetisim sistemi olarak gérmektedir. Fakat bu bélimde ilk énce, ydnetim kavrami
yeni yonetme olgusunu agiklamakta yetersiz kaldidi icin, yonetimden yonetisime
dogru yasanan donisim cok kisa olarak ele alinacak, bdoylelikle, Cok Diizlemli
Yonetisim yaklasiminin  AB digindaki imalari da incelenmeye calisilacaktir. Cok
Dizlemli Yonetisim, kanimizca AB olarak adlandirdigimiz ulusistii gliclin yasadig
stireclerin, kendi kurumlari ve liye devletler arasinda gelistirdigi iliskilerin ve Urettigi
politikalarin anlagilmasinda hayati 6neme sahip kilit bir kavramdir. Oniimiizde uzanan
dénemde kamu yonetimi sistemimizin nasil bir dedisim gecirmesi gerektigi lzerine
eder kafa yoracaksak, yapmamiz gereken en dnemli ve dncelikli sey AB'deki iliski ve
suregleri daha iyi anlamak olmaldir. Cok Duzlemli Yonetisim yaklasimi, AB’nin
yOnetsel isleyisi acisindan oldukca faydal teorik katkilar saglamaktadir. Bu baglamda
calismanin son boéliimiinde, Avrupa Yonetsel Alan'na dogru hizla yol alan Tirk kamu
yonetiminin, Cok Dizlemli YOnetisimi tartismaya baslamasi igin giris niteliginde
degerlendirmeler yer almakta ve AB yolunda Tiirk kamu yodnetimini bekleyen
en onemli yonetsel meydan okumanin, devlet merkezli yonetim anlayisini
devam ettirmek ile Cok Diizlemli Yonetisim yoniinde bir degisimi

gerceklestirmek arasindaki ikilemden kaynaklanacagi ileri siiriilmektedir.
I. 'AVRUPALILASMA’

Avrupalilagma kavrami, AB ile ilgili calismalarda yeni bir boyut olarak ortaya
cikmistir. Ozellikle 1990'arin sonlarindan itibaren gittikce popiiler hale gelen terim
cesitli disiplinler icinde kendine genis bir kullanim alani bulmustur. Hatta Avrupa
calismalarinin 6nde gelen isimlerinden birisinin ifadesiyle “kavrami kullanan makaleler
dikkate alindiginda, Avrupalilasma ile ilgili calismalar akademik olarak biyiyen bir
endustri haline gelmistir” (Olsen, 2002: 921). Fakat maalesef bu siire igerisinde
kavramla ilgili ortak bir tanima ulasilamamistir. Bu durumun kismen, kavramin
goreceli de olsa yeni bir olguyla ilgili olmasindan, kismen de Avrupa calismalari icin
yeni bir analiz dizeyini ifade etmesinden kaynaklandigi sdylenebilir. Bu kosullar

altinda, Avrupalilasma ile ilgili tek bir tanima ulagilamamis olmasinin yol agabilecegi
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cesitli yanlis anlama ve kafa karisikliklarini en aza indirebilmek icin belki de en iyisi

kavramla ilgili farkli tanimlamalari genel olarak bir gézden gecirmektir.

Mjoset (1997: 1) kavrami “Avrupa nlfuzunun (ve &zellikle kurumsal
modellerinin) ortaya ciktigi odaklar disinda da gelisip yayilmasi” olarak tanimlar. Winn
ve Harris (2003: 1) icin Avrupalilasma, Avrupa dlizeyinde kurum insasinin yerel
diizeyde degisime sebep oldugu siire¢ ve mekanizmalari ifade etmektedir. Kurumsalci
(/nstitutionalist) bir yaklagima gore Avrupalilasmayi tanimlaya calisan Bdrzel (1999:
574) icin kavram “yerel politika alanlarinin artan bir sekilde Avrupa olglisiindeki

politika tretiminin konusu haline geldigi siireci” ifade etmektedir.

Avrupalilasmanin AB diizeyindeki bir kurumsallasma oldugunu vurgulayan
cesitli yazarlar bulunmaktadir. Ornegin, Caporaso ve Jupille (1998:2) kavrami “AB
dizeyinde siyasal kurumsallasma” olarak tanimlar. Benzer sekilde Lawtona (1999)
gore Avrupalilasma egemenligin de jure olarak AB diizeyine transfer edilmesidir.
Wessels ve Rometsch (1996: 328) “tim ulusal kurumlarin ilgi alanlarinda bir kayma
yasanmasl ve bu kurumlarin AT-AB karar alma slirecine artan katihmlan” olarak
tanimlamaktadir. Cowles ve arkadaglar (2001) igin Avrupalilasma, “Avrupa dlzeyinde
farkll bir siyasal sistem” ile, “aktdrler arasindaki etkilesimleri formel ve rutin hale
getiren bir siyasal kurumlar kimesinin ortaya ¢ikmasi ve yaptinm glclne sahip

Avrupa kurallarinin yaratilmasinda uzmanlasmis bir politika aginin gelismesi

anlamina gelmektedir.

Avrupalilagma calismalarinin énemli isimlerinden birisi olan Radaelli (2000)
kavrami AB'nin siyasal, sosyal ve ekonomik dinamiklerinin yerel sdylemlere,
kimliklere, siyasal yapilara ve kamusal politikalara hakim olan mantigin bir parcasi
haline geldigi bir stirecler kiimesini betimlemek icin kullanir. Bu baglamda Radaelli'ye
gore Avrupalilasma hem AB liyesi (lkeler hem de diger lkeler icin kullanilabilecek bir
kavramdir. Onun bu genis tanimlamasi iginde kdltiirel degisimler, yeni kimliklerin
ortaya ¢ikmasi, izlenen politikalarda yasanan degisimler, yonetim alanindaki yenilikler
--ve hatta modernlesme-- Avrupalilasma kavrami ile birlestiriimektedir. Yazarin daha
sistematik bir tanimlamasina goére Avrupallasma “ilk olarak AB politika Uretim

suregleri icinde tanimlanan ardindan da yerel (ulusal ve ulusalti) sdylem, siyasal yapi

Yrd. Dog. Dr. Murat Okgu



economicpolicyresearchinstitute

te pav | 'epr? ekonomipolitikalariarastirmaenstitiisu

ve kamu politikalarina dahil edilen formel ve informel kurallarin, sureglerin, politika
paradigmalarinin, tarzlarin, is yapma yontemlerinin ve ortak inanis ve normlarin a)

insa edildigi b) yayildigi ¢) kurumsallastigi sirecleri” icermektedir (Radaelli, 2004: 4).

Avrupalilagsma (hem formile ediime hem de uygulama asamalarinda)
kararlarin alinma sirecinin “ulusétesilesmesi”; ulusétesi ydnetimin yeni kurumlarinin,
izlenmekte olan ulusal politikalar icin yenilikci sayilabilecek degerlerin, ilkelerin ve
politikalarin ortaya ¢ikmasi ve ulusal ve ulusalti yénetim kurumlarinin kapasitelerinin

yeniden tanimlanmasi olarak da goérilmektedir (Graziano, 2000: 5).

Avrupalilasma literatiiri gbézden gecirildiginde su aciktir ki konuyla ilgili
dikkatler daha ¢ok mevcut lye devletlerin AB lyeligi vasitasiyla nasil bir doniisiime
ugradiklarina odaklanmis durumdadir. Yani Avrupalilasmayi tanimlaya galisanlar daha
cok “ice donlik” bir bakis acisina sahiptirler. Bu yaklasim mantigi igerisinde
Avrupalilasma siklikla dye devietler ile AB arasindaki ift yonlu etkilesimin ve stirecin
adi olarak anilmaktadir. Oysa Avrupallasma deyim yerindeyse bir tiar “ihrag
malzemesi” olarak da gdrtlebilir. Bu durumun en dnemli kaniti olarak (6nce AB'ye
aday, simdi yeni (iye) Orta ve Dodu Avrupa Ulkelerinde (ODAU) AB'ye adayligin
beraberinde getirdigi degisimler gosterilebilir. AB'nin Orta ve Dodgu Avrupa
Ulkeleri'nde yarattigi Avrupalilasma etkisi ve degdisim dikkate alindiginda kavram
“AB’ye katihm sirecinin ulusal ydnetimler Uzerindeki etkisi” (Grabbe, 2001: 1014)
yahut “katilimin ulusal yonetimler (izerinde beklenen ve ilerde yer alacak durumlari da

iceren etkileri” (Goetz, 2001: 980) olarak da tanimlanabilir.
I1. BUYUK RESMI GORMEK: ‘AVRUPALILASMA'NIN BES YUzU

Gorildugla gibi Avrupalasmanin tek bir anlami yoktur. Bu yiizden Kassim
(2000: 238) gibi bazi yazarlar Avrupalilasmanin kurucu bir kavram olarak
kullanilmasinin beyhude bir caba olacadini ifade etmektedirler. Her ne kadar,
Avrupalilasma dinamiklerinin bir model etrafinda belirlenmesi ile ilgili calismalar
ender, ortaya cikan ampirik bulgular lzerinde tartismalar yogun da olsa, buradaki
sorun, Olsen’in de (2002: 922) biiylk bir hakllikla belirttigi gibi, Avrupalilasmanin
gergekte ne oldugunun somut bir bicimde ortaya konulmasi degildir. Esas sorun,

kavramin gelisen Avrupa siyasetinin anlasiimasinda kullanilip kullanilamayacaginin,
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eder kullanilacaksa bunun ne gibi bir teorik yararinin olacagi sorunudur. Dider bir
deyisle temel sorun, kavramin kurumsal temelli bir Avrupa ydnetisim sisteminin
ortaya cikisini, gelismesini ve etkilerini anlamamiza ne kadar yardimci olabilecegi

sorunudur.

Yeni-kurumsalci  yaklasimin - 6énde gelen isimlerinden biri olan Olsen
“Avrupalilasmanin Degisik Yizleri” (Many Faces of Europeanisation) adini verdigi
calismasinda aslinda, Avrupalilasma olgusunu yukarda aktardigimiz birbirinden farkli
tanimlamalan kusatarak --ve bir anlamda onlarin 6tesine gecerek-- tartismaktadir.
Avrupa Yonetsel Alani’'ni tartismaya baslamadan o6nce bu calismada aciklanan

Avrupalilasmanin bes farkli “yiiziine” kisaca deginmek oldukga yayarl olacaktir.

1) Awrupa sinirlaninda  yasanan — dedisim  olarak  Avrupalilasma.
Avrupalilasmanin bu ylzU bir ydnetisim sisteminin toprak olarak sinirlarini ve bir kita
olarak Avrupa’nin ne dereceye kadar tek bir siyasal alan haline geldigini
gostermektedir (Olsen, 2002: 923). Avrupa dizleminde pek c¢ok kurum insa
edilmesine ragmen literatiirde Avrupa denilince AB'ne liye devletler anlasiimaktadir.
AB girisimi, kitanin genig ve bulyutyen bir kismini igeren bir ydnetisim sisteminin
kurusallasmasi anlaminda en basarili girisimdir. Bu yonlyle Avrupalilasma kisaca AB
genislemesidir (EU enlargement). Degisim hem “kurallarin takip edilmesi” hem de
“kurallarin tatbik edilmesi” ile olmaktadir. Sonucgta ortaya ¢ikan uyumlulastirmanin
zorunluluktan kaynaklandigi disiiniilse de, aslinda degisimler yari mekaniktir: AB’ye
aday olan ulke uyelik kriterlerini karsilarsa kabul edilir, aksi takdirde kapilar ylziine
kapatilir. Avrupa Birligi'nin genisleme perspektifi icinde yer alan Tirkiye, bu 6zelligiyle
dogrudan dogruya ‘Avrupa sinirlarinda yasanan degisim olarak Avrupalilasmanin’ bir

parcasidir.

2) Avrupa ddzleminde kurumiarin ortaya ¢ikmasi olarak Avrupalilasma. Bu
gorise gore Avrupalilasma kisaca Avrupa dlzleminde ortak hareket edebilme
kapasitesine sahip bir “merkez insas|” (centre-building) anlamina gelmektedir. Merkez
insasi Uye devletlerin ortak hareket yoninde Orgiltlenme kapasitelerinin
guclendirilmesini, AB vatandashdi ve Birlige Uyelik ile ilgili yeni normlarin ve ortak

anlayiglarin  gelistiriimesini icermektedir. “Avrupa dizleminde kurumlarin ortaya
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cikmas!” ifadesi ile bir taraftan AB'nin ortak kurumlari (Konsey, Komisyon Adalet
Divani gibi) diger taraftan da Avrupa capinda badlayic politikalarin tasarlanmasi,
uygulanmasi ve takibinin yapilmasi yetkisine sahip farkli bir ydnetisim sistemi dile
getirilmektedir. Tlrkiye bu merkez ingasinin hicbir sirecinde aktif kurucu olarak yer
almamistir. EGer bir giin Tirkiye'nin tam Uyeligi gerceklesirse bu merkezde yer alan
kurumlarda, bunlarin isleyisinde yapilmasi olasi degisimlerde rol alabilecedi ifade

edilebilir.

3) Avrupa kurumiarinin lke i¢ politika alanlarini etkilemesi anlaminda
Avrupalilasma. Avrupalilasmanin bu yazi literatlirde en gok tartisilan ve yaygin olarak
kullanilan ylzidir (Meny et. al. 1996; Borzel, 2001; Sverdrup, 2000; Andersen ve
Eliassen, 2001; Bulmer ve Burch, 2001; Cowles et. al. 2001; Goetz ve Hix, 2001;
Knill, 2001; Radaelli, 2000; Ladrech, 2001). Bu yaklasimda Avrupa dizleminde
yasanan gelismeler “aciklayici faktor”, lye/aday llke ydnetim sisteminde yasanan

degisimlerse “bagimli degisken” olarak gorilmektedir.

Tlrkiye icin bu ylziyle Avrupalilasma, 1999 Zirvesi'nde Turkiye'nin tam
uyelik icin adayhginin kabul edilmesinin ardindan dikkat cekici bir ivme kazanan, fakat
esas olarak 2002 yazinda gergeklestirilen Anayasal diizenlemelerle iyice ortaya ¢ikan
bir degisime isaret etmektedir. Elbette bu sekliyle Avrupalilasma Tirkiye ile AB
arasinda miizakerelerin baslamasiyla, diger bir ifadeyle, topluluk miiktesebatinin ilgili

bélimlerinin kabullyle gergek manada yasanacak bir strectir.

