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AVRUPA BIiRLIiGI’NE UYUM SURECINDE TURK KAMU
YONETIMININ INCELENMESI: iLERLEME RAPORLARI UZERINE
BiR ICERIK ANALIZi

Ozet

Avrupa Birligi bir komiir ¢elik toplulugu olarak ortaya ¢ikmis ancak sonrasinda meydana gelen degisim ve
doniistim siireciyle bir ¢ok alanda ortak politika gelistirilmistir. Gelistirilen politika siireclerinin saglikli
isleyebilmesi i¢in kamu yonetimi yapilarinin etkin ve verimli olmasi gerekmektedir. Bununla birlikte AB aday
ve lye tilkelerden ortak kamu yonetimi ssitemi gelistirmesini beklemektedir. Tiirkiye’de AB’ye tiyelik siirecinde
kamu yonetimini yeninden yapilandirmaya ¢alismistir. Bu calisma ile AB’ye uyum siirecinde Tirk kamu
yonetiminin ilerleme raporlari baglaminda incelenmesi amaglanmaktadir. Bu amaci gergeklestirebilmek iizere
oncelikle yerli ve yabanci kaynaklardan elde edilen veriler ile teorik g¢er¢eve olusturulmustur. Caligmanin
amacini gerceklestirecek olan icerik analizi kisminda Avrupa Birligi’nin Tiirkiye i¢in yayimladigi yillik ilerleme
raporlar1 analiz edilmis ve Tirk kamu yonetimine yonelik gelisme ve sorunlar ortaya konulmustur. Calisma
sonucunda ilerleme raporlar1 baglaminda Tiirk kamu ydnetiminin AB’ye uyum diizeyi ortaya konulmustur.

Anahtar Kavramlar: AB, Tiirkiye, Kamu Yonetimi, {lerleme Raporlari.

EXAMINATION OF TURKISH PUBLIC ADMINISTRATION IN THE PROCESS OF
ADAPTATION TO THE EUROPEAN UNION: A CONTENT ANALYSIS ON
PROGRESS REPORTS

Abstract

The European Union emerged as a coal-steel community, but with the subsequent change and transformation
process, common policies have been developed in many areas. In order for the developed policy processes to
function properly, public administration structures must be effective and efficient. However, the EU expects
candidate and member states to develop a common public management system. Turkey also tried to restructure
the public administration during the EU membership process. With this study, it is aimed to examine the Turkish
public administration in the context of progress reports in the process of harmonization with the EU. In order to
realize this aim, first of all, a theoretical framework was created with the data obtained from domestic and
foreign sources. In the content analysis part, which will fulfill the purpose of the study, the annual progress
reports published by the European Union for Turkey were analyzed and the developments and problems in
Turkish public administration were revealed. As a result of the study, the level of harmonization of Turkish
public administration with the EU was revealed in the context of progress reports.
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1. GIRIS

Avrpa Birligi fikri II. Diinya savasi ve bunun 6ncesindeki savaslar ile insani yikimlar1 6nlemek iizere
sorunlar1 uzlasarak ve birlik olarak ¢6zmek iizere kurulmustur. Bu kapsamda ilk olarak Avrupa Komiir
ve Celik Toplulugu ile kdmiir ve gelik havzalarindaki savasla birlikte ortaya ¢ikan sorunlar1 bitirmeye
yonelik uzlasi saglamistir. Daha sonraki siireclerde Birlik ortak pazar ve ortak para birimi gibi
ekonomik birliktelikler ile ulus-iistii bir 6rgiitlenme olmustur. Sadece ekonomik alanda degil tiim
kamu politikalar: alaninda {iye ve aday devletlerden 6nemli ilerlemeler kaydetmeleri beklenmistir. Bu
beklentilerden birisi de idari alanda yapilmasi istenenlerdir. AB her {ilkenin idari yapisinin kendine
0zgli kurallarla belirlemesini uygun bulmus olmakla birlikte bazi temel ilkeler baglaminda idari
yapinin giiglendirilmesi ve idari kapasitenin gelistirilmesi istenmektedir. Ozellikle yeni kamu ydnetimi
ve yonetisim anlayis1 kapsaminda ortaya cikan ilkeler AB {iyesi ve aday iilkelerin kamu yonetimi
yapilarinda yerlesmesi gerektigi ifade edilmistir. AB’nin Tiirk kamu yonetimine yonelik taleplerinin
neler oldugunu incelemek amaciyla olusturulmus olan bu ¢alismada yerli ve yabanci literatiirden elde
edilen verilerden yararlanilmigtir. Arastirma kapsaminda ilk olarak Avrupa Birligi’nin tarihsel siirecine
deginilmis ve daha sonra AB kamu yonetimi yapisi incelenmistir. Calismanin asil amacin
gerceklestirmek iizere AB’nin Tiirk idari yapisina yonelik beklentileri ilerleme raporlar1 baglaminda
incelenmistir. Caligma sonug boliimii ile tamamlanmustir.

