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Ozet

Eszamanli bir siire¢ ve proje niteligindeki Avrupa biitiinlesmesi ve
biitiinlesmenin dort temel boyutu (siyasal biitiinlesmesi, kurumsal biitiinlesme,
tutumsal bitiinlesme ve giivenlik biitiinlesmesi) arasindaki etkilesim “fonksiyonalist”
olarak tanimlanabilecek bir Avrupa Birligi (AB) ortaya ¢ikarmistir. Biitiinlesmenin
siyasa kapsami ve kurumsal derinligi zamanla cok-diizlemli, elitist, islevsellige
odakl1 ve kitlelerin izin veren konsensiisiine dayanan bir yonetisim modeli ve siyasi
topluluk yaratmustir. Ancak Soguk Savas sonrasi Avrupa’da kesisen i¢ ve dig dinamik
ve baskilar, biitiinlesmenin siyasa ve kurumsal boyutlari yaninda tutumsal
biitinlesmeyi de on plana ¢ikarmigtir. Bunun sonucu AB, fonksiyonalist 6zelligini
uyarlayarak siirdiiriirken, biitiinlesmenin iiye devletler ve ulusal siyaset iizerinde
artan etkisi, Avrupa biitinlesmesini ulusal diizlemde giderek siyasilestirmis ve daha
tartismali kilmistir. Bu makalenin amaci, fonksiyonalist AB ile siyasilesen ve Avrupa
biitiinlesmesinin celiskili gibi goriinen birlikteligini 1950 ortalarindan giintiimiize dek
uzanan tarihsel gelisim siireci iginde analiz etmektir.

Anahtar kelimeler: Avrupa siyasal biitiinlesmesi, AB siyasal sistemi, biitiinlesmenin
siyasilesmesi, AB yonetisimi.

1. Giris

Avrupa biitiinlesmesi ve Avrupa Birligi (AB) c¢alismalarindaki
ortodoks yaklasim, biitiinlesme siirecinde ulus devlet ve kurumlarin yerini
ulusiistii yapilarm alacag: savi iizerine kurulmustur'. Biitiinlesme siirecine
iligkin bu 6ngoriisii sorgulanmakla birlikte, bu anlayisa temel olusturan
stire¢ ve sonucunda ortaya ¢ikacak yeni olusum, siyasal topluluk veya sistem

' Bu calismada, 1993 oncesi donemi degerlendirirken Avrupa Toplulugu (AT) terimi, 1993
sonras1 dénem analizinde ise Avrupa Birligi (AB) kavram kullanilmaktadir.
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(polity) iliskisi, Avrupa siyasal biitiinlesmesi analizinin giincel ve énemli bir
unsurudur. Yazinda yer alan alternatif kavram ve yaklagimlara karsin, gerek
stirecin doniigiimsel niteligi gerekse sonucunun temel 6zellikleri ¢ogunlukla
ulus devlet referans1 altinda tartisilagelmistir. Bu baglamda biitiinlesme
siirecine iliskin temel soru, AB’nin ulus devleti yeniden insa ettigi (ve
giiclendirdigi) mi yoksa devletin ve smirlarnin Gtesine mi gectigidir®.
Biitiinlesmenin baglica dinamiklerinden birini AB ve iiye devletin karsilikli
iligkisi olustururken, siirecin ¢iktis1 siyasal sistem ise “ulusal sonras1”,
“Westfalya sonrasi” veya “post-modern” seklinde tanimlanmigtir. Bu
calisma, AB ve ulus devletlerini, Avrupa’nin 1945 sonrasi siyasi
doniislimiiniin  birlikte ve ayrilmaz aktorleri olarak gormektedir. Bu
doniigiim ulus devletlerin 6nemini azaltmadig: gibi, ulusal siyasi liderleri ve
¢ok sayida ulusal-alt1 ve ulusal iistii aktorleri “gok-diizlemli” bir sistem igine
¢ekmistir.

Avrupa biitiinlesmesi salt bir doniisiim siireci ve siyasal sistem
olusumu degil, ayn1 zamanda acik uglu siyasi bir projedir. AB, 6zellikle
kurulug yillarinda kalict bir barig ve goneng (sonradan eklenen demokrasi
tesviki unsuruyla birlikte) projesi olarak takdir toplamig ve bu nitelikleriyle
Nobel Baris Odiilii'ne deger goriilmiistiir. Ancak daha ¢ok Soguk Savas
doneminde ve Avrupa Birligi’nin genigleme siireclerinde dile getirilen bu
tarihsel anlati, AB’nin yasamakta oldugu derin ve ¢ok boyutlu krizin
asilmasinda pek yararli olamamaktadir.

Yasanan kriz gibi, Avrupa siyasal biitiinlesmesi de ¢ok boyutlu bir
stirectir ve genel anlamda kurumsallik, politika, giivenlik ve tutumsal
biitiinlesme alt-siireglerini kapsamaktadir’. Kurumsal biitiinlesme kisaca iiye
devletler arasinda ortak karar alma siireci ve sisteminin gelisimi olarak
tanimlanabilir. Ortak kurumlarin ne derece ulusiistii oldugu veya olmasi
gerektigi daima tartisma konusu olmustur®. Ulusiistii kurumlar iiye devlet

2 Savas sonrasi Avrupa biitiinlesmesi siirecini Avrupa’da ulus devletin ekonomik ve siyasi
anlamda yeniden insa siirecinin pargasi olarak goren ve biitiinlesmenin ulusal hiikiimetleri
gii¢lendirdigi savinin 6nde gelen temsilcisi Alan Milward’dir (bkz. Milward (1992). Bartolini
(2005) ise biitiinlesmeyi, Avrupa’nin tarihsel gelisimi icinde ele almakta ve Avrupa ulus devlet
sisteminin karasal yapilanmasina yol acan bes yiizyillik farklilagma siirecini izleyen ve yasal,
ekonomik, kiiltiirel ve karasal farklilasma dis1 giiglii bir egilim gosteren yeni bir tarihsel evre
olarak gormektedir. Avrupa devletler sistemi, ekonomileri, uluslari, demokrasileri ve refah
toplumlarinin gelisiminde altinci evre olarak Avrupa biitiinlesmesi, Avrupa devletlerinin
yapisint degistiren karasal ve islevsel sinirlarin asilmasi, yeniden tanimlanmasi ve degisimi
stirecidir.

Kisacas biitiinlesme, devletlerin egemenliklerinden kendi istekleriyle vazgegerek (yeni ve
ortak karar-alma siireci altinda birlestirerek veya ortak kurumlara yetki delege ederek) ortak
gi¢ ve cikarlarii maksimize etme siireci olarak tanimlanabilir. Bolgesel ekonomik
biitiinlesmeden farkli olarak, boyutlarinin etkilesimi sonucu siyasi biitiinlesmenin zamanla nasil
bir yap1 ve diizene doniisecegi konusu tartigmalidir.