Avrupalilagsmanin ne dereceye kadar devletlerin i¢ politika kurumlarini
etkiledigi ve degistirdigi hakkinda bir uzlasi yoktur. Genel olarak ifade etmek
gerekirse, Avrupa dizleminde yapilan dlzenlemelerin, a) (devlet bir anlamda
safralarindan kurtuldugu ve daha fazla ‘first politics' olarak adlandirilabilecek isleriyle
ilgilenebildigi icin) devleti ve devlet temelli sistemi giiclendirdigi ve cok daha ulusal bir
yonetim vyarattigi (Milward, 1992; Metcalfe, 1994; Moravscik, 1994); b) devletin
sorun ¢bzme kapasitesini olumsuz etkiledigi ve toplumlardaki halk taleplerinin
siyasete yansitiimasi (izerine dayanan demokratik siyasetin roliini daralttigi (Scharph,
1999); c¢) (uye ulkelerde ydnetim katmanlari (government tiers) arasinda eskiden

mevcut olmayan yeni iliski ve gerilimlere yol actigi ve bdylelikle bir yandan da onlarin
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rollerini degistirdigi icin) devleti yahut ulus-devlet sistemini zayiflatmak ya da
glclendirmekten c¢ok, onu donistirdigi seklinde yaklasimlar (Wessels, 1996;
Kochler-Koch, 1999; Hooghe ve Marks, 2001) bulunmaktadir. Avrupa diizleminde
yasanan gelismeler, Ulke icinde yonetsel reformun gergeklesmesi icin énemli bir
faktdr olarak gorilmekte (Raadschelders ve Toonen, 1992) ve bu gelismelerin
yurticinde gelismis bir koordinasyon yoniinde ihtiyac yarattigi disiniimektedir.
Devletler ve yonetsel sistemler kendi kosullari dahilinde Avrupa’dan gelen etkilere

uyum gostermektedir.

Su cok ilginctir ki, ozellikle Moravscik’in onciligini yaptigi (AB ile ulus
devletin gliclenecedi seklindeki) gorisler heniiz Tirkiye glindemine girmis
bulunmamaktadir. Tirkiye'de genel kanaat ABye tam (yeligin sadece devleti
zayliflatacagi yonindedir. AB'nin ulus devletlere etkisin Tiirkiye'de saglikli bir zemine
oturtulabilmesi igin Moravscik’in ve digerlerinin galismalarinin Turkiye'deki literatiire

aktariimasi oldukga dnemlidir.

4)  Avrupa kurumlaninin  ihra¢c  edilmesi  anlaminda  Avrupalilasma.
Avrupalilagsmanin bu ydzi Avrupa’nin yasam ve Uretim kaliplarinin, yeme igme
aliskanliklarinin, dininin ve dilinin, Avrupa’ya 6zgl olan ve dinyanin geri kalan
kisminca bilinmeyen siyasi ilkelerin, kurumlarin ve kimliklerin yayllmasi anlamina
gelmektedir. Bu tarihsel kullanimiyla kavram, Avrupa kurumlarinin ihrag edilmesi
olarak anlasiimaldir. Bu sekliyle Avrupallasmanin nasil gergeklestigini kavramak
“yayllma” slrecinin anlasiimasini gerekli kilmaktadir. Bu “yayllma” digsal drtilerle,
Ulke icindeki gelenek ve tarihsel tecribeler arasindaki etkilesim tarafindan
belirlenmektedir. Buglin Avrupa devletleri pratikte diinya hegemonyasini kaybetmis
olduklari icin, “yayllma” daha c¢ok Avrupa’daki kalip ve modellerin cazibesine badlidir.
Ote taraftan, Avrupa’nin artik diinyanin geri kalanindan farkli bir ydnetim ve
orgitlenmeye sahip oldugu fikrine gittikce karsi cikilmaktadir (Meyer, 2001: 238).
Hatta Avrupa’nin drettigi ¢ozim ve gelistirdigi standartlarin cazibesi de
sorgulanmaktadir (Garton Ash, 2001: 12).

5) Siyasi bitinlesme (entegrasyon) olarak Avrupalilasma. Bu yoniyle

Avrupalilasma, Avrupa'yl ¢gok daha farkh, bittinlesik ve glicll bir siyasi kimlik haline
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getiren gelismelere odaklanmaktadir. Bazi yazarlar (6rnedin, Bomberg ve Peterson,
2000, Radaelli, 2000) Avrupa’nin siyasi bitlinlesmesini Avrupalilagsma olarak ele
almaya gerek olmadigini ifade etmektedirler. Fakat Olsen bu vyazarlara
katiimamaktadir. O’'na gobre parca haldeki Avrupa devlet sistemi, siyasal alan
genisledikce bir araya gelmekte ve butiinlesmektedir. Fakat genisleme olmasina ve
Avrupa Birligi'nin sinirlari icerisine daha cok Avrupall devlet girmesine ragmen ‘siyasi
butiinlesme olarak Avrupalilasma’ henlz gergeklesmemistir. AB sinirlarinin
geniglemesi, Avrupa’da gucli bir merkezin olusturulmasi, Gye devletlerin hem ulusal
hem de ulusalti yonetim sistemlerinin AB'ne adaptasyonu, Avrupa’ya ait cesitli
modellerin ihrag ediliyor olmasi (yani kisacasi Avrupalilasmanin diger dort yiiziinin
mevcudiyeti) gercekten gugli bir Avrupa anlamina gelmemektedir. Aksine, siyasal
sinirlarin da, iktidar, yetki ve sorumlulugun da kurumsal hale gelmesi nazik bir
dengeleme meselesidir. Boyle bir dengeleme ve denklestirme isi, Olsen’in de belirttigi
gibi, muhtemelen tek, tipik ve baskin bir degisim siireci olarak ortaya gikmayacaktir.
Avrupalilasmanin can alici boyutu “sebeke (network) yonetisim tarzi’nin kurulmasi ve
yayilmasidir. Bu yénetim tarzini, ¢ok dizlemli ve ¢cok merkezli bir sistem iginde,

dizlemler ve sektorler arasindaki karmasik etkilesimler karakterize etmektedir.

Bu son tanimlamada yer alan bakis agisinin ve Avrupalilagmanin bu sekilde
kavramlastirimasinin aslinda konumuz agisindan gok énemli bir imasi bulunmaktadir:
Avrupa’da halen hakim olan dinamiklerde ve Avrupa Birligi'nin (gelecekte
gerceklesmesi olasi) gligli siyasi bitlinlesmesinde Cok Dizlemli Yonetisimin 6nemli

bir yeri bulunmaktadir.

Ayrica sunu da belitmek gerekmektedir ki, Avrupalilasmanin bes farkl yizu
aslinda birbirlerini dislamamakta, aksine butlinlemektedir. Bes farkl ytiz birbirlerinden
farkll fakat birbirleriyle ilgili olgulara isaret etmektedir. Elbette analiz amaciyla ve
teorik olarak bdyle bir ayristirma anlamlidir ve farkli ytzler birbirinden ayn tutulabilir.

Oysa gercek hayatta bu farkli ytzlerin bir “karisimi” mevcuttur.

Fakat bu boélimi kapatirken esas sorulmasi gereken soru hala
cevaplanmamig olarak ortada durmaktadir: Ulusal yonetimlerin ‘Avrupalilagmasr’,

AB'ye Uye/aday devletlerin tek bir AB ‘modeli’ etrafinda birbirlerine benzemeye
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basladiklari yonindeki iddiayr da hakli gikarmakta midir? Bir baska deyisle, gercekten
bir “Avrupa Yonetsel Alani"nin mevcudiyetinden bahsedebilir miyiz? Izleyen bélimde
tim bu sorularin ortaya atilmasinda kilit konumda olan Avrupa Ydnetsel Alani kavrami

hakkinda bilgi verilecektir.
III1. 'AVRUPA YONETSEL ALANI’ (AYA)
III. 1. Besinci Genisleme: AYA Tartismalarinin Kokeni

AB biitiinlesmesinin Orta ve Dogu Avrupa Ulkeleri'ni (ODAU) kapsayacak
sekilde genislemis olmasi Avrupa Yonetsel Alani (European Administrative Space) ile
ilgili tartismalari beraberinde getirmistir. Almanya’da iki ayn sehirde --Postdam ve
Speyer-- yapilan konferanslar 2002 yili sonbaharinda konunun akademisyenler

tarafindan gesitli agilardan bir bitiinllk icerisinde incelenmesine olanak saglamistir.

Aslinda Avrupa Yonetsel Alani kavrami 1992 yilindan --yani Avrupa Toplulugu,
Avrupa Birligi haline donistiikten-- bu yana glindemde olmasina ragmen, Avrupa
Topluluklart hukukunda “kamu ydnetimi” nosyonunun tartisiimasi daha eskilere
dayanmaktadir. Kamu yonetimi kavrami kurucu antlagmalar ile AB ikincil mevzuatinda
cesitli vesilelerle zikredilmistir. Fakat bu metinlerdeki aciklamalar kavramla ilgili net
bir tanima ulasmamiza olanak saglamamaktadir. Kisacasi su an igin topluluk
hukukunda tam anlamiyla sinirlari gizilmis bir kamu yodnetimi tanimlamasi mevcut
degildir (Chiti, 2002: 473). Bunun yerine AET kurulmadan 6nce lye devletlerin pek
cogunda kullanilan “kamu hukuku organi” (public law body) kavrami Toplulugun
kamu yoOnetiminin énemli bir parcasi olmustur. Aslinda Uye devletlerin kendi ic
hukuklar incelendiginde su gorilecektir ki kavramin bu (lkelerde énemli bir gegmisi
bulunmamaktadir. Fakat yine de Topluluk hukuku icinde bdyle bir kavramin
kullanilmasi lye devletlerin (organizasyonel) 6zerkliginde zaman iginde ortaya gikan

bir geriye gidis anlamina da gelmektedir.

Topluluk hukuku uluststi seviyeye kamu yonetimi ile ilgili 6zel bir yetki
vermemektedir. AB'nin kurucu fikir babalarindan Jean Monnet'nin sozleriyle ifade
etmek gerekirse Komisyon aslinda hicbir seyi kendisi yapmamakta, sadece nelerin

yapilmasi gerektigini belirlemektedir. Komisyon, Topluluga ait yénetsel mekanizmanin
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sadece bir kismini olusturmaktadir ve rekabet hukukunun uygulanmasi 6rneginde
oldugu gibi vyalnizca cok az bir alanda dodgrudan yonetsel sorumluluklar
bulunmaktadir. Fakat genel olarak uygulama ulusal yonetimlerin sorumluluguna
birakilmistir. Bu yonetimler ‘sinurili iktidar' kavrami gergevesinde ortak-bagimh érgiitler
haline gelirler. Yapisal olarak kendi ulusal yonetimlerinin parcasi olarak kalirlarken,
islevsel olarak Topluluk y6netiminin bir parcasi haline gelirler. Kamu yo6netimi

konusunda resmi bir AB miiktesebati da bulunmamaktadir.

Aslinda AYA ile ilgili tartismalar genelde AB'nin son genislemesi ile birlikte
aday (lkelerin AB'ye (iye olmalarinin doguracagi yonetsel degisikliklerin belirlenmesi
cabasina dayanmaktadir. ODAU yonetsel anlamda énemli eksiklikler géstermektedir.
Bu durum onlar daha dnceki tim aday Ulkelerden farkli kimaktadir. ODAU, Dogu
Blogunun dagiimasinin ardindan gosterdikleri tiim donlsim ve degisim cabalarina
ragmen katilim 6ncesinde AB (yesi Ulkelerdeki yapilarla karsilastirildiklarinda yonetsel
kapasiteyi olusturma konusunda tam anlamiyla basarili olamamiglardi. 1995 yilinda
yayimlanan “Orta ve Dodu Avrupa ortaklik (lkelerinin Birligin ic pazaryla
butliinlesmeye hazirlanmalar’” hakkindaki Beyaz Kitap (White Paper), Komisyonun
bundan bdyle sadece aday llkelerin AB yasalarina uyum yoniinde “kagit (izerinde”
yaptiklarina degil, fakat ayni zamanda ortak politikalarin uygulanma kapasitesine de
bakilacagini aciklamistir. Ayrica kitapta “yasalarin yirirlige girmesi ve uygulanmasi
icin gerekli kosullar” titizlikle belirtiliyordu. Bu c¢alismaya bakilarak Avrupa
Komisyonunun daha ilk bastan aday Ulkelerin yonetsel yapilarini ve kamu personel
sistemini dogrudan etkileyip degistirmeye calistigi yargisina varmak olanaklidir. Daha
onceki katihmlar yahut ortaklik miizakereleri dikkate alindiginda bunun benzeri daha
once gorilmemis bir uygulama oldugu gozikmektedir. 1973, 1980, 1986 ve 1995
tarihli  genislemelerden Onceki katim hazirliklarr asamasinda, zamanin aday
lilkelerindeki mevcut yonetsel sistemlerle ilgili herhangi bir degerlendirme
yapilmamistir. Oysa 1997den bu yana AB, yonetsel konularla ilgili tartismalari
genisleme gtindeminin en Ust sirasina tasimistir. BoOylece baska alanlar icin ¢cok yeni
olmayan AB tartismalari kamu yoénetimi igin bir yenilik olarak disiplinin ilgi alanina

girmeye baslamistir.
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1997 yilinda AB tarihinde ilk defa olmak Ulizere aday llkelerin ydnetsel
yapilarinin  topluluk miktesebatini uygulayabilme kapasitesi Komisyonca analiz
edilmistir. O tarihten aday Ulkeler tam Uye oluncaya kadar gecen slire ayrica sunu
gostermistir ki Komisyon sadece tavsiyelerde bulunmakla yetinmekte ve imzalanan
“Katilm Ortakliklari” antlagmalari yoluyla Ulkelere 6zgli kamu ydnetimi reformu
onceliklerini siralayarak ayrintii bir sekilde takvime baglanmis ©nlemler paketini
ortaya koymaktadir. 1997 Temmuzunda aday ODAU ile ilgili olarak yayimlanan
“Komisyon Gorusleri” isimli kitapgikta, bu Ulkelerin kamu yonetimlerinin yasamakta
oldugu zaaflarin alti gizilmis, ilave olarak deviet memurlari ile ilgili yasalarin heniiz
mevcut olmadidi ifade edilmistir. “Gorisler” kitapcigi Komisyonun kafasinda mevcut
olan kamu yo6netimi “modelini” ve bazi ybnetsel standartlari belirlemeye yardimci
olabilecek unsurlan icermektedir. Aslinda bu “gorisler” kamu yonetiminin
orgutlenmesi ve igleyisiyle alakall cok 6zel ve 6zgln bir model sunmamakta, sadece
beli bazi konularda eskisine oranla daha net pozisyon almakla yetinmektedir. Bu
durum, O&zellikle kamu personeli konusunda gegerlidir. Fakat yine de Komisyon
ornegin  bakanliklarin sayisinin  ne olmasi gerektigi yahut bunlarin nasil
orgiitlenmesinin uygun olacadiyla ilgili herhangi bir tutum takinmamaktadir. Benzer
sekilde, hiikimetlerin spesifik olarak ne yapmalari gerektigi ile ilgili veya karar alma
stireclerinin nasil isleyecedi ile ilgili konulara da deginilmemektedir (Fournier, 1998:
112). Ayrica Komisyon kamu yonetimi disiplininde dnemli bir yeri olan ve hala daha
devam eden Weberyen model ile Yeni Kamu Isletmecili§i (New Public Management)
arasindaki tartismada acik olarak belli bir tarafta yer almamaktadir. Bu noktada
sdylenebilecek en fazla sey Komisyonun pek cok AB liyesi llkede hala daha klasik

modelin yaygin oldugunu Ustl ortiik de olsa ima ettigidir.