2. AVRUPA BIiRLIGI’NiN TARIHSEL SURECINE ANTLASMALAR BAGLAMINDA
INCELENMESI

Bu yiizyilin ilk yarisinda Avrupa kitasi, milyonlarca 6lii insan1 ve ¢ok sayida yikimi getiren ¢atigmalar
yasadi. Yiizyillar boyunca Avrupa'da ¢ok sayida kanli savas gerceklesti, 1870-1945 yillarinda Fransa
ve Almanya arasinda gergeklesen ii¢ savas bulunmaktadir. Avrupali liderler, tilkeleri arasindaki barisi
yalnizca ekonomik ve siyasi entegrasyonun giivence altina alabilecegi sonucuna vardilar. Antagonist
milliyetgiligin {istesinden gelecek yeni bir Avrupa vizyonu, nihayet ikinci Diinya Savasi sirasinda
totalitarizme direnen direnis hareketleri sonucunda ortaya ¢ikti (www.parliament.ge, 28.12.2020).
Fransa Disigleri Bakan1 Robert Schuman’ca 9 Mayis 1950'de yapilan bir konusmada, o zamanlar tim
askeri giiciin kaynaklar1 olan kdmiir ve ¢elik {iretiminin havuzlanmasi, "Avrupa federasyonunun ilk
somut temeli" olarak oOnerildi. Bu tarih artitk her yil kutlamyor. Schuman'm fikri, eger iilkeler
kaynaklar1 paylagirsa ve temel hammaddeler igin bagkalarina giivenirlerse, birbirleriyle savasa girme
olasiliklarinin daha az (ve daha az miimkiin) olacagi yoniindeydi (Mclver, 2011: 4).

Avrupa Komiir ve Celik Toplulugu (AKCT), fransiz devlet adamlarinin fikri ve fiili katkilar ile
gerceklesmistir. Jean Monnet’in fikirleri ve Schuman’in gayretlerinin kurulusta énemli rolii olmustur.
AKTC’nin kurulusunun ger¢cek amaci zamanin silah sanayinin iki girdisi olan komiir ve ¢elik gibi
stratejik iiriinlerin iiretimi ve kullanilmasinin kayit altina alinmasi diisiincesidir (Cakmak, 2005: 19).
Schuman Plan1 uyarinca AKTC, Almanya, Belgika, Hollanda, ve Liiksemburg tarafindan 18 Nisan
1951°de imzalanan ve 25 Temmuz 1952°de yiiriirlige giren Paris Antlagmasi ile kurulmustur.
Toplulugun ilk baskanligim1 da, daha sonra Avrupa’nin babasi olarak anilacak Jean Monnet
istlenmistir (Tecer, 2007: 11).

Avrupa’da birlik taraflar olan Belgika Disisleri Bakan1 Paul Henri Spaak Avrupa’da siyasi bir birlik
icin 1953’de bir proje hazirlanmistir. Bu proje Avrupa Enerji Toplulugu icin yapi tasidir (Cakmak,
2005: 19-20). Daha ¢ok EURATOM olarak bilinen Avrupa Atom Enerjisi Toplulugu (EAEC),
Avrupa'yr olusturan alti Avrupa iilkesi (Belgika, Fransa, Italya, Liiksemburg, Hollanda ve Bati
Almanya) tarafindan 25 Mart 1957'de Roma'da kuruldu. 1952'de Komiir ve Celik Toplulugu (AKCT)
1950'lerin ortalarinda askeri (EDC) ve siyasi (EPC) entegrasyondaki basarisizliklardan sonra, bu
Avrupa idealini tamamen islevsel hatlar boyunca yeniden baslatma girisimiydi ve ekonomik
entegrasyon bir ara¢ olarak goriiliiyordu (Guzzetti, 1995: 6). 1 Ocak 1958’de yiiriiliige giren Roma
Antlagsmasi ile Avrupa Ekonomik Toplulugu’da (AET) kurulmustur. Roma antlagmasinin 2.
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Maddesine gore AET nin kurulus amact; ortak pazarin kurulmasi ve tiye devletlerin ekonomik politika
ve hedeflerinin daha fazla yaklastirilmasi geregince, Topluluk i¢inde ekonomik faaliyetlerin uyumlu
olarak gelistirilmesi, siirekli, dengeli ve istikrarli bir biiylime, yasam diizeyinin hizla yiikseltilmesi ve
birlestirdigi devletler arasinda daha yakin iligkiler gergeklestirilmesidir (Tecer, 2007: 13).

AKTC, AET ve EURATOM ile Avrupa’da alti kurucu iilkenin onciiliigiinde ii¢ farkli temel alanda
isbirligi resmen baglamis oluyordu. Daha sonra AB’nin ¢ekirdegini olusturan bu ii¢ kurum 8 Nisan
1967 tarihinde imzalanan ve 1 Temmuz 1967 tarihinde yiiriirliige giren Fiizyon Antlagsmasi ile birlesti
ve Avrupa Topluluklart ismini aldi (Keskin, 2010: 11). Avrupa Birligi kurucu antlagsmalar1 dinamik
metinlerdir; AB, degisen kosullar ve yeni gereksinimler dogrultusunda zaman zaman kurucu
antlagsmalarinda degisiklikler yapmaktadir. Bu c¢ercevede 1985 yilinda toplanan Liiksemburg
Konseyi’nde, Avrup Biitiinlesmesine yeni bir ivme kazandirmak amaciyla bir “Avrupa Tek Senedi”
imzalanmigtir. 1 Temmuz 1987°de yiiriirliige giren Avrupa Tek Senedi ile Avrupa Topluluklari’ni
kuran antlagmalar, ilk kez kapsamli bir sekilde degistirilmistir. Temel amag, Toplulugun kurulus
amaclarindan olan tek pazarin gergeklestirilmesine yaklasmaktir. Uye iilke pazarlarinin tek bir
Topluluk pazar1 olarak biitiinlestirilmesi olarak tanimlanacak bu hedefin gerceklestirilmesi, tiye iilkeler
arasinda mal, hizmet, kisi ve sermaye dolasimi Oniindeki engellerin kaldirilmasi ve iiye iilkelerin
mevzuatinin bu pazarin igleyisinin gerektigi ol¢lide yakinlagtirilmasina bagli olmaktadir. Avrupa Tek
Senedi, tek pazarin tamamlanmasi igin gerekli itici gilicli saglamakta ve hukuksal yapiy1
olusturmaktadir (Uzun ve Oztiirk, 2004: 59-60).