Kurumsal biitiinlesmeyi tanimlayict 6gelerden ulusiistiiciiliik, devletlerin ve uluslarin tstiinde
bagimsiz karar alma yetkisine sahip ve iiye devletler iizerinde belli kararlar1 ve kurallari
dayatma  giicline sahip ortak kurumlarin  olusumu  olarak  tanimlanabilirken;
hiikiimetlerarasicilik, ulusal hiikiimetler arasinda tanimlanmis isbirligi alanlar1 altinda
kararlarin alindig siireg veya kosul olarak goriilebilir. Resmi olarak, en azindan egemenlikten
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vatandaslarina dogrudan baglandiklari gibi, iiye devletlerden bagimsiz hatta
bazi durumlarda onlarin isteklerine aykiri kararlar alabilmektedir. Ulusiistii
modele alternatif hiikiimetlerarasi modelde ise ortak kurumlar ulusal
hiikiimetlerin igbirliginin iiriinii olup, bu hiikiimetlerin tanidig1 yetkilerin
Otesinde bir giice ve ozerklige sahip degildir. Politika biitiinlesmesi, belli
politika alanlarinda sorumlulugun ne 6l¢lide daha {ist diizlemdeki siyasi
yonetime transfer edildigi veya birden fazla diizlemin esgiidiimii veya ortak
kullanim1 ile gergeklesti§ine odaklanmaktadir. Farkli islevlerin yerine
getirilmesinde uygun hiikiimet/yonetisim diizlemi, daha gelismis siyasal
biitiinlesme siireglerine gegiste 6nemli bir sorun olusturmaktadir’. Son
olarak tutumsal biitiinlesme, siyasi elitler ve halklar arasinda daha fazla
politika ve kurumsal biitiinlesme ya da derinlesme i¢in gerekli destegin veya
kars1 durusun varligi ve degisen niteligi ile ilgilenmektedir.

Avrupa biitiinlesmesi, dngoriilenin aksine, dogrusal ve ilerlemeci bir
gelisim izlemedigi gibi belirsizlikleri ve karsit giicleri barindiran ¢ekigmeli
bir siire¢ olagelmistir. Bu dinamikler biitiinlesme siireci (yontemi ve modeli)
kadar Avrupa’nin gelecegi lizerine farkli vizyonlar etkilemistir. Avrupa
biitiinlesmesinin bugiinii ve gelecegi tartismasinda ge¢mis egilim ve
gerginliklerin de katkis1 oldugu goriisiinden hareketle, bu caligmada siyasal
biitiinlesme ve siyasal sistem inga siiregleri gelisiminin, birbirini izleyen
tarihsel donemler altinda genel bir degerlendirmesi yapilmaktadir. Kurumsal
biitiinlesmeyi tanimlayan klasik Topluluk modelinin zamanla giindeme
gelen alternatif yonetisim yontemleriyle sarsilarak 1990’lardan baslayarak
krize girdigi, politika biitiinlesmesinde ise AB’nin “diizenleyici devlet”
modelinin ¢ok dtesine gegemedigi ve 1990 sonrasi belirginlesen biitiinlesme
stirecine giderek azalan kamu desteginin biitiinlesme dinamikleri ve gelecegi
iizerinde kisitlayic1 etkisi, calismanin baslica sonuglarmdandir®. Bu
sonuglarin birlesimiyle gelinen noktada, Avrupa biitiinlesme siireci ulusal
siyasi diizlemde halklar1 da igeren bir tartisma ve c¢ekisme konusu
olugturarak giderek siyasilesmekte ve fonksiyonalist sonrasi bir 6zellik

vazgegme soz konusu degildir. Siire¢ devletlerin kontroliinde olup, ortak kurumlar devlet
temsilcileri arasinda karar almayi kolaylastirmak amaciyla olusturulmaktadir.

Avrupa siyasal biitinlesmesinde dis giivenlik (savunma igbirligi dahil) boyutunun etki ve
onemi yadsinmamakla birlikte, bu ¢alismada agirlikli olarak kurumsal, siyasal ve tutumsal
biitiinlesmenin doniisen iliskisi iizerinde durulacaktir. Giivenlik biitiinlesmesi liye devletler ve
toplumlarin  Karl Deutsch’un 6ngordiigii  “glivenlik topluluguna” doniistimii  olarak
tanimlanabilir, bu toplulugun iyeleri arasinda saglanan bariggill degisim sonucu
anlasmazliklarin ¢oziimiinde fiziksel giic kullanimi veya tehdidi mesru bir ara¢ olmaktan
cikmig ve devletler kurumsallagmis prosediirler araciligiyla iletisim kapasitelerini de
gelistirmislerdir.

Bu ¢aligmada incelenmemekle birlikte ortak dis politika, giivenlik ve savunma biitiinlesmesi
alanlarinda ulusiistiiciilik ve hiikiimetlerarasicilik arasindaki etkilesim ve kaynasmanin
zamanla arttig1 ve bu alanlarda kurumsal anlamda karma bir yapilanmanin olustugu ileri
siiriilebilir. Dolayisiyla Lizbon Antlagsmasi’na dek hiikiimetleraras1 siitun altinda gelisen
giivenlik biitiinlesmesi, bu yapisal ayrima ragmen, ortak i¢ politikalarla bazi benzer kurumsal
dinamikler sergilemektedir, bkz. Howorth (2011).
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kazanmaktayken, AB karar alma siireci ve siyasal/yOnetisim modeli ise
fonksiyonalist (elitist, teknokratik, diizenleyici ve depolitize) goriinimdedir.

2. 1950 Ortalar1 ve Avrupa biitiinlesmesinin kurulug dénemi

Birlesik Avrupa ideali Avrupa dislince tarihinin vazgecilmez
temalarindan biri olmakla birlikte, bu tilkiiniin uluslararasi iliskiler pratigine
aktarilmasi, ancak 1945 sonrasinin 6zgiin konjonktiirde gerceklesebilmistir.
Soguk Savasin iki kutuplu diizeni altinda Dogu Avrupa’dan ayrilan Bati
Avrupa’nin alti iilkesinde (Fransa, Bati Almanya, Italya ve Beneliiks
iilkeleri) bolgesel biitiinlesme fikri, hem ortak bir pratik gereksinim (ulusal
kaynaklarin birlestirilmesi ile yeniden yapilanma ve kalkinma saglama) hem
de uzun erimli bir siyasi proje olarak destek bulmustur. ilk asamada Komiir
ve Celik Toplulugu olarak gelisecek biitiinlesme projesi, ulusiistii bir
uzlasmaya dayanmaktaydi: iki sektorle sinirli olsa da serbest ticaret alanin
Otesinde gergek bir ekonomik biitiinlesme ve gergek karar alma yetkilerine
sahip yeni bir orgiit olusumu (Lindberg ve Scheingold, 1970: 15). Bu
uzlasma altinda politika biitiinlesmesi ve kurumsal biitiinlesme sinerjisi
yaratiliyor ve sektdrel biitlinlesmeden genel ekonomik biitiinlesmeye gecisle
birlikte kurumsal ulusiistiiciiliiglin de gelisecegi ongoriiliiyordu.

Savag sonras1 Avrupa’da ulus devletin gecici gdzden diisiisii ve ulusal
sembollerin devre dist birakilmasi, ortak problemlerin ¢6ziimiinde ulusal
oOtesi igbirliginin gerekliligi ve yeni (elitist ve teknokratik) siyaset tarzinin
uygulanmasi igin 6nemli bir firsat sunmaktaydi’. Yiikselen pragmatizm ve
problem ¢ozme mantigl, Avrupa Toplulugu’nun (AT) isleyisine de
yanstyacak ve yetkin teknokratlari kontrol gdrevi, ulusal parlamenterlere
degil, ulusal hiikiimet temsilcilerine verilecekti. Bu nedenle teknokratlarca
tasarlanan ilk Avrupa Toplulugu plani, ancak alt1 iilke siyasi liderlerinin
nihai uzlagsmasi sonrasi Avrupa kamuoyuna sunulacakti (Lindberg and
Scheingold, 1970: 22).