Ote taraftan, “miiktesebatin uygulanmasinda anahtar sektorler” bashgi
altinda, gelecekte lye olmasi dislnilen ve Topluluk hukukunu etkin uygulamalari
talep edilen llkeler icin hayati olarak gorilen bir takim alanlarda mevcut durum
giindeme getirilmistir. Incelemeler sonunda ortaya cikan genel talep, yargi sistemi ile
alakal olmustur. Ilgili tilkelerde her seyden énce yargi sisteminin Topluluk hukukunun

tek bir bigimde uygulanmasini temin edecek sekilde etkinlestirilmesi talep edilmistir.
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Sonug olarak, ilk dénemler itibariyle AB, ODAU’ deki kamu yénetimi ve kurumlariyla
alakall “degisken geometri” (Fournier, 1998: 114) olarak tanimlanabilecek bir model
gelistirmistir. Yani Komisyon demokrasinin gerekleriyle ilgili kosullari gdéreceli de olsa
daha net ve tam olarak aciklarken, bir bitlin olarak kamu ydnetiminin érgitlenmesi
konusunda oldukca belirsiz bir tavir takinmistir. Bu dénemde Komisyonun birinci
oncelikli hedefi AB'nin “isleyisinde” hayati olarak kabul edilen kamu gorevlilerinin
profesyonellesmesini ve 06zel sektdrdekilerle benzer noktaya getirilmesini temin
edecek yasalarin bir an evvel cikarilmasi ve dikey (sektorel) idari kapasitenin

gelistirilmesi gibi konularda ODAU’ ni zorlamak olmustur.

Ilerleyen dénemde AB, ODAU’ nin yonetsel nitelikli sorunlariyla ikili bir strateji
gelistirerek ilgilenme yoluna gitmistir. Ilk olarak uyelik igin gerekli “minimum yonetsel
standartlarin” neler oldugu belirlenmis, ikinci olarak bu (lkelerin gergeklestirecekleri
“reform programlarin’” destekleyici ©6nlemler ortaya konulmustur. Tim aday
llkelerden sadece --1993'te ortaya cikan Kopenhag kriterlerine dayanilarak-- saglikli
bir demokratik diizen ve isleyen bir pazar ekonomisine sahip olmalari talep
edilmemis, bunlara ilave olarak, aday devletlerin Uyelikten dogacak yukimllikleri
yerine getireceklerini garanti etmeleri de talep edilmistir. Aday Ulkeler ekonomik ve
siyasal birlik hedefi kadar, siyasal (ve yonetsel) birlik hedefine ulasmak igin de caba
gostermek  zorundadir. Yalnizca resmi  topluluk  miktesebatinin  (acquis
communautaire) ulusal hukuk sistemine adapte edilip edilmedigi degil, ayni zamanda
kamu yonetimleri ile yargl sistemlerinin kapasitelerinin miiktesebati pratikte
uygulayabilmek lizere gelistirilip gelistiriimediginin de onaydan gegmesi istenmektedir
(Siedentopf ve Speer, 2003: 11). Oysa aday Ulkelerde Kopenhag kriterlerine uyumun
ne derece gergeklestigini izlemekten ve yonetsel reformlarin uygulanisina yardimci
olmaktan sorumlu olan Komisyon bu yeni gorevlerine ¢ok sinirli oranda hazirlikliydi.
Iste tam bu noktada, hem Komisyona hem de sadece dikey (sektdrel) idari

kapasitelerini degil ayni zamanda yatay (genel) idari kapasitelerini® gelistirmek

2 AB muiktesebatinin etkin bir sekilde uygulanabilmesi icin gerekli idari kapasite iki boyutta ele
alinmaktadir; yatay (genel) idari kapasite, dikey (sektorel) idari kapasite. Uyelik 6ncesi
stirecte AB'nin Uzerinde durdugu temel konu dikey idari kapasitedir, ¢linkii miiktesebatin
etkin bir bigimde uygulanmasi daha c¢ok dikey idari kapasitenin geligtiriimesini
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ybéniinde AB beklentilerini analiz etme gayreti icinde bocalayan ODAU'ne yardimci
olacak en 6nemli teknik destek mekanizmasi SIGMA (Support for Improvement in
Governance and Management in Central and Eastern European Countries/Orta ve
Dodu Avrupa Ulkelerinde Yonetisim ve Yénetimi Gelistirmek icin Destek) programi

olmustur.
III. 2. SIGMA Programi ve AYA'nin Ilk Tanimlan

1992 yilinda OECD’nin Kamu Yonetimi Direktorligi’'ne bagl olarak kurulan
SIGMA programi®, 1998 yilinda SIGMA “Kamu Yénetimlerini Avrupa Yonetsel Alanina
Hazirlamak” baslidiyla bir calisma yayimlamistir. Calismada ilk énce ODAU'nde AB
islerinin idaresi, katiim hazrrliklan ve dyelik muzakerelerinin durumu incelenmis
ardindan da Avrupa Yonetsel Alanina katiima nasil hazirlanilacagi tartisilmistir. Bu
noktada Madrid zirvesine de génderme yapilmistir. Bilindigi gibi 16 Aralik 1995
tarihinde gergeklestirilen Madrid Avrupa Hikimet ve Devlet Bagkanlari Konseyinde,
AB miktesebatinin etkin bir sekilde uygulanabilmesi icin gereken idari kapasitenin
énemine dikkat cekilmistir. Ilerleyen béliimlerde Avrupa biitiinlesmesi ve ydnetisim
arasindaki iliskiden, genel olarak yoOnetsel 6zel olarak kamu personel sistemi
reformlarindan ve AB (yeliginin biitceleme, kontrol ve denetim sistemlerine nasil etki
edeceginden bahsedildigi gorilmektedir. Yonetsel reformlar konusunda yapilan
degerlendirme ODAU'nin reformlarla ilgili yapmasi gereken ¢ok sey bulundugunu

ortaya cikarmistir.

Calismada reformlar acisindan katiim dncesi slirecin basarili gecebilmesi igin
tic oncelikten bahsedilmistir. Ilk olarak, ODAU'nin kamu yonetimlerini reforme
ederken kontroli ellerinde tutmalarn hayati derecede 6nemlidir. Yani devletlerin

bizatihi kendileri reformlarin ardindaki itici glic olmak zorundaydilar. Basarinin ikinci

gerektirmektedir. Ayrica, tek pazarin isleyisinde genislemeye badli olarak bir aksama
yasanmamasi agisindan da dikey idari kapasite donemli bir husustur. Profesyonel kamu
personel sistemi, hesap verebilirlik sistemi, kamu hizmetleri sistemi v.b.aday Ulkelerin yatay
idari kapasitelerinin konusu olarak gdértlmektedir. Dikey kapasite kamu yonetiminin genel
isleyisinden bagimsiz olarak gelistirilemeyecedi ve ayrica (ye devletlerin kurumsal
sistemlerinin seviyesinin birbirine yakin olmasi gerektigi icin katihm ©ncesinde yatay idari
kapasitenin de belli bir seviyede olmasi acikca talep edilmektedir.

3 Program 7 Mayis 2004 tarihi itibariyle Tlrkiye'ye de acilmistir.
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anahtari olarak glgli bir siyasi sahiplenme ve adanma gosterilmistir. Hiklimetlerden
kusatici bir eylem plani ve bu planin uygulanmasi icin uygun yapilar cercevesinde
bunu yapmasi istenmistir. Son ©ncelik verilmesi gerekli sey yodnetsel reformu
gerceklestirirken idari kapasitenin arttirilmasinda yatay ve sektorel (dikey) yaklasimlar
arasindaki dengeyi saglayabilmektir (OECD/SIGMA, 1998: 14). Sonucta ilk defa bir AB
resmi bir metninde AYA sdyle tanimlanmistir:
““Avrupa Yoénetsel Alani” yavas yavas ortaya cikmaktadir. Uye tilkelerin
devlet gorevlileri topluluk kararlarini uygulamak Uzere sik sik bir araya
gelmektedir. Bu gorevliler birbirlerini tanimaya baslamislardir ve gorts ve
tecriibelerini degis tokus etmektedirler. Karar alma siirecleri (izerinde etkisi
gorilecek olan iletisim metotlari gelistiriimekte, bodylelikle ortak ¢dziimlere
ulagiimaktadir. Avrupa Devletlerinde memurlar ve uzmanlar kafa kafaya
vererek aralarinda kamu yonetimi ile alakal olanlarin da bulundugu gesitli
konulari beraberce incelemeye alismaktadirlar. Avrupa Yonetsel Alani
kendi geleneklerini yaratarak ortaya cikmaktadir. Bu gelenekler Birligin
gelenekleriyle benzerlikler gostermekte, kismen onlara dayanmakta fakat
ayni zamanda onlari asmaktadir. Hukukun Gstinligl, politikalarin etkili
sekilde uygulanmasi ve ekonomik kalkinma igin hayati dneme sahip

yonetsel glvenirliligin tesisi AYA'nin temel nitelikleri olarak belirmektedir
(OECD/SIGMA, 1998: 121)".

Bu uzun alintinin ardinda yatan disiincenin agik olduguna inaniyoruz: AB
icinde yeni ortak yonetsel pratikler olusmaktadir; ayrica bunlar AB’ye Uye devletlerin
yonetsel geleneklerinden de farkhdir. Ortaya cikan bu olguya 6zellikle AB ve ulusal

kamu gorevlileri arasindaki agbag (network) tipi koordinasyon sebep olmaktadir.

1999 yili sonbaharinda SIGMA iki énemli calisma daha yayinlamistir. Ekim
ayinda yayinlanan “AB lyeligi icin Kontrol ve Yonetim Sistemleri Ana Hatlan” (Contro/
and Mangement System Baselines for European Membership) adl calismada kamu
yonetiminin alti dnemli alaninda ana hatlar ortaya konulmustur. Bu alanlar; a) kamu
hizmetleri, b) Kamu sektori dis denetimi, ¢) Kamu mali kontroll, d) kamu
harcamalar yonetim sistemi, e) Politika yapma ve esgudim araglari, f) kamu alimlari
yonetim sistemleridir. Ana hatlar, bu alanlarin her birinde AB Uyesi devletlerdeki iyi

uygulama standartlarini yansitmaktadir.

Kasim ayinda yayimlanan “Avrupa Kamu Yonetimi Prensipleri” (OECD/SIGMA,

1999) adli calismada ise aday ODAUnin kamu ydnetimi sistemlerini AB (yesi
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devletlerin sistemleriyle uyumlu hale getirebilmeleri icin gerekli temel prensipler
belirlenmeye calisiimistir. Bir kez daha ifade etmek gerekirse, kamu ydnetimi
konusunda AB miiktesebati bulunmamaktadir. Fakat raporda da vurgulandigi gibi her
ne kadar Uye devletler kendi devlet gelenekleri, siyasi, ekonomik, sosyal ve kiltirel
ozellikleri cercevesinde farkli kamu ydnetimi sistemleri benimsemislerse de, zaman
icerisinde iyi yonetisimin temel bilesenlerinin ne oldugu konusunda aralarinda bir
gorils birligi olusmustur. Bu bilesenler gdivenirlik, éngdriilebilirlik, hesap verebilirlik,
aciklik, etkililik, teknik ehlivet, kurumsal kapasite ve vatandas katiimdir. Dolaysiyla
her ne kadar kamu yonetimi konusunda AB miiktesebati olmasa da bu goris birligi
baglaminda farkli yasal gelenekleri ve yonetim sistemleri olan AB lyesi devletler
tarafindan paylasilan kamu ydnetimi prensipleri olusmustur. Bu prensipler énce ulusal
mahkemelerin, sonra da Avrupa Topluluklari adalet Divaninin (ATAD) dayandig

hukuki temel gercevesinde belirlenmis ve zaman icerisinde yeniden tanimlanmistir.

Diger taraftan, 1999 Raporunda SIGMA’'nin AYA tanimini oldukca genislettigi
gozlemlenmektedir. AYA, AB hukukunun 6zel bir pargasi olarak tanimladiktan sonra,
ulusal hukuki dizenlemeler ile AB'ye Uye devletlerin ydnetsel pratikleri arasinda artan

benzesme olarak ifade edilmistir.

“Avrupa YoOnetsel Alani, yonetim alanindaki hukuksal dizenlemeler
vasitasiyla Uye devletlerin yonetsel pratikleri arasinda artan benzesme
surecini temsil etmektedir. Bu benzesme, bireyler ve firmalardan gelen
ekonomik baskilar, Gye devletlerin kamu gorevlileri arasinda stirekli irtibat
ve son olarak Ozellikle ATADIn almis oldugu kararlar gibi gesitli gliglerden
etkilenmektedir (OECD/SIGMA, 1999: 6).

Avrupa Yonetsel Alani ve bu alan icinde yer alan ulusal yonetimlerin rollyle
ilgili sorulmasi gereken o©nemli sorulardan biri hangi ilkeler isiginda ulusal
yonetimlerin hem 6zerkliklerini koruduklari hem de Topluluk kurallarinin tek bir
bicimde uygulanmasinin miimkiin oldugudur? Aslinda, kisaca ifade etmek gerekirse,
birbirini tamamlayan iki ilke bu sorunun cevabini olusturmaktadir. Birinci ilke, her
Ulkenin ulusal yonetsel sisteminin 6zerkligi ve bdylelikle “yapisal hizmette yerellik”
(structural subsidiarity) olanagidir. Ulusal yonetsel otoriteler bir anlamda Topluluk
yénetiminin ~ “dis  subelerini”  teskil etmektedirler. ikinci ilke  birincisini

tamamlamaktadir. Prensip olarak topluluk hukuku yodnetsel sistemlerin nasil
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olusturuldugu ile dodgrudan ilgilenmemesine ragmen, sistem icinde uygulamalar
sonucunda ortaya cikan neticeler konusuyla cok yakindan alakaldir. Yani kisaca
Komisyon, Topluluk hiikiimlerinin etkili, verimli ve tek érnek olarak uygulanmasi igin
gerekli adimlarin atilmasini bekler. AB hukukunun etkili bir sekilde uygulanmasi
(etkililik ilkesi/efficiency principle) Antlasmalarin Uye devletlere yikledigi énemli bir
yukumldliktir (Nizzo, 2001: 5).