Topluluk Avrupa Tek Senedi ile ortaya ¢ikan ve devletler i¢in benzer politik hedefler olugturulmasina
ve bu politikalarin uygulanmasina hiz vermistir. Bununla birlikte siirekli ilerlemeyi ve gelismeyi
saglayan yeni alanlarda calismalara devam edilmis ve ortak kiiltlir ve ortak vatandaslik kimliklerini
gelecek nesillerin ve dezavantajli durumda bulunan geng niifusun daha giivenli ortamlarda hayatlarini
siirdiirmelerini saglayacak anlasmalarla yasallastirmistir. Bu gerek¢e ile 07 Subat 1992 tarihinde
imzalanan ve iiye devletler arasinda siyasi, toplumsal ve ekonomik uyum i¢in Maastricht Anlagmasi
adiyla bilinen, resmi adiyla “Avrupa Birligi Anlasmas1”, Roma Anlagmasi’nda kapsamli degisiklikler
gerceklestirmigtir. 1 Kasim 1993°te uygulanmaya baglanan séz konusu anlagmayla, ortak giivelik
politikas1 ve dis politika, toplumsal Avrupa ve Avrupa vatandasligi, ekonomik ve parasal birlik
alanlar1 6nemli bir hal almistir. Antlagma ile birlikte Avrupa Toplulugu’nun adi Avrupa Birligi olarak
degistirilmistir. Avrupa Birligi’nin genigleme politikasi uygulamaya baglamasi ile birlikte, Maastricht
Anlagmasi’nin ortaya koydugu uygulama ve maddelerin degistirimesi geregi ortaya c¢ikmistir. Bu
kapsama 16-17 Haziran 1997 tarihinde Amsterdam’da gergeklestirilen Amsterdam Zirvesi, daha da
onemlidir. 1 Mayis 1999 tarihinde uygulanmaya baslanan Amsterdam Anlagmasi; adalet, giivenlik ve
ozgiirliik; Avrupa Birligi vatandashigi; uyumlu ve etkin bir dis politika; birlik kurumlari; daha giiclii
isbirligi; anlagsmalarin sadelestirilmesi ve yeniden gozden gegirilmesi alt basliklarindan olugsmaktadir
(Aydin, 2009: 215-217).

AB Antlagsmasini degistiren Nice Antlagsmasi, Avrupa Topluluklarini kuran Antlagmalar ve ilgili bazi
kanunlar, Avrupa Parlamentosu Baskani Nicole Fontaine'in huzurunda 26 Subat 2001 tarihinde
imzalanmigtir. Nice Antlagmasi’nin amaci, Avrupa Birligi’nin kurumsal yapisini yeni genislemenin
getirdigi giicliiklerle basa ¢ikabilecek sekilde reform etmekti. Nice Antlagmasi ile Parlamentonun
yasama ve denetleme yetkileri artirilmis ve nitelikli ¢cogunluk oyu Konsey i¢inde daha fazla alana
genigletilmistir. Anlagma 1 Subat 2003 tarihinde yiirlirliige girmistir (Avrupa Parlamentosu, 2021).

Lizbon anlagsmasini hazirlamadan once, 2004 yilinda AB, AB Anayasasmi olusturan anlagmayi
onaylamaya ¢alisti. Bu anlagsmanin amaci, karar alma prosediiriindeki degisiklikler, tiye devletler
arasinda oylarin dengelenmesi, belirli alanlarda Avrupa Parlamentosu'nun giiglendirilmesi, Avrupa
vatandasliginin vurgulanmasi, AB'nin kurumsal yapisimnin iyilestirilmesi, Temel Haklar ve Birligi
temsil edecek bir digisleri bakan1 atanmasidir. 29 Ekim 2004'te imzalanan anlagma yiirtirliige girmedi.
Fransa ve Hollanda'daki popiiler referandumlar Anayasaya hayir dedi. Sonug olarak, liye devletlerin
ulusal liderleri yeni bir alternatif diisiinmeye basladi. Bdoylelikle, 2007 yilinda Almanya'nin AB
bagkanliginda Sansolye Angela Merkel, 6nce bir “Reform Antlagmasi” olarak adlandirarak ve kabul ve
onay kosullarin1 belirleyerek antlagsmayi degistirme planini tasarladi. Anlasmanin islenmesinden bir
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buguk yil sonra, AB bagkanlar1 anlagsmay1 13 Aralik 2007'de Lizbon'da “Lizbon Antlagsmasi” adini
veren Portekiz AB baskanliginda imzalamaya karar verdi. Sansolye Merkel, yeni antlagmayi1 hazirlayip
imzalamadan once, iiye devletlerin hiikiimetlerini, anlagmanin referandumun 6niine koyan kisimlarim
belirlemeye ve sonug olarak referandum ihtiyacini bir kenara birakan bu kisimlar degistirmeye ya da
kaldirmaya cagirmisti. Yeni anlasmanin amaci, 27 iiye devletten olusan Avrupa Birligi'ni daha etkili,
demokratik ve seffaf hale getirmektir. Ayrica, Birlige enerji, iklim degisiklikleri, sosyal konular,
giivenlik ve go¢ konusunda uluslararasi diizeyde 6zellikle vatandaslar i¢in 6nemli olan siyasi gelisme
yollarin1 saglamay1r amaglamaktadir. Ayrica Lizbon Anlasmasi ile birlikte AB’ye yeni kurumlar
eklenirken bazi kurumlarin fonksiyonlar1 degismistir (Sela ve Shabani, 2010: 49-50).