Toplulugun etkin islemesi ugruna yaratilan bu potansiyel mesruiyet
aciginin - Avrupa halklarmin izin verici (permissive) konsensiisiiyle
dengelenebilecegi diigiiniilmekteydi. Konsensiis ile varsayilan, biitiinlesme
stirecinin elitist niteligi ve ekonomik biitiinlesmenin genel ¢ercevesi lizerine
kamu desteginin varligiydi. Ayrica biitlinlesme teknik, yani siyasi acidan
tartismali olmayan alanlarda gerceklestigi siirece elitler fazla bir kamu ilgisi
ve baskisiyla karsilasmayacaklardi (Lindberg and Scheingold, 1970: 62).
Diger bir deyisle, biitiinlesme, genis kitlelerin fazlaca katilimi olmaksizin
teknokratik elit alanlarinda dikkati cekmeyecek sekilde (integration by
stealth) ilerleyecekti. Boylece asagida deginilecek orijinal kurumsal (ve

7 Savas sonrast dénem Avrupa uluslararasi siyasetinde pragmatizmle idealizmin birlikte
goriildiigii nadir donemlerden biriydi. Yeni bir Avrupa diizeni beklentisi federalist diisiince ve
akimlar1 da siyasi ve entelektiiel giindeme getirmekteydi. Bununla birlikte pragmatizm ve
idealizm uyumu ulusiistiiciiliige kosulsuz destek anlamina gelmemekteydi. Avrupa Savunma
Toplulugu gibi 1limh ve pratik ulusiistiiciiligii asan iddiali (federalist) projeler siyasi destek
bulamayacakti.
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siyasal) biitiinlesme modeli ile tutumsal biitiinlesme arasinda simbiyotik bir
iliski 6ngdriilmekteydi.

3. 1960 Ortalar1 ve orijinal biitiinlesme modelinin sinanmasi

Avrupa Ekonomik Toplulugu’na (AET) (ve Avrupa Atom Enerjisi
Toplulugu) gegis ve 1960 baslarinda AET altinda hizlanan Avrupa
(ekonomik) biitiinlesmesi, siyasi biitiinlesmeye yonelik iyimser beklentileri
yiikseltmisse de 1965 krizi orijinal biitlinlesme modelinin tartisildigr ve
sorgulandig1 bir donem olmustur®.

Biitiinlesme modelini “Monnet ortaklik yontemi” olarak tanimlayan
Helen Wallace (1996: 42-43)’ya goére yOntemin baglica ozelligi, politika
biitiinlesmesi ile kurumsal biitiinlesme arasinda ve ozellikle Avrupa
Komisyonu ve (Bakanlar) Konseyi arasindaki sinerjiydi. Komisyon’un
zamanla artacak yiirlitme rolii ile Konsey’in miizakere forumu ve ortak
kararlart mesrulagtirict iglevinin etkin bir kurumsal denge saglamasi
beklenmekteydi. Adalet Divani’nin Topluluk i¢inde hukukun birérnek
yorumlanmas:t ve uygulanmasini saglayict gorevi yaninda Komisyon-
Konsey diyalogu, Avrupa Parlamentosu’nun (AP) olduk¢a sembolik, bazen
maddi ve nadiren belirleyici, miidahaleleriyle esneklestirilecekti (Wallace,
1996: 43). Komisyon lehine degismesi beklenen kurumlar arasi gii¢
dengesine kosut olarak, ilgili aktorlerin siyasi eylem ve beklentilerinin,
ozellikle yetki delegasyonunun gecerli oldugu politika alanlarinda, Topluluk
kurumlarina yonelmesi de Ongoriilmekteydi. Ayrica siyasi, ekonomik ve
idari elitler doniisen Avrupa yonetisimi altinda sosyallesirken, genis
kitlelerin biitiinlesmeye destegi de siirecekti. Boylece politika ve kurumsal
biitiinlesmeden tutumsal biitiinlesmeye (elit sosyallesmesi ve halklarin izin
verici konsensiisil) yayilacak olan Avrupa siyasal biitiinlesmesi siyasal bir
topluluk olusturma yolunda hizla ilerleyecekti’.

Biitiinlesme siireci ve siyasi topluluk beklentisi, Fransa Devlet
Baskan1 de Gaulle’iin Komisyon’un onerdigi iddiali reform paketine karsi
cikmasiyla 1965 yilinda patlak veren siyasi kriz nedeniyle sekteye
ugramistir. Krizi sonlandiran ve ulusal hiikiimetlerin hem biitiinlesme siireci
hem de siyasi topluluk olusum siirecindeki merkezi (ve frenleyici) roliinii
pekistiren Liiksemburg uzlagmasi, ayn1 zamanda Topluluk modeli altinda
gelisebilecek ulusiistii siyasal biitiinlesmeyi de frenlemistir'”.

o

AET biitiinlesmesinin iyimser bir siyasi analizi i¢in bkz. Lindberg (1963).

Siyasal biitiinlesme siireci ve siyasal topluluk insasi iliskisi Ernst B. Haas’in klasiklesmis
biitiinlesme  taniminda da  vurgulanmaktaydi. Haas (1958), biitiinlesmeyi $6yle
tanimlamaktaydi: “birgok farkli ulusal ortamdaki siyasi aktorlerin bagliliklarini, beklentilerini
ve siyasal aktivitelerini, kurumlarmin énceden var olan ulusal devletler iizerinde yarg: yetkisine
sahip oldugu veya bunu talep eden yeni bir merkeze dogru kaydirmaya ikna edildikleri bir
siirec. Siyasal biitiinlesme siirecinin son tiriinii, var olanlarin iizerine koyulacak yeni bir siyasal
topluluktur”.

' Bu kriz, AB diizleminde Komisyon-Konsey diyaloguna dayanan ortak karar alma siirecini
Komisyon aleyhine etkilerken, Ongoriillen ulusiisti kurumsal biitiinlesme modelinin
uygulanmasini da sekteye ugratmustir. Ayrica kriz ile birlikte Topluluk karar alma siirecinde
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Topluluk yontemi, tiim kurumlarin, 6zellikle tiye devlet temsilcileriyle
miizakereleri yiiriiten Komisyon’un beklenti ve davraniglarini kosullandiran
prosediirel bir yasa niteligindeydi (Pollack, 2005: 18). Hiikiimetlerarasi
miizakere ve pazarlik silirecine atanmis ancak bagimsiz iiyelerden olusan
Komisyon’un miidahalesi, biitiinlesmenin ¢ogunluk¢u olmayan bir siyaset
tarzi benimsediginin gostergesiydi. 1965 krizi, karar alma siirecindeki
kurumlar arasi ¢ekismeyi Topluluk kurumlar ve iiye devletler arasinda
ulusiistii-hiikiimetleraras1 gerginligine doniistiirmiistiir. Bununla birlikte
siyasilesen biitiinlesme siireci, parlamenter siyasete karst uzak durusunu
korudugu gibi, demokratik siyasi giigler yerine sosyo-ekonomik c¢ikar
gruplariyla baglantiya ge¢cmistir (Streeck ve Schmitter, 1991).

Topluluk yontemi dikkati ¢ekmeyen biitiinlesme araci olarak da
elestirilmistir. Bu yontemin farkli unsuru, AB diizlemine aktarilan yetkilerin
kapsamindan ¢ok, bu yetkilerin nasil ve kimlerce kullanildigi, yani
olusturulan kurumsal sistemdir. Bu farklilik ise kisaca segilmemis
(cogunlukcu) kurumlar, c¢ogunluk kararlart ve baglayict (ve birdrnek)
mevzuat olarak tammlanabilirdi. Ozellikle Komisyon’un yasama ve
inisiyatif kullanma yetkisi, {iye devletleri Avrupa biitiinlesmesi siirecine
baglamada o6nemli bir aracti (Majone, 2005). Topluluk yoéntemini
cogunluk¢u olmayan kurumlara yetkilerin aktarimi olarak goéren Majone
(2005: 36-40), bu yontemin “biitiinlesme-demokrasi” ¢eliskisine yol agtigini
ileri stirmiistiir. Yontem, parlamenter demokrasi ve giligler ayrilig1 temel
ilkelerini ihlal ederek AB’nin isleyisinde demokrasi agigi (parlamenter
demokrasi kurum ve pratiklerinin yoklugu veya yeterince gelismemis
olmasi) olusumuna neden olmustur.