Ozetlemek gerekirse, Avrupa Yonetsel Alani etrafinda gelisen tartismalar
teorik olarak kamu ydnetiminin Avrupalilasmasi teorisine dayanmaktadir (Siedentopf
ve Speer, 2003: 12). Diger taraftan, AYA ile ilgili tanimlamalar ve bu alanin igeriginin
belirlenmesi gerekliligi, Orta ve Dogu Avrupa Ulkelerinin yonetimle ilgili ihtiyag ve
eksikliklerinin neler oldugu ile ilgili tartismalarla da dogrudan alakadir. AB (yesi
devletler kendi kamu yonetimi sistemlerinin ortak &zelliklerini belirlemislerdir. Iste,
Uye devletler tarafindan paylasilan bu kamu yodnetimi prensipleri “Avrupa Yonetsel
Alanl” olarak anilan yapiyi olusturmaktadir. Aday Ulkelerden de bu yapiya kendilerini
uydurmalan talep edilmektedir. AB'ye lUye olmak icin basvuran ulkeler ulusal kamu
yonetimi sistemlerinde uygulanacak standartlarla ilgili herhangi bir resmi topluluk
miktesebati mevcut olmamasina ragmen, katihm kriterlerini karsilayabilmek igin
kendi kamu ydnetimi sistemlerini reforme etmek ve bu noktada AYA kriterlerini

hesaba katmak zorundadirlar.

Avrupa Yonetsel Alani ile ilgili en énemli teorik eksiklik, bu alan icin éne ¢ikan
dederlerin daha ¢ok ODAUniin spesifik ihtiyaclarina ydnelik olarak belirlenmis
olmasidir. AYA, tim Avrupa Birligi Uye/aday Ulkeleri icin nasil bir iligkisel sistem
ongormektedir? Bu alan icinde ulus devletlerin, ulusalti aktérlerin faaliyet ve rolleri
nelerdir? Bir yonetim sistemi olarak AB'ye atfedilebilecek ayri bir ‘modelden’ s6z
etmek olanakli midir? Iste tim bu sorularin cevaplar icin, Cok Diizlemli Yénetisim

kavramiyla ilgili tartismalara g6z atilmasi gerekmektedir.
IV. COK DUZLEMLI YONETISIM

Toplumlari idare etmek, onlara yon vermek igin yapilan siyasi diizenlemelerin
ciddi farkhliklar gosterdigi bilinen bir gergektir. Glinimiz literatlirinde geleneksel

olarak yonetim ile ilgili tartismalarda temel analiz birimi ulus-devlettir. Biraz tzerinde
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disinildiglinde farkina varilacaktir ki bu kavram oldukgca yeni bir kavramdir. Tarihsel
olarak, inceleme birimi olarak genellikle (dogalari geredi cok dilli ve c¢ok uluslu)
imparatorluklar icerisinde yer alan kent yahut bdlgelere odaklanildigi gorilmektedir.
Yakin bir gelecekte ulus-devletin, yonetimin en 6énemli analiz birimi olarak kalmaya
devam edecedi pek cok analizde ifade edilmektedir. Fakat “Bolgesellesme” ve
“Avrupalilasmanin” etkisiyle yonetimin farkli pek cok cografi mekan diizleminde
(6rnegin, vyerel, bolgesel, ulusal ve ulusotesi) analiz edilmesi zorunlu hale

gelmektedir.

Bu gelismeler belki de “Cok Duzlemli Yonetin7' olarak adlandiriimayr hak
ediyor gozikebilir. Oysa ilgili akademik yazinda gelismeler “Cok Duizlemli Yénet/sin
kavramiyla tanimlanmaktadir. Bu yalnizca bir semantik meselesi degildir. Bir yandan,
yonetim dikey olarak farklilasmakta, bir baska deyisle farkli diizlemlerde gergeklesir
hale gelmektedir. Bu dizlemler genel olarak ulusisti (supranasyonel), ulusoétesi
(transnasyonel), ulusal ve ulusalti (subnasyonel) olmak lzere dort ayri kategoride ele
alinmaktadir. Uluststi dizlem, ulus devletler (AB gibi bir tesekkiil olusturarak) bazi
egemenlik haklarini buna devrettiklerinde, daha da 6nemlisi bu organ tarafindan
alinan kararlarla kendilerini bagladiklarinda ortaya gikmaktadir. Ulusal diizlem dogal
olarak ulus devlete, ulusal hiikimetlere ve ulusal devlet aktorlerine isaret etmektedir.

Bodlgesel ve yerel yonetim aktdrlerinin faaliyetleri ise ulusalti diizlemi olusturmaktadir.

Ote taraftan, farkli diizlemlerde gerceklesen yénetim, cok daha ‘parcall’ hale
gelmekte, yatay olarak farklilasmakta ve dedisik kurumlar eliyle sunulur hale
gelmektedir. Iste bu yiizden artik yénetim yerine ydnetisimden bahsediimektedir.
Kisacas! kavraminin iki temel unsurundan biri olan “cok dizlemlilik” dikey farkhlagsma
ve tabakalagsmaya isaret ederken, “ydnetisim” yatay farklilasmayr ve ydnetimin
degisik kurumlarca gerceklestiriimesini ifade etmektedir. Cok Diizlemli Yonetisim, bir
yandan farkl dlzlemlerde (yani farkli ulusal, yerel yahut ulusisti ydnetim
seviyelerinde) yer alan kurumlar arasindaki ydnetisim iliskisine (yani iligkinin
miizakereye dayall niteligine) dikkatleri cekmekte, fakat bunu yaparken daha 6nemli
bir bicimde, bu diizlemlerdeki yonetisimin “dikey olarak” tabakalagsmasi niteliginin de

altim  kuvvetle cizmektedir. Bir bagska deyisle, “Cok Dulzlemli Yonetigim”
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tanimlamasinda, bilesenlerden hem ydnetisim (mizakereye dayal yatay iligkiler) hem
de cok duzlemlilik (dikey tabakalasma) esit olarak 6n plana cikmaktadir. Fakat burada
dikkat edilmesi gereken dnemli bir nokta bulunmaktadir. Dikey olarak tabakalasma
klasik anlamiyla komuta-kontrol veya hiyerarsik tabakalasma anlamina
gelmemektedir. Cok Duzlemli Yonetisimde, dikey olarak tabakalasmis ydnetim
seviyeleri arasindaki kurumsal iligkiler, arada yer alan (/ntermediary) hiyerarsik
seviyelerin mutlaka kullanmasini gerektirmez. Farklh seviyeler arasindaki ara
kurumlarin atlanildigi  (6rnedin, diyelim ki, ulusistli seviye ile yerel seviyenin
dogrudan irtibata gectigi, bu ylizden de ulusal seviyenin kismen devre disi kaldigi)
dogrudan iliskiler 6n plana cikmaktadir (Kohler-Koch, 1996; Marks ve arkadaslari,
1996; Scharpf, 1997; Puchala, 1999).

Bunlarla paralel olarak, her alanda yasanan gelismelerle devletin roll ve
dogasi degismekte, sonucta devletle ilgili yeni tanimlama ve agiklamalara ihtiyag
duyulmaktadir. Uzunca bir siiredir devletin ne yaptigi, bunu kimin icin ve ne yolla
yaptigi ciddi bir sorgulama altindadir. Cok Diizlemli Yonetisim kavrami bu tir
sorgulamalara cevap olarak gelistirilen agiklamalardan birisidir. Kavram glnlik dilde
her zaman kullandigimiz ‘yonetim’ kavraminda yasanan donisiimden hareketle cok
daha kolay anlasilabilir. Takip eden bdlimde kisaca bu doénisim gdzden

gegirilecektir.

IV. 1. Gok Diizlemli Yonetisimi Anlamak Icin Bir Ilk Adim:

Yonetimden Yonetisime Dogru Yasanan Doniisiim

Kamu yoOnetiminin son onlu vyillarda vyasadigi degisimin sembol
kavramlarindan olan yonetisim (governance) etrafinda aslinda oldukga yaygin popdler
kullanimina ragmen (kim bilir belki biraz da bu kullanim yliziinden) gizemli ve
esrarengiz, ama daha c¢ok iyi tanimlanmamis bir anlam halesi olusmaktadir. Ornegin
Rhodes (1996: 652) kavramin en az alti farkli kullanimindan bahsetmektedir. Bunlar
minimal devlet, sirket yonetisimi, yeni kamu isletmeciligi, “iyi yonetisim”, sosyo-
sibernetik sistemler ve kendi kendine organize olan agbaglar gibi kullanimlari
icermektedir. Yonetisim akademik bir kavram olmakla birlikte bir strateji olarak da

kullaniimaktadir. Ornegin, Birlesmis Milletler ve Diinya Bankasi “iyi yonetisimi” --sivil
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toplum kavrami ile beraber-- gelismekte olan ulkelerin takip etmesi gereken bir érnek
strateji olarak sunmaktadir (Cram, 2001: 599).

Yonetimden yOnetisime dodgru yasanan kayma oOte taraftan, siyaset
sahnesinde son yillarda devletin yeni roli ile ilgili yasanan kaymayi da yansitmaktadir.
Aslinda Cok Duzlemli Yonetisim vyaklasimi, bir noktaya kadar bu gelismelerin
mantiksal bir uzantisi olarak gortlmelidir. Yonetisimin ortaya ¢ikmasi bizim devletin
isleyisi, kapasitesi ve sinirlari ile ilgili geleneksel anlayislarimiz igin gergcek manada bir
meydan okuma icermektedir. En son kertede bu meydan okuma demokratik ve hesap
verebilir bir devletin nasil orglitlenecegi ile alakaldir. Liberal demokratik perspektife
sahip bir devlet modelinden, dissal/devlet disi aktdrlere bagimlihdgin karakterize ettigi

bir devlet modeline gecildigi iddia edilmektedir (Peters ve Pierre, 2001: 131).

Yonetim daha c¢ok formel kurumlarla ilintili bir kavramken ydnetisim,
yonetimin anlaminda yasanan bir degisime gonderme yapar ve kamu politikalarinin
etkilendigi daha genis siireglere odaklanir. Yénetisim kamu politikalarinin geleneksel
olarak secilmis yonetimlerce Uretilmesi yerine gok daha genis bir kamu—6zel kurumlar
yelpazesi kullanilarak gelistirilip uygulanmasina isaret etmektedir. Kamu ile 6zle
arasinda ortakliklar olusturmak, agbaglar (networks) ve stzlesmeler siyaset sahnesin
tamamlayic parcalari olmaktadir. Kamu politikalarinin  bazi alanlarinda devletin

roliintin azaltilmasi ise degismeyen sonuctur (Greenwood, Pyper ve Wilson, 2002).

Rosenau’ya (1992: 4) gobre ydnetisim yonetimden daha kusatici bir kavramdir.
Yonetisim ydnetimle ilgili kurumlarn kapsar, fakat ayni zamanda informel, hikimet
disi mekanizmalari da igerir. Bu mekanizmalar aracihdi ile yonetisim icinde yer alan
kisi ve organizasyonlar hedefleri yoniinde hareket eder, ihtiyaglarini giderir ve
isteklerini yerine getirirler. Kooiman’a (1994: 4) gdre yoOnetisim sosyo-politik
sistemlerde katihmci tim aktorlerin cabalarinin “ortak” bir sonucu veya neticesi olarak
ortaya cikan bir kalip veya yapidir. Bu kalip tek bir aktére yahut aktérler grubuna
indirgenemez. Kamusal ya da 6zel tek basina hicbir aktér bu karmasik ve dinamik
sorunlar ¢dzmek icin gerekli tiim bilgi ve enformasyona sahip degildir. Hicbir aktor
belli bir politika enstriimanin etkin kullanimini saglayacak yeterli genel bilgiye de

sahip degildir. Ayrica tek basina higbir aktor tek tarafli olarak bir yonetim modelinde
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Ustiinlik saglayacak yeterli eylem potansiyeline de sahip degildir. Burada hayati olan
nokta sudur. Yonetisim sadece devlete ait eylemlerle sinirli degildir. Topluma 6nciiliik
eden, onu kontrol ve idare eden, yoneten sosyal, siyasal ve ydnetsel blitiin aktdrlerin

tim aktivitelerini kapsamaktadir (Kooiman, 1993: 2).

YoOnetisimin ortaya cikisi ile ilgili agiklamalarin pek cogu yonetisim ile “Yeni
Kamu Isletmeciligi” (YKI) arasindaki karsilikli etkilesimden bahsetmektedir. YKI,
ekonomiden (kamu tercihi teorisi) siyaset biliminden (Yen/ Sag ideoloji), 6rgit
teorisinden (“isletmecilik/managerialism’’) tiiretilmis goérislerin bir bilesimidir. Ozii
itibariyle  YKI, kamu hizmetlerinin sunumunda mevcut yapilarin  yeniden
dizenlenmesini, cesitli 6zel sektor isletme tekniklerinin kamu sektdriinde de
uygulanmasini, piyasa-benzeri yahut vyari-piyasa tlriinden vyapilar yoluyla
(‘piyasalastirma’) bir zamanlar kamusal olarak gortlen hizmetlerin devlet disi (6zel
ve/veya gonulll) aktorler tarafindan daha fazla sunulmasini (d&zellestirme)
savunmaktadir. Boylelikle devletin satin alan/hizmetten yararlanan roll ile pek gok
hizmetin (reticisi olma rolli birbirinden ayristirilir. Buradan, yapan degil “yapabilir
kilan devlet” (enabling state) fikrine ulasilir. Bu yaklasimda devlet gemisinin
“diimeninde olmak” yonetimin esas gorevi olarak 6ne cikarken, diger kurumlarin
“kiirek ceken” (yahut “saglayan”) konumda olmalar tercih edilir. Kamusal mal ve
hizmetlerin dogrudan (retilmesinde yer almakla bu mal ve hizmetlerin sunumunun
birbirinden ayristiriimasi kaynak tahsisinde piyasa mekanizmalarinin stinligini

yeniden tesis etme anlamina gelmektedir.