AB’nin anlagmalar1 incelendikten sonra kisaca genisleme siirecine de bakilirsa 1973 yilina
gelindiginde ise ilk genisleme hareketleri gerceklemis ve iiye iilkelerle bir iyi bir koti iligkiler ag
siirekli devam eden Ingiltere’nin yaninda irlanda ve Danimarka AT’ye kabul edilmislerdir. AB tarihi
acisindan ilk genigsleme hareketi olarak kabul edilen bu genisleme diger genislemeleri izlemis ve
sirastyla 1981 yilinda Yunanistan, 1986 yilinda Ispanya ve Portekiz, 1995 yilinda Avusturya,
Finlandiya ve Isveg, 2004 yilinda Letonya, Litvanya, Giiney Kibris Rum Kesimi, Malta, Slovenya,
Slovakya, Estonya, Macaristan, Cekya ve Polonya, 2007 yilinda Bulgaristan ve Romanya son olarak
ise 2013 yilinda Hirvatistan’in katilimiyla bugilinkii halini almistir. Yani siire¢ boyunca 6 adet
genisleme meydana gelmistir. Bu cercevede 1973 genislemesine “Ilk Genisleme” 1981 ve 1986
genislemesine “Giliney Geniglemesi”, tek basina 2004 genislemesine “Biiyiik Genisleme”, 2004, 2007
ve 2013 genislemesine hepsi bir arada “Dogu Genislemesi” adlar1 verilmektedir (Belli, 2019: 78).

3. AVRUPA BIRLIGI’NDE KAMU YONETIMi

Avrupa'da son yirmi yildaki deneyimler, temel olarak farkli reform kapasitesi, reform yaklasimlarinin
surdiriilebilirligi, kapsam ve 'uygun baglam' nedeniyle farkli idari reform yollar1 ve sonuglar
gostermektedir. Eski Uye Devletlerde "Yeni Kamu yonetimi" reform dalgasini tetikleyen tesvikler,
kamu ydnetiminin boyutunu kiigiiltmek ve idareyi daha verimli hale getirmek i¢in yurt i¢inde taninan
ihtiyaglar ele alinmisir. Ancak kamu kurumlariin boyutu, yapisi ve kapsami her iilkeye 6zgiidiir ve
mimarileri ve organizasyonu ulusal bir yetkidir. Ayn1 zamanda, iyi yonetisim taninabilir bir sekilde bir
biitiin olarak AB'nin ve bireysel Uye Devletlerin ¢ikarlarina hizmet etmektedir. Etkili kamu idareleri
ve yiiksek kaliteli, verimli ve bagimsiz yargi sistemleri olmadan, AB miiktesebati etkili bir sekilde
uygulanamaz, i¢ Avrupa pazari tamamlanamaz ve akilli, kapsayici ve siirdiiriilebilir biiyiime hedefleri
gercekei bir sekilde gergeklestirilemez (Thijs ve Hammerschmid, 2018: 4).

Her bir AB iiye iilkesinin genel devlet sistemi, tarihi ve giincel siyaseti ve diger kiiltiirel yonleri,
reformlara ve belirli idari modernizasyon tiirlerine olan baglilig1 sekillendirmede belirleyici faktorler
olmaya devam etmektedir. ilk olarak, AB Uye Devletleri arasinda kamu ydnetimi reformunun
sonuglari iizerinde dnemli etkileri olan siirekli yiiksek bir heterojenlik vardir. ikincisi, birgok alanda,
kamu idaresinin sistematik bir degerlendirmesi ve kamu yonetimi reformlarinin sonuglari igin hala
gecerli karsilastirmali verilere sahip degiliz. Cogu iilke bulgusu, idari reformlarin basarisina iligkin
sistematik kanitlarin ve degerlendirmelerin eksikligini vurgulamaktadir. Cogu iilke, reformlarin
ilerlemesini izlemek ve raporlamak igin merkezi bir mekanizmadan da yoksundur. Reformun
icerigiyle ilgili olarak, tiim {ilke farkliliklarina ragmen, kamu yonetimi reformu konularinda 6nemli
ortakliklar goriinmektedir. Bunlar ayn1 zamanda, dzellikle Giiney ve Dogu Avrupa Uye Devletlerinde
Avrupa Komisyonu'nun giindem belirleme ve destek mekanizmalarindan (6rn. Tek noktadan satis
noktalari, diizenleyici etki degerlendirmesi, idari yiik, dijitallesme ve agik hiikiimet) giderek daha fazla
etkilenmektedir. 27 AB Uye Devletinde gdzlemlenen asagidaki en yaygin reform egilimleri, kamu
yonetimi reformuna yonelik "Avrupa" yaklasiminin temel bilesenleri gibi goriinmektedir (Heichlinger
v.d., 2018: 10-11):