Bununla birlikte AB demokrasi a¢ig1, siyasa biitiinlesmesinin piyasa
biitiinlesmesi (negatif biitiinlesme) ile smirli kaldigi ve elitlerin Avrupa
konularini ulusal diizlemdeki siyasi tartigmalardan yalitabildikleri siirece
hosgoriiyle kargilanabilirdi. Bu baglamda Topluluk modeli/yontemi ve
biitiinlesmenin seckinci niteligi ile kitlelerin izin verici konsensiisiine
dayandirilmasi arasinda yaki bir iliski bulunmaktaydi. Dolayisiyla,
Topluluk yonteminin alternatif yonetigim tarzlari karsisinda sorgulanmasi ile
halk kitlelerinin Avrupa biitiinlesmesini sorgulamaya baglamalarinin
1990’lara denk gelmesi rastlant: sayilmamalidir.

Avrupa kamuoyunun dikkatini ¢ekecek ve Avrupa projesini siyasi
hale getirecek 6neme sahip ekonomik ve parasal birlik olusumunun 1970 ve
1980’ler boyunca uygulamaya konulamamasi, biitiinlesme model/yontem ve

asil yetkin ve mesru siyasi aktorlerin ulusal tiye hiikiimetler oldugu gercegi agiga ¢ikmustir.
Kurumsal biitiinlesmenin yeniden ulusallagmasi olarak goriilebilecek bu durum, Topluluk
siyasetinde, ileri donemlerde daha belirginlesecek olan ulusal siyaset diizlemini geri getirecek
ve Topluluk modelinin demokratik mesruiyetinin sorgulanmasina yol agacakti. Bununla
birlikte, 1960 sonlar1 ve 1970 baslar1 Avrupa biitiinlesmesinde kurumsal ve tutumsal boyutlarin
ciddi anlamda aynistign yillar olarak goriilmemelidir. Bu ayrisma, celiskili bir sekilde
biitiinlesmenin parasal birlik ve ortak giivenlik ve savunma alanlarina dogru yeni bir ivme ve
icerik kazandigi 1990’larda daha belirgin olarak hissedilecekti.
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konsensiis dengesini bozmasa da, biitiinlesme yontemi, gerek Topluluk
kurumsal gergevesi iginden gerekse disindan sorgulanmaya baglanmustir.
1965 krizi, Monnet yonteminin sinirlarini agiga ¢ikardigl gibi, sonraki
donemlerde Topluluk karar alma siirecinde belirginlesecek Gaullist
miizakere yontemine ortam hazirlamistir (Wallace, 1996: 45-46). Bu
alternatif yontem, Komisyon-Konsey dengesini Konsey lehine degistirirken,
ulusal temsilcileri de birbirlerine kars1 gorece pazarlik pozisyonlarinda daha
duyarli kilmakta ve sosyo-ekonomik ¢ikar temsilcilerini ise Komisyon’dan
cok, ulusal kanallara baglamaktayd: (Wallace, 1996: 46-47). Dolayisiyla
1960 sonlarindan baglayarak 1970’lerin ekonomik durgunluk ortaminda
daha da hissedilecek yeni bir biitiinlesme paradoksu s6z konusuydu:
Topluluk icinde siyaset ve siyasanin ayrilmasi. Demokratik siyaset, ulusal
diizlemle sinirl kalip Avrupa diizlemine yayilamazken, ulusal politikalar ise
hizla Avrupalilasmaktaydi (Bache ve George, 2006: 145).

4. 1970 Ortalar1: Gevseyen topluluk modeli ve biitiinlesme
stireci baglantisi

Ulusiistli  reformlara karsi direnisin ardindan yeni canlanma
girisimiyle gelen 1970’ler, yiikselen beklentilere karsin korumacilik
onlemleriyle parcalanmig bir Avrupa pazari, uygulamaya konulamamig
ekonomik ve parasal birlik projesi ve karar alma siirecinde kilitlenme ile
ozdeslesen verimsiz bir désnem olarak anilmaktadir'".

Kurumsal biitlinlesme agisindan bu donem, genigleyen Topluluk
icinde hiikiimetleraras1 miizakere yonteminin 6ne ¢iktig1 ve kurumlar arasi
giic dengesinde Komisyon’a karsi 1974 Paris Zirvesi’yle olusturulan AB
Konseyi’nin énem kazanmaya basladig1 yillardir. AB Konseyi, yeni bir
pragmatizm 6rnegi olarak Fransa-Almanya isbirligi icin uygun bir platform
oldugu gibi, Avrupa konularinda siyasilesecek toplumsal tartigsmalar icin de
bir firsatt1 (Wallace, 2009: 15). Hiikiimet ve Devlet Bagkanlarini stratejik
karar alma siirecine dahil eden AB Konseyi, Toplulugun siyasi bilinirligini
artirsa da, bu taninma elit diizleminde gecerliydi. AB Konseyi’nin varligi,
Toplulugun segkinci yanliligini giiclendirmekteydi.

Ayn1 y1l AP {iyelerinin dogrudan ve tek dereceli secimlerle secilmesi
karari, Komisyon-Konsey c¢ekismesine ek olarak, ulusiistiiciiliik-
hiikiimetlerarasicilik ekseninde Parlamento ve AB Konseyi arasinda
potansiyel bir kutuplagsma getirecekti. AP’ye dogrudan se¢im karari bu

' Ulusal siyaset sahnesinde beliren yeni liderler ve Avrupa uluslararasi sisteminde baslayan
Detente ac¢ilimi, biitiinlesme siirecini de yakindan etkilemisti; Avrupa siyasi liderleri 1969
Lahey Zirve’sinde ii¢lii reform paketini onaylamuglardi. Birinci boyut, 1965 krizinden arta
kalan mali reformlarin tamamlanmasi, ikinci boyut ise yine ge¢misin miras: olan birinci
genisleme siirecinin gergeklesmesi ve son olarak iddiali bir derinlesme Ornegi olarak
goriilebilecek ekonomik ve parasal birlik projesi ile dis politika alaninda daha 1limli bir igbirligi
girisimi olan Avrupa Siyasal Isbirligi olusumudur. Ingiltere’nin iiyeligi ile degisebilecek
Topluluk i¢i siyasi giic dengesi karsisinda Fransa ve Almanya, ulusal tercihlerini tamamlama-
derinlesme ekseninde yakinlastirmaktaydi.
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olasilig1 esneklestirirken, yeni Konseyin tiimiiyle hiikiimetlerarasi bir nitelik
kazanmamasi i¢in toplantilara Komisyon Bagkani ve bir Komisyon iiyesinin
katilimi saglanmisti. Aslinda kurumsal biitiinlesme konusunda yasanan bu
pratik uzlasma, Toplulugun siyasi proje olarak da tartisilmaya baslandiginin
gostergesiydi'?. Diger yandan, AB Konseyi-AP dengelemesi, gelecek siyasi
model/diizen konusunda iiye iilkeler arasinda siiregelen goriis ayriliklarini
uzlastirma c¢abasi olarak da algilanabilirdi.