Ote taraftan Jessop (2001) ydnetisimi daha genel olarak tanimlamaktadir.
Yonetisim “karsilikli olarak birbirine bagimli ve girift iliskiler icinde yer alan bagimsiz
aktorlerin kendiliginden orgltlenmesi” anlamina gelmektedir. Bu ‘6z-6rgitlenme’,
surekli diyalog ve kaynak paylasimina yaslanmaktadir. Taraflarin tiimine vyarar
saglayan ortak projelerin gelistirilebilmesi, celiski ve agmazlarn ({stesinden
gelinebilmesi icin bu gereklidir. Yénetisimin tarihsel bir dikotomiyi agsmak icin cok
onemli bir potansiyel tasidigi disiindlmektedir. Bu dikotominin bir tarafinda,
birbirinden yalitilmis piyasa unsurlarinin formel ve rasyonel sekilde kar pesinde

kosmalarina dayali koordinasyonsuz piyasa mibadelesinin “gériinmez eli”, &te
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tarafinda tepeden inme belirlenen 6zsel hedeflerin gerceklestiriimesi icin ugrasan
merkezi planlamanin (belki de ‘kadife eldiven’ icinde sakli)) ‘demir yumrugu’
bulunmaktadir. Yonetisim yeni bir sosyal-bilimsel paradigma olmasinin yani sira,
gittikce kompleks ve kiiresel hale gelen diinyamizda anarsik piyasa miibadelesi ile
yukaridan asadiya planiamanin sinirhliklarinin istesinden gelebilmeyi basarabilecek
yeni bir sorun ¢ézme yaklagimi olarak gorilmektedir. Kurumsal butiinlesme ve barig
icinde bir arada yasabilmenin saglanmasi hedefleriyle birlikte var olagelen kokli
ahlaki, siyasi ve toplumsal sorunlarin ¢dzimi icin yeni bir alternatif olarak ele

alinmaktadir.

Cok Duzlemli Yonetisim ulus-6tesi, ulusal, bélgesel ve yerel dizlemlerde yer
alan kurumlar arasinda hiyerarsik olmayan bir ydontem izlenerek ve miizakere edilerek
ortaya cikan mibadeleler seklinde tanimlanmaktadir (Jachtenfuchs, 1995; Smith,
1997; Hix, 1998). Kavram “otoriter karar alma yetkisinin ¢ok sayida bdlgesel diizeye
yayllmasi” (Hooghe ve Marks, 2001: xi) olarak da tanimlamaktadir. Otorite merkezi
hiikimetlerden yukariya ulusistli seviyeye, asadiya ulusalti aktdrlere ve yanlara
kamusal/6zel agbaglara (networks) dagitiimaktadir (Hooghe ve Marks, 2002: 3). Tim
bunlar klasik otoriter ve baskici karar alma sireglerinde yasanan degisimi
yansitmaktadir. Piyasanin etkisindeki yonetim enstrimanlari ve daha “yumusak”
(soft) karar alma suregleri eskilerinin yerini almaktadir. Ulus devletin tiim organlariyla
baskin konumda oldugu, hiyerarsik tabaklasmaya dayall ‘teritoryal’ yoOnetim
modelinden, hiyerarsiye dayall olmayan ve islevselligin 6n planda oldudu bir sisteme
gecis yasanmaktadir. Oncelikle 6zel sektér ardindan tiim hiikiimet disi aktorler
ozellikle yerel ve bolgesel diizlemlerde hizla kamusal karar alma ve politika tasarim
sureglerine dahil olmaktadir. Bdylece bu aktérlerin gikarlarinin devlet icinde daha
dogrudan temsil edilme sansi artmaktadir. Bu haliyle Cok Dizlemli Yonetisim
yaklasimi, icinde farkli aktér ve yonetim tabakalarinin glig, yetki ve sorumluluklarinin
strekli degiskenlik gosterdigi oldukca ‘akiskan’ ve potansiyel olarak kararsiz (denge
durumundan uzak) bir politik ve kurumsal matris sunmaktadir. Fakat yeni yonetim

matrisinde devlete ait aktorler ile devlet disi aktorler arasindaki iligkiler daha az
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hiyerarsik, daha fazla interaktif hale gelmektedir. Devletin temel gorevi ise

kaynaklarin yeniden dagitimi ile ugrasmak yerine kamusal aktiviteleri diizenlemektir.

Cok Duzlemli Yénetisim modelinin ortaya clkisinda cesitli etkenlerden
bahsedilmektedir. Her seyden 6nce devletlerin yaklasik ceyrek asir 6nce yasamis
olduklari petrol krizi kaynakli mali kriz devletin gictni zayiflatmigtir. Ayrica bu krizin
devletin farkli ydnetim seviyeleri ve bu seviyeler arasindaki iligkiler acisindan farkli
etkileri olmustur. Ikinci olarak, devlet artik tek basina ve rakipsiz degildir. Uluslar
arasl, ulusétesi ve AB gibi uluslisti pek ¢ok kurum tarafindan devlete “meydan
okunmaktadir”. Ulusalti seviyede yer alan birimler gittikce daha fazla kendine
givenen ve hakkini arayan birimler haline gelmis ve ekonomik desteklerini
arttirmiglardir. Yerelin glclenmesi AB gibi uluslar arasi kuruluglar tarafindan da
desteklenmektedir. Ayrica gectigimiz birkag on yil boyunca devletlerin farkl yénetim
seviyeleri arasindaki is boliiminde yasanan degisiklikler yeni diizenlemelere olanak
saglamistir. 1980 ve 1990lar boyunca pek c¢ok Batili (lkede uygulanan
desantralizasyon bdlgesel (ve dzellikle de) yerel yonetimleri glclendirmistir. Zamanla
bu yonetimler devlete daha az bagiml hale gelmistir. Ayni zamanda, yerel ve bolgesel
seviyelerde yeni ve informel ydnetisim modelleri ortaya c¢ikmistir ki bu gelisme
merkezi hikimet tarafindan da olumlu karsilanmistir. Son ddénemlerdeki yodnetsel
reform cabalan gesitli yonetim seviyeleri arasindaki iliskilerin degismesine yol
acmistir. Reformlar “Yeni Kamu Isletmecili§i” yaklasiminin benimsedigi tarzda
olmustur ve daha onceki yonetim seviyeleri arasindaki ‘komuta ve kontrole” dayali
iliskinin bu 6zelligini hafifletme egilimindedir. Bunlarla birlikte, son 10-15 yil iginde,
cagdas Batili devletlerde siyasi “projenin” tiim dodasi degismistir. Daha onceleri
vurgu toplumda siyasal alanin genislemesineyken simdilerde kamu hizmeti
sunumunda verimliligin saglamasi ve miusteriye daha duyarli hizmet sunumunadir.
Yasanan gelismeler, devlet icindeki farkl kurumsal iligkilerin yeniden dizenlenmesine
ve bir diizlemde yer alan kurum ya da kurumlarin sayica cogalan diger diizlemlerdeki
kurum ya da kurumlarla iletisime ve irtibata gecebilmesine (elbette bdylelikle farkh
diizlemlerdeki kurumlar arasinda ¢ok ciddi degis tokuslar yasanmasina) olanak

saglamaya baglamistir. Iste Cok Diizlemli Yonetisim farkli ydnetim seviyeleri arasinda
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cereyan eden iligkileri anlamak igin daha énceki (6zellikle hukuksal iligkileri anlamaya
dayali) pek cok yaklasimdan daha uygun bir teorik zemin saglamaktadir. Bu iliskilerin
bir baglam icinde gegen ve ¢ok daha fazla miizakereye dayali niteligini anlamada Cok

Dizlemli Yonetisim yaklasimi daha kullanigh géziikmektedir.

Yukaridan beri ifade etmeye calistiklarimiz aslinda AB’nin temel kurumsal
nitelikleriyle blylk oranda ortlismektedir. Hatta bazi yazarlar AB'yi postmodern
yOnetisim sistemin paradigmatik bir 6rnegi olarak gorme egilimindedirler. Geleneksel
AB bitlinlesme teorisi geriye dontlerek yeni yonetisim bakis acisiyla bir kere daha
incelenirse su goriilecektir ki bu biitlinlesme yaklasimi yonetisimi degil, yonetimi (yani
egemen devletlerin bitiinlesmesini) incelemeyi kendine esas almistir. Bundan baska,
klasik bitlinlesme teorileri AB’nin bir (ulusal) ya da en fazla iki (ulusal ve Avrupa)
diizleminde yasananlarla ilgilenmektedir. Geleneksel yaklasimlarin bir baska 6zelligi
de 0Ozel bir politika sektdriindeki siyasetle ilgilenmek yerine makro diizeydeki degisim

suregleriyle ilgilenmeyi tercih etmeleridir.

Gectigimiz elli yil buyunca yasanan iki dnemli gelisme, Avrupa’da gok-diizleml
ybnetisimin ortaya cikmasinda belirleyici olmustur (Hooghe ve Marks: 2001: xi).
‘Avrupa bltinlesmes/ politika yapimi ile ilgili temel alanlarin bazisinda yetkiyi ulusal
devletlerden Avrupa diizlemindeki kurumlara tasirken, en yogun niifuslu olanlari da
dahil olmak tizere gesitli Avrupa lkelerinde yasanan ‘bdlgesellesme siyasi otoriteyi
ulusal diizeyden devletin ulus-alti dizlemlerine kaydirmigtir. 17. Ylzyildan 20. Ylzyilin
ortalarina ortasina kadar ulusal devletlerde otoritenin merkezilesmesi ekonomik
verimlilik ve politik gig ile ilinti olmustur. Devletin merkezilesmesi ¢ok gugli bir
ideoloji olan milliyetcilik tarafindan da desteklemistir. Lakin 1950lerden bu yana
devletlerin siyasi otorite --hukuki olarak baglayicihigi olan kararlar alabilme kapasitesi-
Uzerindeki tekelleri zayiflamistir. Bunda teknolojik gelismelerle artan karsilikh
bagimliliklarin getirdigi dissalliklarin, klasik ulus devlet yapilanmasiyla karsilanamaz

olmasi da 6énemli bir rol oynamistir.

Siyasal aktivitenin mekani olarak ulusal devletlerin gecirdigi erozyon diinya
dlceginde bir fenomen olarak teshis edilip tartisiimis fakat hicbir yerde Cok Diizlemli

Yonetisim Avrupa Birligi'nde oldugu kadar ilerleme kaydetmemistir.

Yrd. Dog. Dr. Murat Okgu



economicpolicyresearchinstitute

te pav | 'epr? ekonomipolitikalariarastirmaenstitiisu

IV. 2. Bir Cok Diizlemli Yonetisim Sistemi Olarak AB

Aslina bakilirsa ulus devletlerin kendi kaderlerini belirleme konusunda
tamamen 0&zglirce hareket edebildikleri tarihsel bir dénem asla olmamistir.
Uluslararasi, ulusotesi, ve ¢ok uluslu yapilar her zaman diger bagimsiz devletler gibi
ulus devletler Uzerinde etkili olagelmislerdir. Yakin dbnemlere gelinceye kadar
yukarida sayilan tiirden glgclerin yaratacadi etkiler, ulus devletlerin diger ulus
devletlerle gelistirmis olduklari devletlerarasi iliskiler gibi ve bu iligkiler cercevesinde
degerlendirilmistir. Zamanla dedisen kosullar ve elbette ulus devlet disi aktorlerin
artan rol ve oOnemi, bu geleneksel anlayisin revize edilmesi gerekliligini ortaya
cikarmistir. Zamanla ulusétesi aktorlerin ulusal devletlerin nasil yonetilmesi gerektigi
konusunda ¢ok ciddi “duzenleyici” roller kazandiklarina sahit olunmustur. Cok
Dizlemli Yonetisim yaklasimi tarihte ortaya cikmig en etkili ve onemli ulusétesi
tesekkdil olan AB icinde olusan ve genel olarak yukarda aktardigimiz tiirden iliskileri
iceren AB yoOnetisim sisteminin teorik kavramlastirmasina cok Onemli katkilar
saglamaktadir. AB baglaminda diisiindiigiimiizde Cok Diizlemli Yonetisim yaklasimi
kurallarin neler oldugunu tespit etmekten ote isleyisi anlamaya donlk olarak
betimleyicidir. Ideal durumun ne olduguna isaret etmez daha cok mevcut olani

tanimlar.

AB'nin 0zellikle son yirmi yildir yasadigi degisim, Devlet adini verdigimiz
egemen kurumunun o6zerkligi ve otoritesi lzerinde ¢ok ciddi sonuglar dogurmustur.
Tek Avrupa Senedi, Maastricht ve Amsterdam Antlagsmalari, AB'nin bu icsel
doéndsiminin kose taslar olarak 6n plana cikmaktadir. 1986 yilinda imzalanan Tek
Avrupa Senedi, tarife disi engelleri azaltmig, daha hizli igleyen bir karar alma
mekanizmasinin  tesisi icin “nitelikli ¢ogunluk” sistemini getirmis ve Avrupa
Parlamentosu’nun yetkilerini arttirmistir. 1993 tarihli Maastricht antlagsmasi ile Birlik ic
pazarini  tamamlamig, nitelikli c¢odunluk oylamasinin alani genigletiimis ve
Parlamento’ya yasamanin belli alanlarinda veto hakki taniyan “ortak karar prosedirii”
yurdrlige girmistir. Amsterdam Antlasmasi (1999) ise ortak karar prosediriini
Topluluk icinde parasal birlik disindaki politika olusturma alanlarinin pek c¢ogu igin

gegerli hale getirmistir. Bu gelismelerin Avrupa’nin politik mimarisi icin anlami tizerine
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farkli yorumlar yapilmaktadir. Bu noktada birbirine alternatif iki temel kavramlastirma

on plana gikmaktadir: devlet merkezli model ve Cok Dizlemli Yonetisim.

Devlet merkezli modelin temel yaklagimina gére Avrupa butinlesmesi, ulusal
devletlerin &zerkliklerine herhangi bir zarar vermemistir. Bu yaklasimi benimseyen
yazarlara gore (Hoffmann, 1982; Taylor, 1991, 1997; Moravcsik, 1991, 1993, 1998;
Garrett, 1992, 1995; Milward, 1992) devlet egemenligi, Avrupa Birligi'ne uyelikle
birlikte korunmakta hatta gilclenmektedir. Avrupa bitinlesmesi ulus devletler
arasinda yuritilen pazarliklarla ylrtiimektedir. Hicbir hikimet kendi istediginden
daha fazla entegre olmak zorunda degildir clinkii hikimetler arasi yiritilen
pazarliklar katilimcr Gye devletlerin kabul ettigi en disik ortak payda (izerinden

yuratilmektedir. Bu model uluslar arasi iliskilerde realist yaklagimi kullanmaktadir.