» Bilgi edinme 0Ozgiirliigi mevzuati, agik veri, satin alma reformlar1 ve yolsuzlukla
miicadele makamlarmin kurulmasi gibi dis seffaflifi giiclendirmek i¢in agik hiikiimet
girisimleri ve reformlari;
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» Devlet calisanlarinin boyutunu ve maliyetlerini azaltmaya yonelik kesinti 6nlemlerine,
meritokrasinin giliclendirilmesine, performans degerlendirmelerinin iyilestirilmesine ve
davranig kurallarinin getirilmesine odaklanan kamu hizmeti reformu;

» Hizmet sunumunu iyilestirmek igin portallarin ve elektronik imza ¢6ziimlerinin kurulmasi,
¢evrimigi hizmetlerin uygulanmasi ve tek noktali magazalarin gelistirilmesi gibi e-devlet
Onlemleri;

» Hiikiimet merkezi koordinasyon kapasitesini giliclendirmeye yonelik reformlar ve
ajanslarin / bagimsiz organlarin bulunmasi;

» Verimliligi artirmak ve sonu¢ odakliligi giiclendirmek i¢in performans ydnetimi ve
reformlar;

» Diizenleyici etki degerlendirmesi, son degerlendirme veya paydas analizi gibi farkli
araclar yoluyla kanita dayali politika olusturmanin ve daha iyi diizenlemenin
giiclendirilmesi;

» Firmalar ve vatandaglar tizerindeki idari yiikiin azaltilmasidir.

AB aday iilkelerin kamu yonetimi sistemleri noktasinda asagidaki bagliklar1 gore bir degerlendirme
yapmaktadir (Balci, 2004: 120):

“Siyasal Kurumlar: Bunlarin kopenhag kriterlerine uyumu degerlendirilmektedir. Ozellikle ifade
Ozgiirliigh, polis ve gizli servislerin kontrolii, hapishanelerin durumu, azinliklarin i¢inde bulundurklar
durumlar gibi konulara 6nem verilmektedir.

Adalet: Mahkemelerin is yiikil, yargic bagimsizligi ve egitimlerinin yeterliligi, AB normlarmin yargi
stirecinine derecede etkiledigi degerlendirilmektedir.

Yerel Yonetimler: Yerel ozerkligin ne diizeyde oldugu, yerel yonetimlerin merkezden bagimsiz
finansal kapasitelerinin bulunmas1 gibi konulara yer verilmektedir.

Yénetsel reform: Ulkelerin biitiinciil bir plan dahilinde kamu ydnetimi sistemlerini dizayn etme ve
bunu uygulamalar1 beklenmektedir.

Merkezi Yonetim: Yonetsel yapi icerisinde merkezin oynagi roliin ne oldugu degerlendirilmekte,
stratejik karar verme, politikalar1 uygulanmada etkenlik, koordinasyon saglama derecesi dnem tasiyan
konular arasinda bulunmaktadir.

Devlet Memurlari: devlet memurlarinin haklar1 ve gorevleri ile ilgili spesifik bir diizenlemenin
bulunmasi ile siyasi otoritelerden bagimsiz ¢alisma kosullarinin varligi tavsiye edilmektedir. Memur
sayisi, nitelikli eleman ihtiyaci, egitim gereksinileri, licretlerin 6zel sektdre benzesmesi konularinda
dikkatle incelenmektedir. Diger konular yoksullukla miicadele, sektorel yonetimlerdir.”

4. AB’NIN TURK KAMU YONETIMINE YONELIK TALEPLERININ iLERLEME
RAPORLARI BAGLAMINDA DEGERLENDIRILMES]

Tiirkiye’de kamu yonetiminin yeniden yapilandirilmasi ile ilgili ¢aligmalar1 ve bu calismalar1 ortaya
¢ikaran nedenleri Osmanli Devletinin modernlesme g¢alismalarinin basladigi Tanzimat Fermanina
kadar gotiiriilebilir. Osmanli dénemi kamu yonetimi yapisinin padisah yonelimli olmasi nedeniyle
Cumbhuriyet ile birlikte olusturulan biirokratik yapilar ve bu yapilara dayanak olusturan anayasalarin
gelistirildigi goriilmektedir. Her ddnemde kamu yonetiminin sorunlarimin tartisildigi ve planli donem
oncesinde hiikiimet programlarinda yer alan planli dénemde ise kalkinma planlarinda yer bulan siire¢
Tiirkiye nin Avrupa Birligi adayligi ile farkli bir siirece girmistir (Yilmaz, 2007: 21-23).