Politika biitiinlesmesinin degerlendirmesine ge¢meden Once, ilk kez
Haziran 1979°da yapilan dogrudan secimlerin genel etkilerine kisaca
deginmek yararli olacaktir. 1975 tarihli Briiksel Antlagmasi’yla AP’nin
biitce prosediiriindeki yetkileri artirilmis ve zorunlu olmayan harcamalarda
Parlamento’ya son sozii sOyleme yetkisi taninmisti. Bu reformlar AP’yi
biit¢e politikasinin 6nemli bir aktorii yaparken, yasama alaninda daha ¢ok
danigma yetkileriyle smirlamaktaydi. Kurumsal demokrasi agisindan
bakildiginda sorun, ulusal diizlemden Avrupa diizlemine aktarilan yasama
yetkilerine karsilik, AP acisindan ne demokratik denetlenebilirlik ne de
yasamaya iliskin girdi kazaniminin bulunmamasiyd: (Chryssochou, 2003:
369). Ayrica Avrupa demokrasi agigi, karar alma siirecinde ulusal
parlamenterler aleyhine hiikiimetleri ve biirokratlart kayirmaktaydi. Bu
baglamda dogrudan segimler, AB Konseyi ile daha genisleyen bu agigi,
AP’ye dogrudan mesruiyet kazandirarak dengeleyebilecekti.

Avrupa Tek Senedi (ATS) ile baslayan parlamenter demokratiklesme
stireciyle AP’nin yasama, denetim ve atama yetkileri diizenli olarak artmig
ve Parlamento 1990 sonrasi anayasal reform siirecinin en kazangli kurumu
olmustur. Bununla birlikte AP’nin, Topluluk siyasal sistemini mesrulastirici
(ve ona istikrar kazandirici) rolii, yani kitlelerin ve elitlerin destegini
kazanarak ve Topluluk ile aralarinda etkin baglanti olusturarak, temsili
demokrasiye hizmet etmesi konusunda yetersizligi siirmektedir'?.

AB’nin demokratik mesruiyetini ve kamusal destegini artirmada
Birligin se¢ilmis organi olarak AP’ nin karsilayamadigi beklentiler bir yana,
AP’nin zamanla giiclenen statii ve yetkilerine karsin, Topluluk yontemi

'21970"lerin ikinci yarisindan baglayarak kisaca Giiney genislemesi olarak bilinen Yunanistan,
Ispanya ve Portekiz’in bagvurulari ve bunlarm degerlendirilmesi sirasinda Topluluk kurumlar
ve Onde gelen iiye devletlerin sik¢a dile getirdigi iiyeligin bu iilkelerde demokrasinin
pekistirilmesi araci oldugu retorigi, genisleme politikasinda ekonomik ve miiktesebat agirlikli
katilim kriterlerinden ¢ok siyasi kosullara (demokrasi ve insan haklarma saygi) 6nem verilen
bir egilim olusturmustur. Demokratiklesmeye verilen bu énem Toplulugun problem ¢oziicii bir
rejimden, ortak degerler topluluguna dogru gelistiginin ve daha normatif bir siyasal sistem
olusumunun gostergesiydi. Giiney genislemesi ve AT kimlik ve siyasal topluluk iligkisinin
analizi i¢in bkz. Sjursen (2006).

1979 segimlerinden bir yil once yapilan Eurobarometre anketlerine gére AB vatandaslarnin
sadece %43’ AP ve faaliyetleri hakkinda gorsel basinda bir sey duyduklarmni bildirmislerdir.
1991 tarihli ayni1 ankete gore vatandaslarin % 56’s1 AB siyasi hayatinda AP’nin 6nemli rol
oynadigini kabullense de, bu oran 1998 yil1 sonuglarinin daha altindadir. AP igin kamu destegi,
genisleyen yetkilerine karsin, diisme egilimi i¢indedir. Bunun bir gostergesi de 1979 yilinda %
63 olan AP segimlerine katilim oranimnin % 40’lara diismiis olmasidir. Bu konuyla ilgili bkz.
Scully (2000) ve Farell ve Scully (2007).

sy
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altinda siiregelen biitiinlesme-demokrasi ddiinlesmesini degistirememesi de
dikkat cekicidir (Majone, 2010: 13). Bu durum AP’nin, Komisyon’un
yasama teklifi sunma yetkisini sahiplenece8i gercek bir parlamentoya
donilisme konusundaki isteksizligi kadar, diger kurumlarin da biitiinlesmeye
demokrasiden daha fazla deger verdiklerinin gostergesidir. Bagka deyisle
artan yetkilerine karsin AP, Komisyon’a politika onceliklerinde ve siyasi
eylemlerinde destek saglayabilecek parlamenter bir kuruma doniisemedigi
gibi, AB de gercek anlamda parlamenter demokrasiye doniisememistir
(Fusacchia, 2006: 257).

1970’ler politika biitiinlesmesi agisindan tiimiiyle verimsiz degildi;
bazi sektorel politikalarda uyum saglanirken, ¢cevre gibi yeni politika alanlari
ve Avrupa Bolgesel Kalkinma Fonu gibi yeni politika araglari devreye
sokuldu. Ancak bu girisimlere karsin temel sorun; hangi araglarin hangi
amagclara veya Avrupa modeline hizmet edecegi konusunda goriis birligi
olmamasiydi (Wallace, 2009: 15). Ayrica, birdrnek biitiinlesme modelinin
uygunlugu da sorgulanmaya baglamistt. Bu durumu tetikleyen, karar alma
yontemlerinin farkli politika alanlar1 arasinda giderek bdliitlenmesi
(segmentation) ve sektorler arasinda giderek farklilagsan dikey ve yatay yetki
dagilimiydi  (Wallace, 1996: 48-52)'*. Topluluk yontemi, politika
biitiinlesmesindeki  boliitlenme nedeniyle baskin yoOnetisim  yontemi
olmaktan uzaklasmaktaydi. Bunun diger bir nedeni, ulusal egemenligi
yakindan ilgilendiren alanlarda (i¢ giivenlik, dis politika ve ekonomi ve para
politikalar1 gibi) ve Topluluk hukuki ve kurumsal cercevesi disinda
yiiriirliige konan politika esgiidiim ve isbirligi mekanizmalarrydi".

Boliitlenme egilimi sektdrel oldugu kadar kurumsaldi. Ornegin
Konsey cercevesinde bazi konseyler (Genel Isler Konseyi veya Ekonomik
ve Mali Isler Konseyi gibi) one ¢ikarken, digerleri (Tarim Konseyi) de
politika Ozerkligi kazanmaktaydi. Bu durum Konsey’de yatay tutarlilik
sorunu yaratirken, politikalarin reformuna karst ciddi direnmeye, yani Fritz
Scharpf (1988: 267)’in “ortak karar tuzag1” olarak adlandirdig1 agmaza, yol
acmaktaydi. Topluluk yonteminin “problem ¢6ziicli” mantigi, Konsey karar
alma siirecinde baskin pazarlik ve miizakere yontemlerine yenik
diismekteydi. Bunun sonucunda ortak kararlar, en uygun ¢oziimlerden ¢ok,
uzlagmalarla varilan optimal-alti sonuglart yansitmaktaydi (Scharpf, 1988:
255). Bu durum higbir iiye devleti tatmin etmese de devletler biitiinlesmeden
cekilememekte ve “pargalanma olmaksizin hayal kirikligr’ ve ‘ilerleme
olmaksizin toparlanma’ ikilemi hiikiim siirmektedir (Scharpf, 1988: 256).

Scharpf (1988: 261)’e gore ortak karar tuzagindan kurtulmanin yolu;
ortak kirilganliklar, ortak kimlik ve ortak gelecek bilinciyle glindeme

' Kurumsal biitiinlesme alaninda degisim iki yonlii agiklanabilir: yetkilerin ulusal diizlemden AB
diizlemine devri veya yetkilerin dikey paylasimi ve AB diizleminde ozellikle yasama ve
yiriitme yetkilerinin Birlik kurumlari arasinda paylasimi veya yetkilerin yatay paylagimi.
AT’nin karar alma siirecine konu olan boliitlenme egiliminin farkli politika alanlarinda
karsilastirmali ve ayrintili analizi i¢in bkz. Wallace, Wallace ve Webb (1977).