Diger taraftan bu yaklasima goére, ulusal hikimetler (lke icerisindeki siyaset
arenasinda vyerlerini almiglardir ve mizakerelerde kullanacaklari pozisyon ulke igi
siyasal cikarlar tarafindan etkilenmektedir. Fakat bu micadele alanlari birbirinden
ayrilmig/ayrismis durumdadir. Bu, ulusal seviyede karar vericilerin devlet icerisinde
‘yuvalanmis’ siyasi baskilara cevap vermekte oldugu anlamina gelmektedir. AB'de
politika Uretiminin esas itibariyle 6zerk ulusal arenalarda yerlesik siyasi cikarlar
tarafindan sinirlandinimis ulusal hikimetler tarafindan belirlenmesi devlet merkezli
modelin esas iddiasidir. Devletler ve devlet liderleri Avrupa siyaseti ile yerel siyaseti
birbirinden ayiran “ara ylizde” tam bir tekel kurmus olarak algilanmaktadir (Hooghe
ve Marks, 2001: 31). Avrupa dizleminde karar alma birbiri arkasina gelen iki silireg
icerisinde gorllmektedir: ilk asamada hukimetler bir cikarlar kiimesi tanimlarlar,
ardindan da kendi aralarinda bu ¢ikarlari gerceklestirebilmek icin pazarlik yaparlar
(Moravcsik, 1993: 481).

Devlet merkezli yaklagimdaki yazarlar icin Briiksel'deki ¢ikar gruplarinin
yurittigi temsil calismalarinin cok fazla belirleyici énemi yoktur. Ornegin Moravcsik’e
(1991: 26) gore “toplumlarn ilgilendiren c¢ikarlar ulusétesi niteliklere sahip olsalar bile,
bu cikarlarin siyaseten ifade edilmelerinin birincil ydntemi ulusaldir”. Avrupa siyaseti
ile ulusal siyaset iki ayr dinyaya aittir, ¢inkd karsilikli etkilesim igin bir gereklilik

yoktur. Ote taraftan ulusal alanla AB alani birbirleriyle baglantili iki alan olarak degil
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kendi iclerinde sekillenmis iki ayri alan olarak kabul edilmektedir; clinkd, boylesi bir
durum ulusal hikimetlerin cikarinadir. AB'nin sahip oldugu ytritme giclnin etkisi
Uye Ulkelere dagitiip yayilmaz; bilakis merkezilestirilir. Uluslararasi sistem Ulkeye
benimsetilmek yerine, (ke icindeki siyaset “uluslararasilastirilir”. Uye (lkeler
arasindaki isbirligi gerekliligi elbette AB'nin yliritme giicliniin esnekligini kisitlayabilir,
fakat ayni zamanda bu yiritmeye ¢ok blylk bir Glkeleri etkileme gtlicli de verir. Bu

anlamada AB devleti guclendirmektedir (Moravcsik, 1994: 3).

Ote taraftan, Cok Dizlemli Yonetisim modeli ulusal hiikiimetler ile ulusal
miicadele alanlarinin énemli oldugu gorisiine yahut bunlarin “Avrupa bulmacasinin”
en Onemli parcalari oldugu fikrine karsi cikmaz. Fakat artik devletin Avrupa
dizleminde politika (policy) Gretmeyi veya llke icindeki c¢ikarlarin toplamini temsil
etmeyi tekeline alamayacadi iddia edildiginde cok farkl bir politikanin ortaya gikacagi
aciktir. Bu modelin olusmasinda farkl yazarlarin katkisi olmustur (Scharpf 1988,
1994, 1999; Marks 1992, 1993; Schmitter 1992, 1996; Tarrow 2000; Sbragia, 1992,
1993; Hooghe 1995, 1996; Leibfried ve Pierson 1995; Pierson 1996, Risse-Kappen
1996; Borzel 1998; Borras 1998; Bache ve Flinders 2004).

Her seyden dnce bu modelde ulusal devletler karar alma ile ilgili yetkileri
tekellerine almazlar, aksine farkh dizlemlerde bulunan aktorler tarafindan bu yetki
paylasilir. Bu su anlama gelmektedir: Avrupa Parlamentosu, Komisyon ve Avrupa
Topluluklari Adalet Divani (A7AD) gibi AB diizlemindeki ulustistil kurumlar politikalarin
Uretilmesinde ulusal yonetimlerinin bir temsilcisi olmayla elde edilemeyecek bir
bagimsiz etkileme giicline sahiptir. Ulusal yonetimler énemli bir rol oynarlar elbette,
fakat Cok Duzlemli Yonetisim modelinde Avrupa dizlemindeki aktérler de Avrupa
politika Uretiminde oynadiklari bagimsiz rol agisindan analizin bir pargasi olarak ele

alinmalidir.

Ikinci olarak, devletlerin ortak karar alma gerekliligi tek tek ulusal yénetimler
icin ciddi bir kontrol kaybi anlamina gelmektedir. Uriin standartlarini veya iscilerin
kosullarini  uyumlulastirmaya calisan diizenlemelerde oldugu gibi, AB capinda
uygulanmak (zere alinan kararlar sifir-toplam niteliktedir ve kaginilmaz olarak

munferit devletler icin kazang ya da kayiplari icermektedir.
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Uglincii olarak, siyasi miicadele alanlari tek bir devlet icinde ve yalitiimis bir
halde bulunmak yerine birbirine bagimli haldedir. Cok Dizlemli Yénetisim modelinde
ulusal yonetimlerin tercihlerinin sekillenmesinde ulusal diizey ©6nemini korurken
ulusalti diizeyin bunlarin icinde miinhasiran gémula olduklan fikri reddedilir. Aksine,
ulusalti aktdrler hem ulusal hem de ulusalti diizeyde faaliyette bulunurlar ve bu
faaliyetler sireg icerisinde ulusétesi (transnasyonel) birliktelikler olustururlar. Devlet
merkezli modelin merkezinde yer alan ve llke siyaseti ile uluslararasi siyaseti
birbirinden ayri géren anlayis ¢ok dizlemli modelde reddedilir. Ulusal ydnetimler
AB'nin hala daha bitlinleyici ve glcll bir parcasidirlar, fakat artik uluststi ve ulusalti
diizeyler arasindaki yegane ara yiizii olusturmamaktadirlar. Yerlesik olduklar kara
parcasl Uzerinde meydana gelen pek cok faaliyet Uzerinde kontrolleri devam

etmektedir ama tekelleri kinlmistir (Hooghe ve Marks, 2001: 2-4).

Cok Duzlemli Yoénetisim, pek cok devlet merkezli agiklamada ya hafife alinan
ya da gbrmezden gelinen AB bitlnlesme slrecinin bes temel boyutuna dikkatleri
cekmektedir. Ilk olarak, genelde devletler tarafindan alinan énemli “tarih yapic”
kararlar bittinlesme siirecinin bittigine degil yeni basladigina isaret etmektedir. Yani,
AB butlnlesmesi yoniinde kurucu Antlasmalarin devlet tarafindan imzalanmis olmasi,
bdyle 6nemli bir kararin devletler tarafindan alinmis olmasi, hikayenin sonuna degil
baslangicina isaret eder. Butlinlesmeyi tam olarak anlayabilmek igin analiz yapanlar
sadece bu antlasmalara degil, ayni zamanda politika pratiklerine de goz atmak
zorundadirlar. Clnkd her ne kadar kurucu Antlasmalarin mevcudiyeti kadar kolaylikla
izlenemese de ortada AB kavrayisimizi sekillendirmede son derece etkili bir
‘Antlagsmalar sonrasi kurum ingasi’ mevcuttur. Cok Dizlemli Yonetisim bu noktada
oldukca 6nemli teorik avantajlar saglamaktadir. ikinci olarak, nereden bakilirsa
bakilsin AB icinde Uye devletlerin glici zayiflamistir. Hem Adalet Divani gibi ulus
Ustiinden yukariya, hem de yerel ve bolgesel aktorler gibi ulus Ustiinden asadiya
dogru etkilerini gdstermekte olan merkezkag kuvvetler araciidiyla devletin glici
‘dagilmistir’. Devlet merkezli modelin aksine Cok Diizlemli Yonetisim bu gelismeyi ¢ok
daha net bir sekilde gormekte ve bunu aciklamalarinin merkezine oturtmaktadir.

Uglincii olarak liye/aday devletlerin merkezi hiikiimetlerinin, ilke icinde yer alan
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degisik cikar gruplarinin AB’de cikarlarini aramalari hususunda sahip olduklari
hakimiyet kaybolmaktadir. Glinimuiizde miizakere ve pazarliklar iki, hatta ¢ dizlem
arasinda degil, cok sayida aktoriin etkin oldudu cok diizlemli bir yapi icinde cereyan
etmektedir. Daha da 6nemlisi, bu diizlemlerin pek cogu kamu gorevlilerinin dogrudan
kontroli disindadir. AB igin yapilan “Bdlgeler Avrupasi” tanimlamasi yeni durumu
yansitabilecek en iyi ifadelerden birisidir. Son olarak, bdyle coklu etkilesimlerin
gerceklestigi modelleri devletlerin tek baslarina idare edebilme kapasiteleri gittikce
azalmaktadir. Bu durum bitlinlesme neticesinde zamanla devlet gorevlilerinin
ozerkliginin altinin oyulmasiyla yakindan alakalidir. Artik hig kimse ki bunun igerisine
kamu gorevlileri de dahildir, Avrupa Komisyonuna politika Gretim siirecini baslatmak
Uzere bir dneri getirildikten sonra, ilerleyen slireg igerisinde neyin nihai karar olarak
cikacagini bilememektedir. Buradan hareketle belki de ironik olarak su séylenebilir ki
devletler belli bir politikanin altina imza attiklarinda aslinda tam olarak neyin lizerinde

anlastiklarini bilmemektedirler.

Gok Duzlemli Yonetisim yaklasimini savunan pek ¢ok yazar, ulusalt
otoritelerin ulusal hikimet seviyesinde lobi calismasi yaparak AB politika tasarim
streglerinde kendilerine bir yel bulmalari gerektigini savunmalarina ragmen, bu
ulusalti otoritelerin miizakerelerin nihai neticesine ne derecede etki etme yetenegine
sahip oldugu konusu hala daha belirsizligini korumaktadir. Bu, dike icinde yapilan lobi
faaliyetieri ile dogrudan alakahdir. Hikiimetlerarasi yaklasim (/intergovernmentalism)
olarak adlandirilan yaklasimi savunan yazarlar (Moravscik, 1991; Pollack, 1996) AB'ye
Uye devletleri, AB biitiinlesmesinin ne oranda (ve ne hizda) gerceklesecegini ve AB
kurumlarini kontrol eden yegane aktorler olarak gormektedirler. Cok dizlemli
yaklagimi savunanlara goére ise ulusal hikimetler sahnede yer alan pek ¢ok
oyuncudan sadece birisidir. ikinci yaklasimda, devlete bicilen giris cikislari kontrol
eden “bekci” imajina itiraz edilir ve pek ¢ok politika alaninin Avrupalilasmis olmasi bu

goruslerin desteklenmesi icin kullanihr (Jeffrey, 2000).

Ulusal hlikiimetlerin ne dereceye kadar kontroli ellerinde tuttuklari ve
boylece ulusalti aktorlerin  Avrupa politik arenasina ulasmalarini engellemeyi

basarabilecekleri konusu da oldukca tartismalidir. Ilkinin aksine bu, AB diizeyindeki
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lobi  faalivetleri ile alakali bir konudur. Ulusalti bazi aktérler, kendi merkezi
hikimetleri nezdinde lobi faaliyetlerinde bulunmanin yani sira Briiksel'de (merkezin
kontroliinden oldukca bagimsiz) bir temsil gerceklestirmeye caligirlar. En temel temsil
imkani yerel ve bolgesel otoritelerin kullandiklari enformasyon ofisleridir. Briiksel'deki
bu yerel ve bolgesel ofislerden genel olarak AB faaliyetlerini izlemeleri, ¢ikartilmasi
disunillen yasalarla ilgi olarak bir tir erken uyari mekanizmasi gibi calisarak 6n
bilgilendirmede bulunmalarn, temsil ettikleri yo6relerin  goériglerini  Komisyon
gorevlilerine iletmeleri beklenmektedir. Bu arada Komisyon, AB kurumlari icinde
ulusalti aktorlerin (her ne kadar ‘kurumsallasmamis’ bir yontem de olsa, yerel ve
bélgesel enformasyon ofislerini kullanarak) AB politika tasarim streglerine mudahil
olduklari en 6nemli kurum olarak 6ne cikmaktadir. Komisyon, sahip oldugu “glindemi
belirleyebilme (agenda setting) kabiliyeti” sayesinde (Marks, 1993), AB kurumlari
icinde “merkezi aktdr” olarak tanimlanmaktadir. Komisyonun bu merkezi 6zelligi
ulusalti aktorlerin, ara kurum olan Devleti atlayarak dikey iliskiler gelistirebilmelerine
olanak saglamaktadir. Elbette bu otoriteler AB diizleminde politika Uretim siireglerine
kendi inisiyatifleri ile katiimaktadirlar, fakat Komisyonun da aktif olarak bu
yonetimlere cesaret vermesi sdz konusudur (Peterson, 1995; Marks ve McAdam,
1996; McCarthy, 1997; Tommel, 1998; Benz ve Eberlein, 1999).

Ote taraftan, hiikiimetlerarasi yaklasimi savunanlar, nihai karar alma
yetkisinin Konseyde olmasi sebebiyle, Komisyonun gindem belirleme rollnin
abartiimamasi gerektigini (Moravscik, 1993), esas olarak lye devletlerin, icerisinde
Komisyon ve ulusalti aktorlerin beraberce calisacaklari gergeveyi belirledigini ifade
etmektedirler (6rnedin, Pollack, 1995). Sunu da ifade etmek gerekir ki, ulusaltinda
faaliyet gosteren aktorlerin Komisyonu taniyip onun hakkinda derinlemesine bilgi
sahibi olmalari ile, bu kurumun yerel ve bolgesel aktorler agisindan faydal oldugunu
dislinenler arasinda pozitif bir iliski bulunmaktadir. Diger bir ifadeyle, ulusaltinda
politika lreten geleneksel aktorler Komisyonu tanimaya ve dgrenmeye basladikca
kendilerine yarayacak politikalarin Gretilmesinde ve uygulanmasinda Komisyonun
tasidigi potansiyelin farkina varmaya basglamaktadirlar. Elbette yerel ve bdlgesel

aktorlerin Briiksel'de acgtiklan enformasyon ofislerinin geligtirdikleri bu “kurumsal
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olmayan” iliskilerle birlikte, AB icinde ulusalti aktorlerin en ¢ok kullandigi “kurumsal”
kanal olan Bolgeler Komitesi araciidiyla gelistirilen iliski ve politikalari unutmamak
gerekmektedir. Kurumsal olan ve olmayan kanallar arasinda yapilacak ayirim ayni
zamanda beraberinde ulusalti aktorlerin AB politika tasarim stireclerine ulasmak ve
onlari etkilemek lizere kullandigi gesitli kanallarin etkinligi konusunu da beraberinde
getirmektedir (Sloat, 2001). Fakat tim bunlar ayn bir yazinin konusu olusturacak
kadar ayrintili incelemeleri gerektirmektedir. Sonug olarak, uluslistl seviye ile ulusalti
aktorler arasindaki bu iliskiler, AB'nin zayif badlarla birbirlerine bagdh pargalarin
karmasik yapisinin karakterize ettigi bir Cok Diizlemli Yonetisim sistemi oldugunun

gostergesi olarak algilanmaktadir (Benz ve Eberlein, 1999:331).