Tiirkiye’nin Avrupa Birligi iiyelik siireci 1959 yilinda AET’ye katilmak icin bagvuru yapmasi ile
baglamustir. Bu basvuru ile baslayan sitire¢ 1963 yilinda Tiirkiye-AB iliskileri agisindan bir gergeve
anlagmasi olan ve Tiirkiye ile AET arasindaki iligkilerin kanuni gerg¢evesini olusturan Ankara
Anlagmast’nin kabul edilmesi ile devam etmistir. 1987°de tam iiyelik bagvurusu, 1996’da Giimriik
Birligi Anlagsmasinin yiiriirliige girmesi, 1999°da Tiirkiye’ nin “aday iilke” olarak kabulii, 2005°de tam
iiyelik i¢in miizakere siirecinin baglamasi asamalarindan gecerek giliniimiize kadar gelmistir. Esasinda
24 Ocak 1980 sonrasinda baglayan doniisimiin koalisyonlar ile sekteye ugramasi ve 2002 sonras1t AK
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Parti iktidari ile bir zorunluluk haline doniismesi ile AB iiyeligi ve bu kapsamda gelisen Tiirk kamu
yonetimi sisteminin yeniden yapilandirilmas: stirecini degerlendirmek igin iyelik stirecinin temel
belgesi olan Ilerleme Raporlarina bakmak gerekmektedir (Uysal, 2020: 34).

Aday iilkelerin belirlenen siyasal ve ekonomik oncelikler ve Birlik Miiktesebatina uyum itibariyle tam
iiyelik stirecinde, kaydettigi gelismeler, Komisyonun 1998 yilindan beri yayinladigi yillik ilerleme
raporlarinda degerlendirilmektedir. ilerleme Raporlarinda, Kopenhag siyasi kriterlerini karsiladig1
belirlenen aday {ilkelerle katilim miizakerelerinin baglatilmas1 Komisyonca Bakanlar Konseyine
tavsiye edilmekte; Zirve kararlariyla katilim miizakere siireci baslatilmaktadir. Bu siire¢ icinde adayin,
belirlenen siyasal ve ekonomik dncelikleri karsilama ve Birlik miiktesebatini iistlenebilme kapasitesi
bakimindan gdsterdigi asamalar, yine Komisyonca hazirlanarak yayimlanan yillik Ilerleme
Raporlarinda degerlendirilir (Tecer, 2007: 204).

[lerleme raporlarina merkezi yonetim ile yerel yonetim iliskilerinde belirgin degisikliklere neden olan
2005 yili ile baglamak daha dogru olur. Bu kapsamda 2005 yil1 ilerleme Raporunda kamu y6netiminin
yeniden yapilandirilmasina iligkin Oneriler ve elestiriler yer almaktadir. Merkezi yonetim ve yerel
yonetim iliskilerine iliskin reformlar ile bir miktar ilerleme kaydedildigi ancak karsilasilan zorluklar
neticesinde boliinmiis bir yaklasim ortaya ¢iktig1 ifade edilmistir. Ozellikle Kamu Yonetimi Reformu
Cerceve Yasasi’nin veto edilmesi elestirilmis ve kamu yonetimi reformunun ana unsuru oldugu
belirtilmistir. 2002, 2003 ve 2004 yili ilerleme Raporlarinda ve Avrupa Idari Alani yaklagimi ile
beklenen reformlar 6zellikle yerel yonetim yasalarindaki degisiklikler ile kendisini gostermistir. 2004-
2005 yillarinda Belediye Kanunu, Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu ve 1l Ozel idaresi Kanunu
degistirilmis ve bu kanunlar ile merkezi ydnetimin yerel yonetimler iizerindeki idari vesayeti
azaltilarak gorev ve yetki baglaminda yerel yonetimler giiclendirilmistir. Yerel yOnetim yasalar
oncesinde kamu yonetiminde denetiminin saglanmasi i¢in 5018 Sayili Kamu Mali Ydnetimi ve
Kontrol Kanunu kabul edilmistir. Bu ¢ergevede s6z konusu kanunlar; etkin, sonuca odakli ve seffaf
yerel idareyi hedefleyen modern kamu idaresi kavramlar1 getirmektedir. Mahalli Idare Birlikleri
Kanunu, ortak sorunlar1 bulunan koéylerin, belediyelerin ve il 6zel idarelerinin, ortak projeler i¢in bir
araya gelmelerine imkan tanimaktadir. Bu donemde beklenen ilerlemelerden birisi Ombudsmanin
kurulmasinin gerekliligi iizerinedir. Ancak Kamu Denetgiligi Kurumu 2006 yili ilerleme Raporunda
yer alan bir husus olmustur. (2002, 2003, 2004, 2005 ve 2006 yillar1 Ilerleme Raporlari).

2008 yil1 Ilerleme Raporunda yerel yonetimlere iliskin ortaya ¢ikan yasal diizenlemeler iizerinden bir
degerlendirme yapilmigtir. Yerel yonetimlerin gelirlerinde degisiklik meydana getiren ve bazi
belediyelerin tiizel kisiliklerinin kaldirilmasi iceren kanunlara deginilmistir. Raporda yerel yonetimlere
iligkin yasalarin uygulanmasina ve kapasite artirimina devam edildigi ifade edilmistir. Bununla birlikte
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunun tam olarak uygulanmamasi ve Kamu Y&netimi Reformu
Cerceve Yasasmin halen kabul edilmemesi elestirilmistir. Kamu Denetgiligi Kurumu Kanunun
Anayasa Mahkemesine gétiiriilmesi ve askida olmasi elestirilen bir diger konudur (2008 yil1 ilerleme
Raporu).