' Topluluk yontemine alternatif yeni yonetisim tarzlari igin bkz. Wallace (2006).
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gelecek ortak cikarlar, degerler ve normlara dogru yeni bir agilimdi. Bu
degisim, hiikiimetlerin pazarlik tarzindan problem ¢6zme mantigina
gecislerini  ve daha etkin karar ve politikalara yonelmelerini
kolaylastiracakt. Dogrudan segimlerle ayn1 y1l uygulamaya konulan Avrupa
Para Sistemi, yeni bir reform siirecinin ilk belirtilerindendi. Ancak bu
cabalarin Topluluk ¢apinda ortak bir yiikiimliilige doniisebilmesi i¢in biiyiik
bir pazarliga gereksinim vardi. Bu pazarlik, tek Avrupa pazar1 programi ve
kurucu antlagsmalarin ilk kez ciddi olarak gozden gecirildigi 1986 tarihli
ATS altinda gergeklesecekti.

5. 1980 Ortalar1: Canlanan biitiinlesme siireci ve ¢ok diizlemli
diizenleyici sistem ingast

Hooghe ve Marks (1997: 1)’ye gore 1980 ortalar ile baslayan yeni
donem, Avrupa biitiinlesmesinin gelecegini belirleyecek iki biiyiik pazarlik
icermekteydi: ATS ile baslayan piyasa derinlesmesi programi ve kurumsal
reformlarla ivme kazanacak siyasal sistem olusumu. Bu pazarliklar
sonucunda AT, farklilasan bir sisteme doniismekteydi: ulusiistii, ulusal ve
ulusal-alti karar alma diizlemlerindeki yetkin kurumlart ve aktorleri
kapsayan ¢oklu yonetisim sistemi'®.

Yazarlar, Avrupa siyasal sistemi {iizerine iki rakip projeden sz
etmekteydi: neo-liberal proje ve diizenlenmis kapitalizm. Birincisi ulusal
hiikiimetler arasinda siyasi otoriteyi parcalarken, Avrupa ¢apinda piyasa
biitiinlesmesiyle birlikte piyasalarin (ulusiistii) siyasi miidahaleden yalitimin
amagliyordu'’. Ulusiistii siyasal sistem olusumuna kars1 ¢ikan neo-liberaller
ulusal hiikiimetleri, ulusal siyaset ve Avrupa pazarlig1 arasindaki tek araci
olarak gormekteydi (Hooghe ve Marks, 1997: 8)'8. Proje, Avrupa
diizleminde piyasay:1 diizenleyebilecek demokratik kurumlar1 reddederken,
dolagimdaki tiretim faktorlerine gekici bir diizenleyici ortam saglamak adina
ulusal hiikiimetlerin rekabetini tetikliyordu.

Diizenlenmis kapitalizm projesi ise Avrupa ydnetisimine sosyal
demokratik boyut kazandirmak amaciyla piyasa-gelistirici ve piyasa-
destekleyici yasal mevzuat Onermekteydi. Proje ayrica AT/AB’nin
diizenleme kapasitesini artirmak adina AP’nin gliclendirilmesi, belli sosyal
gruplarin hareketliliginin desteklenmesi ve yasama siirecini kolaylastirici

'® Neo-liberal doniisim ve ¢ok diizlemli yonetisim iliskisi igin bkz. Harmes (2006). Avrupa
biitiinlesmesinin ¢ok diizlemli yonetisim agisindan incelenmesi iizerine bkz. Hooghe ve Marks
(2001).

17 Bkz. Scharpf (1996).

'8 Neo-liberalizm ve hiikiimetleraras1 yaklasimm bagdasirligi, “liberal hiikiimetlerarasicilik”
olarak adlandirilacak yeni bir Avrupa biitiinlesmesi kuramsal modeli gelisimine ortam
hazirlayacakti. Bu modelin bitiinlesme siirecinin 6nemli tarihsel pazarlik siiregleri ve
kararlarina (ATS dahil) uygulanmast iizerine bkz. Moravcesik (1998).
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kurumsal reformlar (Konsey’de nitelikli oygoklugunun getirilmesi gibi)
onermekteydi (Hooghe ve Marks, 1997: 4)".

Bu  projelerle = Avrupa  siyaset  alanina  ulusistiiciiliik-
hiikiimetlerarasicilik boliinmesine ek olarak, ekonomik esitlik ve devletin
rolii baglaminda yeni bir Sol-Sag boliinmesi gelmistir (Hooghe ve Marks,
1997: 5). Sol kesim ulusiistiiciilik ve diizenlenmis kapitalizme yakin
dururken, sag kanat milliyetgiler ise neo-liberalizmi desteklemekteydi. Neo-
liberaller muhafazakar Thatcher ydnetimindeki Ingiltere’de, kitanin diger
liberal ve muhafazakar partileri arasinda ve ulusal 6tesi sermaye kesimleri
(ERT) arasinda ve son olarak Komisyon’un Rekabet Genel Miidiirligi
icinde giiclityken, Avrupa’daki ¢ogu merkez-sol parti ile ulusal ve Avrupa
diizleminde sendikacilar (ETUC), gevreciler, yesiller ve en énemlisi Delors
Komisyonu ve AP, diizenlenmis kapitalizm projesini desteklemekteydi®’.

Avrupa Tek Pazar1 programi ilizerine yaygin gorils neo-liberalizm,
serbestlestirme ve karsilikli tanima ilkesi altinda “negatif biitiinlesmeyi”
(ekonomik degisimi siirlayict ulusal kurallarin kaldirilmasi) 6ne ¢ikarsa da,
getirilen kurumsal degisiklikler (6zellikle tek pazarin tamamlanmasi adina
ulusal mevzuatin uyumlastirilmasina iliskin kararlarin nitelikli oygokluguna
baglanmasi) “pozitif biitiinlesmeyi” de (kaldirilan ulusal kurallar yerine
ortak kurallarm kabulii) canlandirmistir®'. Hatta Young (2005: 103), Avrupa
piyasa biitiinlesmesi projesinde pozitif biitiinlesmenin gorece agirligina
dikkat ¢ekerek, tek Avrupa pazarmin serbestlestirici olmaktan ¢ok yeniden
diizenleyici olarak tanimlanmasinin daha uygun olacagi goriisiindeydi.

ATS reformlart diizenlenmis kapitalizme hizmet eden politika
araglarin1 da kapsamaktaydi; piyasa biitlinlesmesiyle birlikte artan rekabet
baskis1 karsisinda ekonomik ve sosyal uyumu tesvik i¢in yapisal politika ve
fonlar®. Bu amagla Topluluk biitgesinde yapisal fonlara ayrilan miktart iki
katina ¢ikaran pes pese iki reform paketi (1988 ve 1992) yiiriirliige girecekti.
Bu reformlarla genisleyen Topluluk i¢inde iiye iilkeler, bolgeler ve gruplar
arasinda daha cok hissedilecek rekabet-uyum c¢eliskisi, kismen olsa da,
dengelenecekti®.

" Diizenleyici kapitalizmin 6ziinde AB’de demokrasinin derinlesmesi diisiincesi yatmaktaydi,
bkz. Schmitter (1996b).

* Avrupa Tek Pazari programu ve bu girisimin diger ortak politika ve kurumsal reformlarla
iliskilendirilmesinde Delors Komisyonu’nun oncii rolii akademik g¢evrelerde yaygin onay
gormiistiir. Bu konuda 6rnek bir ¢alisma olarak bkz. Ross (1995).