V. AB YOLUNDA TURK KAMU YONETIMI: 'DEVLET MERKEZLI
YONETIM’ ILE ‘COK DUZLEMLI YONETISIM’ ARASINDA

Tlrkiye ve Turk kamu yodnetimi sistemi 17 Aralik 2004 AB Zirvesi ardindan
cok 6nemli bir doneme girmistir. AB Uyesi devlet ve hikimet bagkanlari Briksel'de
gerceklestirdikleri zirvede, Tirkiye ile Uyelik mizakerelerinin 3 Ekim 2005 tarihinde
baslatilmasina karar vermistir. Hem TUrkiye’'nin hem de AB'nin 21. ylzyildaki yerini ve
rolini etkileyecek kadar ©nemli bir déneme girdigimizi sdylemek g¢ok abarti
olmayacaktir. Bu tarihi karar elbette hicbir seyin artik eskisi gibi olamayacaginin
tescillenmesi anlamina da gelmektedir. Fakat su da ok onemli bir gergek ki,
karsimizda 40 yill 6nce kapisini caldigimiz AB bulunmamaktadir. 90larin hemen
baslarinda ekonomik isbirligi ve parasal birlikteligin Gtesine gecmeyi basarmis bir

siyasi bltlinlesme hareketiyle karsi karsiya oldugumuz aciktir.

Peki, Turkiye'deki kamu yonetimi sistemi ve (tabii bundan ayn
disunidlmemesi gereken) kamu ydnetimi akademi camiasi, AB ile miizakerelere ve
olasi bir tam (yelige ne kadar hazir durumdadir? Daha 6zel olarak sormak gerekirse,
dyelik bagvurusunun Uzerinden 46, Ankara Antlasmasi’nin imzalanmasinin Uzerinden
41 yil gectikten sonra, nihayet AB ile mizakerelere baglayacak Turkiye'de, kamu
yonetimi miizakerelere ne kadar hazir bulunmaktadir? Avrupalilasma teorisi eger
sadece lye degil ayni zamanda aday Ulkelerde yasanan degisimleri anlamak igin gok

onemli bir enstriimani bizlere sunuyorsa, kamu yonetimimiz bu “Avrupalilasmanin”
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neresinde yer almaktadir? AB'nin ODAU'ne dogru genislemeyle giindeme gelen
Avrupa Yonetsel Alani, AB'ye aday Tirk kamu yodnetimi icin ne ifade etmektedir?
Yukarida Cok Duzlemli Yoénetisim yaklasiminin Gniter devletlerdeki yansimalariyla ilgili
teorik calismalarin henliz cok yetersiz oldugunu, bu devletlerdeki uygulamalarin
yeterince incelenmedigini ifade etmistik. Eger AYA iginde yonetim sistemi olarak Cok
Dizlemli Yonetisim on plana cikmaktaysa, Turkiye gibi Uniter bir devlet icin Cok
Dizlemli Yonetisim gercekten uygulanabilir bir model olarak gorilebilir mi? Turk
kamu yonetimi mevcut anlayis ve yaklasimlarini stirdiriirse, miizakere sirecinden
AB'nin 6nemli glclerinden birisi olarak mi, yoksa sadece (retilen politikalarin
izleyicilerinden birisi olarak mi ¢ikma ihtimali daha fazladir? Turkiye, tam Uyelik
hakkini kazanabilirse, AB'nin pek ¢ok politikasinda yonlendirici olabilecek bir yonetsel
kapasiteye sahip olabilecek midir? Tim bu sorular énimuzdeki donemin tartisiimayi

bekleyen konulari olacak gibi gdziikmektedir.

AB distincesine onclilik eden ilke ve degerleri oldugu kadar, bu ulusistii
glicin  kurumlarinin  yasadigi siireg, iliski ve politikalari tam olarak anlayip
algilanmadan yukaridaki sorulara saglikli cevaplarin, sorunlara da saglik ¢dziimlerin
Uretilebilmesi olasi géziikmemektedir. Kanimizca 6énliimizde uzanan yeni dénemde
kamu ydnetimi sistemimizin nasil bir degisim gegirmesi gerektigi konusunu tartigirken
yapillmasi gereken en dnemli ve oncelikli sey miizakereleri yiiritecegimiz (ardindan
da her sey beklendigi gibi gelisirse, tam Uye olacagimiz) yapiyl daha iyi anlamak
olmalidir. AB'nin sadece kurumlarini degil, ayni zamanda bu kurumlara hayatiyet
veren slrecleri, kurumlarin karmasik iligkiler neticesinde gelistirdikleri politikalari gok
daha iyi anlamayi basarmis, ardindan da bu kavrayisin gereklerini yerine getirmis bir
Tirk kamu yonetiminin AB’nin énemli gliclerinden birisi olma olasiliginin daha yliksek

olduguna inaniyoruz.

Bu galismada, AB’yi anlamaya calisanlar agisindan iki farkli modelin, iki farkl
bakis acisinin 6ne ciktigini ifade ediyoruz: devlet-merkezli model ve Cok Dizlemli
Yonetisim. Burada sorulmasi gereken hayati soru sudur: Tlrk kamu yénetimi AB'yi
nasil algilamalidir? Bu sorunun sorulmasi beraberinde yine cok hayati bagka sorular

gindeme getirmektedir. Cunkl “AB nasil algilanmali?” sorusu her seyden Once
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Ozlinde devlet yonetimi adini verdigimiz olgunun AB ile icine girdigi ciddi degisimi
nasil okuyacagimizla ilgilidir. Once miizakerelerle, daha sonra tam (yelikle Tiirkiye'de
devletin rolli, siyasi ve yonetsel mimarisi ne yonde degisecektir? AB siireci ile devlet
glclenmekte midir, zayiflamakta midir? Yoksa bu iki gorlis de bize gercedin

fotografini tam olarak vermemekte midir?

Oniimiizdeki bakis acilarindan ilkine gdre ABYi degerlendirdigimizde, AB'yi
bagimsiz devletlerin (kismen de olsa bu haklarindan vazgegerek) kurdugunu ve hala
daha devletlerin etkili oldugunu disinebiliriz. Bu modele gore devletleri nihai karar
vericiler olarak gorebilir, devletlerin AB'ye sinirli oranda vyetki devretmesinden
hareketle de biitiinlesmeye ne oranda evet denilecedine devletlerin kendilerinin karar
verdigi seklinde goris gelistirebiliriz. Tlrkiye icinde yer alan farkh (siyasi, ekonomik
vs.) cikarlarin devletten bagimsiz olarak AB iginde temsil edilemeyeceklerini, ancak ve
olsa olsa, hikimetlerin ilk basta miizakere slrecinde, ileride de tam Uyelik
asamasinda politika tasarim sireglerinde kullanacagi pozisyonlarin belirlenmesinde
yararlanilabilecegini ileri sirebiliriz. Ulusal sinirlarimiz iginde faaliyette bulunan gikar
gruplarinin Briksel'de de temsil edilmeye baslamalarini ve orada da kendi cikarlari
acisindan faaliyette bulunmalarini 6nemsemeyebiliriz. Bu yaklagimi sahiplenerek
devletin hem miuzakerelerde hem de tam Uyelik de tam bir “bekgci” yahut “arayliz”
gibi davranacagini tahmin edebiliriz. Fakat kanimizca bu yaklasimdan hareketle Tiirk
kamu yoOnetimine bir rol bigmek, 90lar sonrasinda AB'nin girdigi yeni mecrayi

anlamaksizin bir rol bicmek anlamina gelmektedir.

Oysa devleti merkeze almayan Cok Duzlemli Ydnetisim anlayisindan
bakildiginda her seyi cok farkli gozikmektedir. Bu ikinci yaklasima gore,
yuritecegimiz mizakere stratejisinin ve tam ({yelikte izlenecek AB politikalarinin
belirlenmesinde devletin fek basina belirleyici rolli olmayacaktir. Karar alma otoritesi
devletin elinde bir tekel olmaktan cikacaktir. Bu durumda farkl dizlemlerde farkli
aktorler karar alma streglerine muidahil olmaktadir. Ayrica AB kurumlarn kendilerini
meydana getiren devletlerden gorece bagimsiz hale gelmislerdir. Eger Tirkiye olarak
AB'yi bir Cok Diizlemli Yonetisim sistemi olarak goriirsek bu durumda degisik cikar

gruplari yalnizca ulusal politikalarin belirlenmesinde faydalanilacak, goriglerine
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danisildiktan sonra etkileri olmayacak alt-unsurlar olarak géremeyiz. Turkiye'de yer
alan ulusalti aktorlerin ‘bagimsiz’ AB kurumlar ile irtibata gegmesi cok dodal
karsilanacaktir. Cikar gruplan sadece (lke topraklar icinde “yuvalanip” buna gére
faaliyette bulunmayacaklardir. Bu aktorler kendi llke topraklarinin 6tesinde, diger lye
ulkelerin ulus alti aktorleriyle ittifaklar olusturabileceklerdir. Cok Duzlemli Yoénetisim
modelinden bakildidinda Tirkiye'de ‘ulusal siyaset’ (yani (lke iginde cesitli konularda
izlenecek kamu politikalarinin - belirlenmesi, uygulanmasi ve denetlenmesi) ile
‘uluslararasi siyaset’ birbirinden ayr gortlmeyecektir. Tabii bdyle bir anlayis
beraberinde, Turkiye'de ulusalti aktorlerin kendi bdlgesel-yerel cikarlarini tanimlama

konusunda ne derece yetkin olduklari sorusunun sorulmasini gerekli kilacaktir.

Cok kisith da olsa bu gline kadar yapilan akademik galismalar Turk kamu
yonetimi icin AB'yi degerlendirirken genel olarak séyle bir yol izlenmektedir. ilk énce,
Turkiye AB iligkilerinin tarihgesi verilmekte, ardindan bu sireg iginde AB ile Tirkiye
arasinda iligkilerin ydrdtilmesi icin Turk yonetim sistemi iginde kurulan gcesitli
kurumlardan bahsedilmektedir. Kisacasi Tlrk kamu ydnetimi igcin AB konusu esas
itibariyle sadece “yapi”’nin incelenmesi seklinde glindeme getirilmektedir. Ayrica bu
incelemeler sadece formel birokratik yapilar (zerine odaklanmakta, devlet disi
aktorler genellikle dikkate alinmamaktadir. Oysa 17 Aralik 2004 ile baslayan ve 3
Ekim 2005 ile devam eden siireg, kurumsal “yapi“daki degisimlerin &tesinde, Tirk
kamu yonetimini sistemik bir degisikligin bekleyip beklemediginin tartisiimasini gerekli
kilmaktadir. Bu da kamu yonetimi sistemine hakim olan deder, ilke ve prensipler ile
kurumlar arasi iliskileri ne tiir bir degisim beklediginin ortaya cikartiimasi anlamina
gelmektedir. Bu anlamda Cok Dizlemli Yonetisim yaklagimi Tirk kamu ydnetimi
sistemi (izerine inceleme yapan herkese teorik bir olanak saglamaktadir. Cok Diizlemli
Yonetisim yaklasimi sadece AB kurumlarina degdil, ayni zamanda bu kurumlarin
kendilerini kuran devletlerden siireg iginde kazandiklari bagimsizliktan hareketle, AB
kurumlarinin Grettigi politika ve iliskilere odaklanmaktadir. Zaten bu yiizden de “post-
ontolojik” bir yaklagim olarak adlandiriimaktadir. AB'nin kamu yodnetiminin isleyis ve
“iligkileri” izerinde yaratmasi beklenen degisim, Tlrk kamu y&netimi sisteminin farkli

diizlemlerinde faaliyette bulunan degisik yonetsel kurumlarda AB ile birlikte hangi
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degerlerin 6n plana cikariimasi gerektigini, bu kurumlarin diger birokratik yapilarla
oldugu kadar hiikiimet disi aktorlerle de nasil iliski kuracaginin incelenmesini gerekli
kilmaktadir. Mizakere slireci devam ettikce Tirkiye'de devletin rolli, siyasi ve
yonetsel mimarisi dedismek zorunda kalacaktir. Peki, bu yeni mimarinin nasil
sekillenmesi beklenmektedir? Dogaldir ki bu yeni mimarinin anlasilmasinda Tirk
kamu yonetiminin AB politika tasarim siireglerini dogru okumasinin ¢ok buiyiik roli
olacaktir. Devleti merkezi almayan Cok Diizlemli Yonetisim modeli ile baktigimizda
yonetim olgusunun AB ile gecirdidi ciddi dedisimi daha rahat anlama imkani ortaya

cikmaktadir.

Yukarida ayni zamanda yonetimin hem yatay hem de dikey olarak degistigini,
Cok Diizlemli Yonetisim yaklasiminin da bunu teorik agiklamalarina yansittigini da
belirtmigtik. Turkiye'de 0&zellikle son donemde ‘kamu ydnetiminin yeniden
yapilandiriimasi’ veya ‘devlet reformu’ cercevesinde giindeme gelen degisikliklerle
yonetim alaninda yatay bir degisimin hedeflendigini gérmekteyiz. Cumhurbagkanhgi
makami tarafindan geri gonderildigi icin ydirirlige giremeyen 5227 sayili “Kamu
Yénetiminin Temel Ilkeleri ve Yeniden Yapilandirimasi Hakkinda Kanun” aslinda
yonetimden yonetisime dodru dedisimi hizlandirmayr amaglayan maddeler
icermekteydi. Kanun esas olarak, AB yolunda ilerleyen kamu yo6netimi icin ilkeler ve
amaclar acisindan degisimi, AB'den kaynaklanan bir degisim geregi olarak
gdrmektedir. Genel gerekcede Tirk kamu yodnetiminin yeniden yapilandiriimasinin
sebepleri arasinda Avrupa Yonetsel Alanina uyum gereksinimi aclkca soyle

vurgulanmistir:

“(...) Ttrkiye'nin ABYye tam lyelik hedefi dogrultusunda yonetim yapisinin
katiimayr hedefledigi topluluk standartiarina kavusturma c¢abasi, kamu
yonetiminde yeniden yapilanma acisindan onemli bir degisim faktori
olarak gtindeme gelmektedir. (...) Kiresellesme sirecinin de bir pargasi
olarak goriilebilecek bu bdlgesel entegrasyon cabasi, piyasa ve demokratik
degerler lzerine kurulu bu birliktelik ve yonetim anlayisini yansitmaktadir.
Demokratiklesme ve gelismis bir piyasa dizeni kurma, ekonomik
gelismenin nimetlerini adil bir sekilde paylasma hedefleri ile de uyum
icinde olan ABYye tam (yelik sirecinde, yonetim yapimizin c¢agdas
standartiara kavusturulmasi bir gerekiilik olarak ortaya ¢ikmaktadir (vurgu
bize ait).”
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Ayrica, “seffaf olmak, katiimci olmak, dlstik maliyetle ¢alismak, etkin olmak,
insan haklarina saygill olmak, belirsizligi ve ayrimciligi azaltacak sekilde hukuka
dayanmak ve ongordlebilir olmak” 21. yuzyll kamu ydnetimi igin temel ilkeler olarak
siralanmaktadir. Bu ilkeler (her ne kadar sadece AB'ye lye llkelerde var olan ilkeler
olmasalar da) SIGMA raporunda siralanan AB yonetsel ilkelerinin adeta birebir gevirisi
olarak metinde yer almaktadir. Ayrica Kanunun 1. maddesinde “katiimci, saydam,
hesap verebilir, insan hak ve ozgltirliklerini esas alan bir kamu yodnetiminin” ve “ad,
sdiratli, kaliteli, etkili ve verimf” bir kamu hizmetinin olusturulmasi geregi belirtilirken

de sanki bu metinden yararlanilmig gibidir.