2009 yili ilerleme Raporu déneminde Tiirk kamu ydnetimi sisteminde simirli diizeyde bir ilerleme
gerceklestirildigi ortaya konulmustur. Ozellikle, kamu hizmetinin giiniimiiz sartlarina uygun hale
gelmesi noktasinda &nemli diizenlemelerin ortaya konulmasi gerekmektedir. Oncelikler arasinda,
biirokrasi ve kirtasiyeciligin azaltilmasi1 ve yonetim siire¢lerinin sadelestirilmesinin tesvik edilmesiyle
birlikte profesyonel, bagimsiz, hesap verebilir, seffaf ve liyakate dayali bir kamu hizmet sunumunun
gerceklestirilmesi gerektigi ilerleme raporunda ortaya konan bir diger ifadedir (2009 yili ilerleme
Raporu).

2010 yili ilerleme Raporuna goére Kamu Denetciligi Kurumu’nun kurulmasi ile kisisel verilerin
korunmasi ve bilgiye erisim konularinda bir takim ilerlemeler kaydedilmistir. Ozellikle Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun uygulanmasi noktasinda eksiklikler oldugu ve kamu hizmetleri
reformu konularinda daha fazla gaba sarf edilmesi gerektigi ifade edilmistir (2010 yili Ilerleme
Raporu). 2011 yili flerleme Raporunda daha ¢ok hesap verilebilirlik kavrami iizerinde durulmus bu
kapsamda beklenen yasal diizenlemelerden sdz edilmistir. Ozellikle Sayistay ve Kamu Denetciligi
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Kurumunun uygulama ve eksikliklerinden bahsedilmistir. Bu dénemde ve dnceki donemlerde tizerinde
durulan bir diger konu bilgiye erisim baglaminda e-devlet uygulamasinin gelistirilmesi ve Diizenleyici
Etki Analizi siireglerinin gelistirilmesi iizerinedir (2011 yil1 Ilerleme Raporu). 2012 yili ilerleme
raporlart oncesinde siirekli elestirilen ombudsman konusu Kamu Denet¢iligi Kurumu Kanununun 14
Haziran 2012°de kabul edilmesi ile nihayete ermistir. 2012 yili ilerleme raporu doneminde Kamu
Denetciligi Kurumu Kanunu kabul edildiginden raporun kamu yonetimi ile ilgili kismi bu eksen
cercevesinde gelismistir. Bununla birlikte Sayistay Kanununda yapilan son degisiklikler, Sayistay
denetimi ve kontroliiniin bagimsizlik ve etkililigine iliskin ciddi endiseler oldugu ifade edilmistir
(2012 y1l1 Tlerleme Raporu). 2012 yili sonrasinda gerceklestirilen énemli diizenlemelerden birisi 6360
sayili Kanun’dur (Apan, 2015: 330). 2013 yili Ilerleme Raporunda biitiin kamu kurumlarinda
seffafligin ve hesap verebilirligin artirilmasi icin ¢aba gosterilmesi gerektigi ve kapsamli bir kamu
hizmeti reformuna duyulan ihtiyacin devam ettigi ifade edilmistir. Bu donemde elestirilen bir diger
konu kamu ydnetiminde personele yonelik diizenlemelerdir (2013 yil1 ilerleme Raporu).

2014 yilinda yayimlanan Ilerleme Raporunda Tiirkiye'nin, kamu ydnetimi reformu konusunda
kapsamli bir stratejik cercevesi bulunmadigi ortaya konulmustur. Bu kapsamda bir kamu yonetimi
reformu stratejisi kabul edilmeli ve bunun koordinasyonundan sorumlu bir birim olusturulmasi
gerektigi dnerilmektedir (2014 yili ilerleme Raporu). 2015 yili Ilerleme Raporunda yerel yénetimlere
iligkin elestirisel bir bakis ortaya konulmustur. Buna goére 2012 yilinda 6360 sayili Kanun ile
Biiyiiksehir belediyelerinin yetkileri artirilmis olmasina ragmen mali Ozerklik noktasindaki
gelismelerin siirhi diizeyde kaldigr ortaya konulmustur. Belediyeler, kanunla tanimlanan gorev, yetki
ve sorumluluklarim gerceklestirmek {izere gerekli mali kaynaklara ihtiyag duymaktadirlar. Bununla
birlikte kamu personelinin gorevden uzaklastirilmasi siireci, yolsuzlukla miicadele ve yargisal
diizenlemeler iizerinde elestiriler yer almistir (2015 yil1 Ilerleme Raporu). 2016 yili Ilerleme Raporu
Tiirkiye’de FETO terdr orgiitiiniin  darbe girisimi neticesinde olaganiistii hal kapsaminda
degerlendirilmistir. Bu kapsamda daha ¢ok personel konular iizerinde durulmustur (2016 yil1 ilerleme
Raporu). 2018 yil1 ilerleme Raporunda Olaganiistii hal devam ettigi i¢in mevcut ilerleme raporu bu
cercevede yazilmistir. 2019 ve 2020 yillar1 Ilerleme Raporlari daha ¢ok yeni hiikiimet sistemi olan
Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi iizerine olmustur. Her iki ilerleme raporunda benzer ifadeler yer
almis olup bunun en 6nemli nedeni hem Tiirkiye’nin hem de AB’nin kapilarimi karsilikli olarak
birbirlerine kapatmalar1 ve uyum siirecinin yavaslamasidir. Bu kapsamda ilerleme raporlarinda su
ifadeler yer almaktadir; “Tiirkiye kamu yonetimi reformu alaninda kismen hazirlikli durumdadir ve
politika olusturma ile hesap verebilirligi de etkileyen kamu hizmetleri ile insan kaynaklarinin yonetimi
alanlarinda ciddi bir gerileme kaydedilmistir. Kamu hizmeti sisteminde yapilan degisiklikler ile kamu
yonetimi daha da siyasilesmistir. Ust diizey yonetici kadrolar igin liyakat ve rekabete dayali atamalar,
istisna olarak kalmaya devam etmektedir. Usule iliskin ciddi eksiklikler, Olaganiistii Hal Islemleri
Inceleme Komisyonunun, ihrag¢ edilen kamu gorevlileri icin ne derece etkili bir hukuk yolu olarak
kabul edilebilecegi hususunda siiphe yaratmuistir” (2019 ve 2020 yili ilerleme Raporu). Ilerleme
raporlar1 yaninda AB uyum siirecinde diger énemli bir belge Miizakere Cerceve Belgesidir (Okmen ve
Canan, 2009: 143). Ancak calismanin kapsamini genisletmemek {izere ilerleme raporlarinin
incelenmesi yeterli goriilmustiir.