' Avrupa Tek Pazari olusumuna iliskin bkz. Egan (2010). Tek pazarin yénetisim boyutuna iliskin
bkz. Armstrong ve Bulmer (1998).

2 ATS, reform siirecinin tamamlanma ve derinlesme unsurlarna genisleme unsurunu da
eszamanli eklemeyi basarmis belki de tek biiyiik pazarlik érnegidir. Uye hiikiimetler arasindaki
stratejik pazarliga, Topluluga yeni katilan Ispanya ve Portekiz’in de déhil edilmesi, bolgesel
politikalarin reformu ve yapisal fonlarm artirimi konusunda (irlanda ve Yunanistan’t da
kapsayan) yeni bir “uyum” grubu olusturacakti. Bu olusum, genisleyen Birlik i¢inde iilke ve
bolgeler bazinda siyasilesecek sosyo-ekonomik boliinmenin temelini olugturmaktaydi.

# Uyum politikas: ve yapisal fonlar Avrupa biitiinlesmesi analizinde ¢ok diizlemli yénetisim
perspektifinin ilk uygulandigi alanlardandir. Bu konuyla ilgili bkz. Hooghe (1996).
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Diizenleyici kapitalizm destekgileri igin umut verici diger bir gelisme
Delors’un girisimiyle sendikalar ve isverenlerle baslatilan sosyal diyalog
siireci ile sosyal politikanin kapsami ve karar alma siirecine iligkin
hiikiimlerdi**. ATS, Avrupa sosyal politikasi i¢in bir doniim noktasi olmasa
da taraflar, baslangic boliimiinde Avrupa Insan Haklar1 Sézlesmesi ve
Avrupa Sosyal Sarti’na uygun sekilde temel haklari gelistirmek adina
birlikte calismay1 iistlenmekteydi (Aybars, 2012: 464). 1989°da Ingiltere
disinda tiim tiye {ilkeler Calisanlarin Temel Sosyal Haklar1 Topluluk Sarti’ni
kabul edecekti.

Diizenleyici  kapitalizmin ~ diger  bir  giindem  maddesi
demokratiklesmenin derinlesmesiydi. Bu diislincenin temelinde liberal
demokrasi ilkelerini AT diizlemine genisletmek ve “Vatandaslar Avrupa’s1”
projesi yatmaktaydi (Hooghe ve Marks, 1997: 12). Bu model altinda
Avrupalilar; siyasi partiler, c¢ikar gruplari ve sosyal akimlar araciligiyla
Ozellikle refah ve piyasa dilizenlemesi konusunda istemlerini dile
getirebileceklerdi. Ancak haklara dayali birlik yolunda atilacak adimlar, yeni
AB Antlagmasi ile getirilecek, ATS altinda AP’nin yasama siirecine daha
fazla katilimin saglayan prosediirel degisikliklerle yetinilecekti.

1985 sonrasi donem, eski araglarin (ortak pazar gibi) yeni stratejik
amaglara uyarlandigi ve kesintili ilerleme (disjointed incrementalism)
mantigini yansitan bir reform siireci olarak degerlendirilmistir. Wallace
(1996: 53), ATS ile gelen yeni politika yapma ydntemini (cooption) bu
evrimsel siyasa siirecinin uzantisi olarak gormiistiir. Bu yontem altinda
Avrupa siyasa siirecine sosyo-ekonomik elitler ve ¢ikar gruplarinin yaninda,
bolgesel yeniden dagitimin artan énemine bagli olarak, bolgesel ve yerel
aktorler da katilmaktaydi. Bu ulusal otesi hareketlilige yanit olarak Konsey
pazarlik siireci de degigsmekteydi: oybirligi ve konsensiis arayisinda bazi iiye
devletlerin 1srarct tavri; nitelikli oygoklugu, yan-odemeler ve paket
diplomasisiyle, isteksiz iyeleri ikna etme ve wuzlagtirma siirecine
doniismekteydi (Wallace, 2009: 54)*°. Aslinda Avrupa Tek Senedi yontemi
ve problem ¢oziicii yontem, Topluluk yonteminin alt bilesenleriydi
(Wallace, 2005: 79)*°. Bu baglamda prosediirel reformlar, bir yandan
Topluluk yontemini yeni Avrupa ekonomi politigine uyarlarken, diger yanda
yeni ve/veya uyarlanmis yonetisim tarzlarma da zemin hazirlayacakti®’.

1990’lara gegmeden oOnce ATS reform doneminin politika ve
kurumsal biitiinlesme sinerjisi kadar ¢ekismeli yoniinii belirtmekte yarar

* Sosyal diyalog siirecinin degerlendirilmesi icin bkz. Palier ve Pochet (2005).

» Bu yontemin tetikledigi politika basarilar1 daha gok tek pazar ve ilgili alanlarinda goriiliirken
farkli yonetisim tarzlarinin gegerli oldugu parasal politika, dis politika ve i¢ giivenlik gibi
Yiiksek Politika alanlarinda ise somut basarilar daha azdi. 1980 sonlarinda oraya ¢ikmis olan
bu fiili durum, AB Antlagmas: altinda siitunlar arasi bir nitelik kazanacakt.

% Tek Pazar ve ATS reformlarinin Avrupa kurumsal ve siyasa biitiinlesmesinin gelisiminde ve
ozellikle orijinal Topluluk yonteminin Avrupa’nin degisen i¢ ve dis kosullarina uyarlanarak
stirmesinde bir doniim noktasi olusturdugu sdylenebilir, bkz. Ludlow (1991).

2 ATS ile getirilen kurumsal reformlar ve Topluluk karar alma siirecine etkileri iizerine bkz.
Sbragia (1992) ve Keohane ve Hoffmann (1991).
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vardir. ATS, karar alma otoritesini ulusal devlet diizleminden piyasa ve
Avrupa diizlemine dogru iki yonde degistirmistir (Hooghe ve Marks, 1997:
2). Boylece Avrupa’da siyasi ve iktisadi yagsamin nasil orgiitlenecegi ve
AT’nin rolii genis katilimli bir siyasi miicadeleye doniismiistiir. Ulusal sol-
sag cekigsmesi AT’ye yansirken, biitiinlesme de iilke i¢i c¢ekismeleri
etkilemistir. AT daha yetkin kararlar alirken ve ulusal gruplar bu kararlar
etkilemek icin seferber olurken, Avrupa biitiinlesmesi de siyasal partiler
icinde ve arasinda tartisilmaya baslanmistir. Avrupa biitiinlesmesinin ulusal
siyasette giderek Onem kazanmasi, hiikiimet liderlerini de etkilemistir:
Hiikiimet iiyeleri kurumsal ¢ikarlarin savunuculari olarak degil siyasi tabani,
parti dayanismasin1 ve se¢imleri de diisiinen siyasi parti liderleri olarak
davranmak zorunda kalacakti (Hooghe ve Marks, 1997: 18). Diger deyisle
siyasal elitler, yeni donemin referandum krizleri karsisinda halk kitlelerine
daha duyarl olmaya baslayacaklardi.