Kanun genel gerekcesinde hem “yonetim teorisindeki degisime” hem de
“yonetim zihniyetinin degismesine” atif yapilmaktadir. Kanimizca bu noktada
yonetimden yonetisime dogru yasanmasi gereken bir degisiklik hedefine vurgu
yapillmaktadir. Hedeflenen degisimle blirokrasinin eskiden oldugu gibi artik masada
tek basina yer almasinin dniine gegilmeye calisiimaktadir. Hem 6zel sektériin hem de
dclincl sektor olarak adlandirilan sivil toplum kuruluglarinin bir sandalye cekerek
burokrasinin yaninda masada yerlerini almalar ve karar verme sireglerine etkin bir
bicimde katilmalari talep edilmektedir. Ornedin 5. maddenin f fikrasinda “kamu
hizmetlerine iliskin kararlarin alinmasinda, ilgili kamu kurumu niteligindeki meslek
kuruluglari ve sivil toplum o6rgitlerinin goériis ve O6nerilerinden” yararlanilmasi
istenmektedir. Yine 6. maddenin d fikrasinda da “kamu kurum ve kuruluslari ile 6zel
sektor, kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslari ve sivil toplum orgitleri
arasinda iletisim ve isbirligini saglayici mekanizmalar olusturmak” ve bunlarin “hizmet
ve islev kapasitelerini gelistirmek” merkezi idarenin kamu hizmetleri ile ilgili yetki ve

sorumluluklari arasinda sayllmaktadir.

Kamu otoritesinin yonetisim yoniinde bir dedisim gegirmesini tesis etmek
acisindan en carpicl érnek kanunun 27. maddesine gore bakanliklarda olusturulmasi
ongorilen Strateji Gelistirme Kurullaridir. Bakanliklarda, “bakanlik stratejilerinin, amag
ve politikalarinin belirlenmesine, bakanlik hizmet ve teskilatinin gelistiriimesine,
bakanlik faaliyetlerinin performans sonuglarinin degerlendiriimesine yardimci olmak

Uzere Strateji Gelistirme Kurulu” olusturulmasi glindeme gelmektedir. Kurula 6zel
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kurulus veya sivil toplum orgiti temsilcilerinin cagrilabilecegi belirtilmektedir. Her ne
kadar ilgili madde gerekgesinde ilk 6nce kamu kurum ve kuruluglarinin stratejik
yonetim anlayisina gecmesi hedeflenildigi icin bu maddenin kanunda yer aldigi
belirtilse de hemen ardindan strateji ve politikalarin kurum ici ve disi tim taraflari
kapsayacak bir yaklasim icinde “iyi yonetisim” ilkeleri dogrultusunda belirlenecegi
ifade edilmektedir. Kanimizca kanunda yer alan bu maddeler Tlrk kamu y6netiminde
yOnetisim ve yatay genislemeye dogru donisim hedefini gdstermesi bakimindan

oldukca énemlidir.

AB ile mizakerelere baslaniimasinin Turkiye icin --uzun dénemde de olsa--
yonetimde dikey farklilasmay! da beraberinde getirecedi dngoriilebilir. Oniimiizde
uzanan sureg, ulusal ve ulusalti diizeydeki yerel aktorlerin, uluslstl (supranasyonel)
ve ulusotesi (¢transnasyonel) dizlemdeki gesitli aktorlerle (AB kurumlari, bdlgelerarasi
isbirliktelikleri vs.) artan bir karsilikli etkilesime girecegi donem olacaktir. Kanunda
hukuki metinlere oturtulmaya calisilan yOnetisim anlayigina, yani devletin ulusal
seviyedeki karar alici konumundaki birokrasinin katilima acilmasina ilave olarak,
yasanacak ‘Avrupalilagma’ ile Turk kamu yonetimi ‘Avrupa Yonetsel Alani’nin bir
parcasi haline geldikce uluslstli, ulusal ve ulusalti (boélgesel, metropol, kent,
ekonomik sektorler) dizlemler arasinda karmasik (complex), karsilikli etkilesime acik,
her tirli sorunun mizakereler ve yeniden-miizakereler yoluyla halledildigi iliskiler
glindeme gelecektir. Eger Cok Diizlemli Yonetisim yaklasimi ile Avrupa Birligi'ne
bakanlar yanilmiyorlarsa, Tirk kamu yonetiminin yasayacadi ‘Avrupalilasma’, yeni
kanunda cizilmeye calisilan yonetimdeki yatay degisimin Otesinde ciddi yonetsel
degisimlere yol acacaktir. Bu haliyle kanun, AB ile miizakerelere baslaniimasiyla
kacinilmaz olarak kendini dayatacak yonetimdeki dikey
degisim/tabakalasma/farklilasma ile ilgili hicbir sey ©ngérmemektedir. Eder bir
benzetme yaparak ifade etmek gerekirse, yeni kanunun c¢ekmis oldugu yonetsel
fotografin kadrajina Cok Diizlemli Yonetisimin, yonetisim (governance) boyutu kismen
de olsa girmis olmasina ragmen, cok dizlemlilik (multi-level) boyutu heniiz

girmemigtir.

Yrd. Dog. Dr. Murat Okgu



economicpolicyresearchinstitute

te pav | 'epr? ekonomipolitikalariarastirmaenstitiisu

AB Komisyonunun hazirladigi bir rapora gore, 1992 yilinda, yani AB 25 lye
yerine 15 Uyeli bir birliktelik halindeyken bile, 10.000 kisinin istihdam edildigi 3.000
cikar grubu ve lobi Briksel'de Us kurmus durumdaydi. Bunlardan 500 tanesi “Euro-
group” olarak adlandirilan ve kendi Ulkelerine 6zgi sorunlar etrafinda degil de, (lke
fark etmeksizin daha ¢ok AB'yi ilgilendiren ortak sorunlar etrafinda bir araya gelen
gruplardi. Ayrica AB’ye lye degisik Ulkelerden gelen bolge ya da yerel yonetimlerin,
kendi sorunlarn yoninde lobi faaliyeti yapmak yahut dider yerel ve bdlgesel
yonetimlerle irtibat halinde olmak icin acmis olduklar 150 ofis bulunmaktaydi. Pek
cok cikar grubu lobi faaliyetleri yoluyla Avrupa Komisyonu ya da Parlamentosu’nu
etkilemeye calisiyordu. Hatta bu olgunun erken farkina varan Isvec ve Finlandiya
yerel yonetimleri, bu Ulkeler AB'ye lye olmadan &énce Briiksel'de ofis agmislardi.
Henlz net rakamlar elde olmasa da, 1 Mayis 2004 tarihinden sonra 10 yeni Glkenin
AB ye katilmasiyla bu rakamlarin daha da artmis oldugu tahmininde bulunmak yanlis
olmayacaktir. Tam bu noktada sormamiz gereken hayati sorular gindeme
gelmektedir. Gerek Turk toplumu olarak, gerekse Tirk kamu yonetimi olarak, AB'nin
Cok Duzlemli Yonetisim sistemine, bu sistem iginde yer alan politika tasarim
sureglerine, bu tlrden bir sivil 6rgitlenmeye ne kadar hazirlikliyiz? Cok Dizlemli
Yonetisim yoniinde ilerlemeye cgalisan AB'nin bu yapisi Turkiye gibi Gniter bir devlet
icin uygulamada ne gibi ekstra zorluklar icermektedir? Daha da 6nemlisi, hayatin
hemen hemen her alaninda devleti merkeze alan, hemen hemen her sorunun ¢éziimi
icin ylziinl devlete dénen bir anlayisin, tarihinin derinliklerine kdk saldidi bir Glkenin,
boylesi bir bakis acisinin artik geride kaldigi AB’nin Cok Diizlemli Yonetisim yapisiyla
Uyelik muzakerelerini saglkl bir sekilde yiritebilmesi ve yonetsel yapisinin “Avrupa

Yoénetsel Alani”nin giicli bir unsuru olabilmesi ne kadar olanaklidir?

Iste bu yiizden kuru kuruya bir kamu yonetimi ve biirokrasi elestirisi
yapmanin bir adim ilerisine gecilmek zorundadir. 17 Aralik’ta agiklanan karar
Turkiye'nin Kopenhag siyasi kriterlerini yeterli olciide yerine getirdigini belirtmistir.
Bundan sonra kamu yonetimini ilgilendiren en 6nemli sey, ekonomik ve parasal
birligin oldugu kadar siyasi birligin ylkimliliklerini yerine getirebilme kapasitesine

sahip ulusal bir kamu ydnetimine ulagmaktir. Mizakere sirecinde Turk kamu
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yonetimini derin sistemik degisikliklerin bekledigini tahmin etmek glic degildir.
Yonetsel orgitlerimiz ve birokratlarimiz bu degisimlere zaman kaybetmeden
hazirlanmak durumundadir. Geleneksel bakis acisi ve yonetim anlayisiyla bakildiginda
AB politika tasarim stirecleri asagi yukari soyle algilanmaktadir: Bir giin tam (yelik
gerceklesirse bu durumda AB ile ilgili politikalarin ne olacaginin belirlenmesinde ilgili
kamu orgutleri ve bu 6rgitlerde gorevli birokratlar hala daha tekellerini stirdirmeye
devam edecekler. Kapali kapilar ardinda pozisyonlar belirlendikten sonra, Avrupali
meslektaglarla gene kapali kapilar ardinda bir araya gelinecek, sonugta belli
konularda belli politikalar ortaya cikarilacaktir. Oysa devleti merkeze alan bu
“yonetim” anlayisi ¢gok énemli bir yanlisi icinde barindirmaktadir. Cok Duizlemli
Yonetisim yaklagiminin da agikga gosterdigi gibi, AB'de politikalar “yonetim” anlayisini
en somut sekilde gésteren yukarida anlattigimiz tarzda belirlenmemektedir. AB'de
uygulanacak politikalar tasarlanirken yalnizca Uye devletlerin bulrokratlar gorev
almamaktadir. Farkli dizlemlerde yer alan, fakat faaliyet alani olarak yalnizca bu
dizlemlerde “yuvalanmayan” (multi level/cok diizlemli) --ister kamusal, ister 6zel,
ister Uglinct sektoér olsun-- tim toplumsal aktorler mevcut sorunlarin belirlenip,
kaynaklarin ortak ¢6ziim havuzunda birlestirilmesi icin slrekli karmagsik muzakereler

(governance/yonetisim) igerisinde yer almaktadirlar.
SONUC

Oniimiizde uzanan dénem, Tiirk kamu biirokrasisinin AB’i, onun politika
tasarim siireglerini nasil algiladigini tartismak zorunda olacadimiz bir donem olacaktir.
AB'nin Cok Dlzlemli Yonetisim yapisi karsisinda geleneksel ydnetim faaliyetlerimizin
kosullarini ve codrafyasini genisletmek ve bu anlayils dogrultusunda yeniden
yapilandirmak gerekmektedir. Tlrkiye AB ile ilgili siyasi tartismalarin ikinci planda
kalacadi, daha cok teknik ve birokratik tartismalarin 6n plana gikacagi yepyeni bir
ddéneme girmektedir. Bu ylizden kamu yonetimi ile ilgili akademi dinyasi, AB'deki
politika tasarim ruhuna uygun olarak ¢ok ciddi zihinsel ve teknik destek sunmak ve
sadece Tirkiye'de degil AB kurumlar seviyesinde de politika tasarimlarini etkileme
guiciiniin nasil kazanabilecedi lzerine kafa yormak zorundadir. Hayatimizin her alanini

etkileyecek miizakere basliklar altinda gercek bir doniisimin esigindeyiz. Ulus Usti
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seviyede AB’nin ekonomik ve siyasi aktorleriyle irtibat artacak. Daha da 6nemlisi AB,
hem kamu kurumlarimizin hem de bu kurumlarin Uretecegi politikalarin ayrilmaz bir
parcasi haline gelecek. Artik bundan bdyle kamu yoOnetimimizin gosterecegi
performansi sadece sinirlarimiz icinde kalarak, burada belirlenen kriterlerle
degerlendirme sansina sahip olamayacadiz. Kendi performans degerlendirmelerimizin
otesinde AB tarafindan belirlenen performans kriterleri etkili olacak. Bu degisimi
basarabilecek bir kamu yonetimine ve biirokrasiye siddetle ihtiyac duyacagiz. Tirk
kamu ydnetimi tim kurumlarinda, is yapma yontemlerinde ve politikalarinda gergek
bir degisiklige gitmek zorundadir. Eger Cok Diizlemli Yonetisim gercekten AB yonetsel
modelini bize sunuyorsa, karsimizda hem vyerel, hem ulusal, hem de Avrupa
diizleminde 6zel sektér ve sivil toplumun sorunlarin ¢dziimiine katildigi bir yapi ve
iliskiler sistemi ile karsi karsiyayiz demektir. Bu yapi, kamu glcind kullanirken
biirokrasinin tek basina hareket ettigi, toplumun diger kesimlerinin disarida
tutuldugu, farkl yonetsel dlizlemlerdeki aktorlerin etkilesimine kapali bir yonetsel
sisteme AB kapisindan giris izni vermeyecektir. Sonug olarak, AB her gegen glin bir
“dig iliskiler meselesi” olmaktan cikmakta ve glnlik hayatin normal isleyisinin bir
parcasi durumuna gelmektedir. Uzerinde disiiniilmesi gereken soru sudur: AB

gercgekte nasil calismaktadir ve buna ne kadar hazir bir kamu yénetimine sahibiz?
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