SONUC

Komiir ve Celik toplulugu olarak ortaya ¢ikan AB donemin sartlar1 ve gelismeler 1s181nda otaya ¢ikan
anlagsma ve soOzlesmeler neticesinde ekonomik, sosyol ve siyasal alanda ortak politikalar
gelistirilmistir. Gelistirilen bu politikalarin hem liye hem de aday iilkelerin i¢ miiktesabatina
aktarilmas1 gereken politiklardir. Bazi iilkeler bu siirece hazirlikli ve mevzuat uyumu noktasinda sorun
yasamamaktadir. Bazi iilkelerde ise topyekiin reform galigmalari yapilmasi gerekmektedir. Bu politika
alanlarindan birisi olan kamu yOnetimi alan1 hassas ve diger politika alanlarmi etkileyen bir alandir.
Bundan dolay1 AB, aday ve iiye iilkelerin kamu yonetimi sistemlerinde bir model 6énermek yerine bu
iilkelerin kamu yonetimi sistemelerinde yeni kamu ydnetimi ve yonetisim gibi olgularin ilke
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baglaminda yerlesmesini beklemektedir. Bu ilkeler genel olarak seffaflik, hesapverilebilirlik, mali
saydamlik, vatandas odaklilik, katilimcilik, hizmette yerellik v.b. gibidir.

AB’ye tam iiyelik miizakere siirecinde baglamig olan Tiirkiye agisindan ise kamu yonetiminin yeniden
yapilandirilmasi ¢aligmalar1 2002 sonrasinda yogun bir sekilde baslamistir. Ancak bu ¢aligmalarin
temeli 24 Ocak kararlar1 sonrasinda hem ekonomi alaninda hem de kamu yonetimi alaninda meydana
gelen degismeler neticesinde baslamustir. Ozellikle 6zellestirme politikalar1 ile devletin kiiciiltiilmesi
ve asli isine yoOnelmesi ayrica biirokrasideki kirtasiyeciligin 6nlenmesi saglanmistir. 2004 yih
sonrasinda yerel yonetimeler ile ilgili yasal diizenlemeler hem Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik
Sartina hem de AB uyum siirecine entegre olmay1 saglamustir. Ozellikle yerel yonetimlerin idari ve
mali 6zerkligine yonelik reform niteliginde degisiklikler olmustur.

Sonug olarak 1999 Helsinki Zirvesi ardindan gerceklesen reformlar ile birlikte Tiirkiye 6zellikle 2001
ve 2005 yillar1 arasinda ¢ok kapsamli bir degisim ve doniisiim gerceklesmistir. Bu donemde basta
Anayasa ve kanunlar olmak tizere birgok yasal diizenleme gergeklestirilmis ve Kopenhag siyasi
kriterleri kargilanarak tam tiyelik miizakere siireci baglamistir. Ancak miizakerelerin baglamasi reform
siirecinde ters bir etki yapmis ve Tiirkiye’nin reform hizi olduk¢a diismiistiir. Genel olarak AB
Ilerleme Raporlarindaki Tiirk Kamu Y&netimi ile ilgili 6neri ve elestiriler incelendiginde Tiirkiye’nin
oldukea gii¢lii bir kamu hizmeti ve idari kapasiteye sahip oldugu, kamu yonetimi konusunda kismen
hazirlikli oldugu fakat kapsamli bir kamu yonetimi reformu yapmayi olduk¢a agirdan aldigi, yerel
yonetimlere idari ve mali 6zerkliklerinin saglanabilmesi konusunda ¢ekimser kaldigi goriilmektedir
(Aytug, 2016: 141). Bununla birlikte 2004-2005 yilinda gergeklestirilen yerel yonetim yasalarinin ve
e-devlet, kamu denet¢iligi kurumu, bilgi edinme ile ilgili diizenlemeler konularinda gelismeler
yasanmustir. S0z konusu diizenlemeler ile bugiinkiinden daha iyi yonetilen, demokratik, katilimci,
hesap verebilir, saydam bir yap1 dngérmektedir (Coskun, 2004: 108).
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