1990’larda  Avrupa biitiinlesmesi siireci daha da siyasileserek
“fonksiyonel-sonrasi” bir 6zellik kazanmaya baslamistir™®. Hooghe ve Marks
(1997: 6) bu degisimin AT karar alma siirecine de yansiyacagi
gortisiindeydi: Farkli diizlemlerden siyasi aktorlerin Briiksel’e dogrudan
katilimlarmin genislemesi, daha az teknokratik, daha g¢ekismeli ve daha
siyasilesmis bir karar alma siireci igin uygun kosullar1 yaratmaktaydi. Ancak
bu goriisiin yanilgisi, politika biitiinlesmesinin siyasilesmesi ile kurumsal
biitiinlesmenin (ve siyasi sistemin) siyasilesmesini karistirmasi veya
esanlamli diislinmesidir. Biitlinlesme siireci siyasilesirken (lobiler ve baski
gruplarinin mobilizasyonu ve yeni ¢ekisme boyutu ile) Topluluk izin verici
konsensiise dayanan segkinci bir proje olarak kalmakta ve dikkati
cekmeyecek sekilde islemekteydi. Dogrudan kamu baskisi ve denetiminden
yalitilmis karar alma siireci, siyasa basarimlarina odakli teknokratik yonetim
tarzin1 onemli Olgiide siirdiirmekteydi. Kisaca AT, muhalefeti olmayan bir
yonetisim 6rnegi (Neunreither, 1998) ve cok diizlemli ve diizenleyici bir
sistemdi.

6. 1990 Ortalarindan 2000 ortalarina: Artan siyasi ¢ekisme ve
daha istikrarsiz AB siyasal sistemi

Tek Pazar projesi Topluluk i¢inde yogun bir “algak politika”
biitlinlesmesi baslatmistir (Laffan ve Mazey, 2006: 43). Projenin hizla
uygulamaya konulmast ve Avrupa kamuoyunun ilgisi, derinlesme
taraftarlar icin egsiz bir firsatti. “Tek Pazardan Tek Paraya ” slogani altinda
yiiriitiilen kampanya sonucu Haziran 1989°da toplanan AB Konseyi, Delors

¥ Tek pazar ile giindeme gelen siyasilesme, canlanan ekonomik biitiinlesme siirecinin ulusal (ve
alt1) diizlemde artan etkisine bir tepki ve farkli ¢ikar gruplarinin dogrudan AB diizleminde
mobilizasyonu seklinde ortaya ¢ikmistir. 1960 ortalarindaki ilk siyasilesme akimi gibi elitist
agirlikli olan ikinci siyasilesme akimu, ilkinden farkli olarak salt ulusal egemenlik iizerinden
yiiriitiilen bir ¢ekisme olarak kalmayip, devletin ekonomideki roliine iligkin bir Sag-Sol boyutu
da kazanmistir (Hooghe ve Marks, 1997: 2-3).
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Komitesi tarafindan hazirlanan ekonomik ve parasal birlik (EPB) projesini,
Ingiltere’nin karst ¢ikmasma karsn onayliyordu. Sembolik degeri biiyiik
olan bu girisim, ayn1 yil diger 6énemli bir sembolik olay (Berlin Duvarinin
yikilmasi) ve yakin beklenti (iki Almanya’nin birlesmesi) karsisinda iddiali
bir siyasi igerik kazaniyordu. iki paralel Hiikiimetleraras1 Konferans (HAK)
sonrast Subat 1992°’de imzalanan AB Antlagsmast (ABA) (Maastricht
Antlagmasi) Avrupa biitiinlesmesi tarihinde etkisi siiren sistemsel bir
doniisim baslatmistir®. Bu doniisim iki sekilde 6zetlenebilir: Birincisi,
Avrupa biitiinlesmenin ekonomik ve siyasi asimetrisinin Ortak Dis ve
Giivenlik Politikasi (ODGP) hedefiyle birlikte kismen ortadan kalkmasi,
kisaca algak politika biitiinlesmesinden yiiksek politika biitiinlesmesine
gecis, ikinci olarak AT’den AB’ye doniisiimle canlanan siyasal sistem
olusumu.

Ancak Avrupa’da yasanan doniigiim ve siyasi gelecege yonelik
belirsizlik ortami1 dahi AB devletlerini siyasal birligin (ve projenin) anlami
ve stratejisi lizerinde uzlagtiramamigtir. Bunun somut sonucu yeni AB’nin
yapisal bolinmiisliigii, yani {i¢ slitunlu yapisidir. Antlasmada vurgulanan tek
kurumsal ¢er¢eveye ragmen AB aslinda ismen tek, karar alma rejimi olarak
ikili ve dogasi itibariyle ¢cokluydu (Keukeleire ve MacNaughton, 2008: 66).
Siitunlagma altindaki karmasik hukuki ve kurumsal yapi, Avrupa
biitiinlesmesi stratejisinde 6nemli bir degisimin baslangiciydi (Laffan ve
Mazey, 2006: 44). Yeni birligin, Topluluktan daha ileri bir siyasi topluluga
isaret etse de, birdrnek kalamayacagi acikti. Siitunlasma ile getirilen
sistematik farklilagsmanin yani sira, miizakere ve referandumlarla bazi
ilkelere  taninan  “opt-out”  segenegiyle wulusal farklilagma da
getirilmekteydi’.

Siitunlagma, bir anlamda 1990 6ncesi fiili durumu, yani sektorler arasi
karar alma yontemlerinin farklilagmasini, mesrulagtirmaktaydi. AT siitunu
altinda Monnet yontemi ve Tek Senet yontemi daha ortak bir yonetisim
modeli olustururken, ikinci (ODGP) ve iigiincii (Adalet ve I¢ Isleri alaninda
Isbirligi) siitunlarinda ise ulusiistii kurumlarm sinirh katilabildigi ve Konsey
ile AB Konseyi’'nin yetkileri paylastigi hiikiimetleraras: isbirligi yontemi
gecerliydi. Wallace (1996: 56-57)’ya gore Ingiltere gibi ulusiistii biitiinlesme

¥ Maastricht Antlasmasi’nin  giiniimiiz Avrupa Dbiitiinlesmesine yansimalar1 (basarilar1 ve
yetersizlikleri) tizerine kapsamli bir analiz i¢in bkz. Christiansen vd. (2012).

% HAK’in sonuglanmasi, ingiltere bagbakani Major’in sosyal politika baghigmnin ana metinden
¢ikarilarak, iilkesinin imzalamayacagi, ayr1 bir Sosyal Politika Protokolii olarak eklenmesi ve
parasal birligin ii¢iincii agamast disinda birakilmasi kosuluyla gerceklesebilmistir. Bache ve
George (2006: 174) Ingiliz hiikiimetinin parasal birlige muhalefetini hiikiimetlerarast Avrupa
modeline bagliligiyla aciklarken, tek pazarin sosyal boyutuna kars1 ¢ikmasini ise kapitalizmin
orgiitlenmesiyle ilgili farkli yaklasimma baglamistir. Haziran 1992 tarihinde ABA’nmn
Danimarka referandumunda az farkla reddedilmesi bu iilkeyle de benzer bir uzlasmayi zorunlu
kilmistir. Danimarka’ya EPB ve ortak savunma isbirligi alaninda tanman opt-out’lar sonucu
Antlagma ikinci referandumda (May1s 1993) az farkla kabul edilmistir.
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karsitlar1 i¢in bu yontem, diger siitunlarin topluluklagtirilmasi olasiligina
kars1 6nemli bir giivenceydi®'.

Dolayisiyla, baslica reformlar AT siitununda getirilmistir. Toplulugun
yetkileri yeni alanlara dogru genislerken, siyasi giiclin merkezilesmesi
olasiligina art1 bir giivence olarak “yetki devri” ilkesi getirilmistir. Kurumsal
reformlar ise salt etkinlik arttirmay1 degil demokrasi agigin1 da azaltmayi
amaglamistir. Bu reformlarla AB’nin “problem ¢oziicii” 6zelligi korunurken,
kurucu antlagsmalarda ilk kez yer alan “Avrupa Vatandaslhigr” kavrami ile
haklara dayali bir Birlik olusumunun 6nii de agilmistir®.

ABA’nm politika biitiinlesmesi, kurumsal biitiinlesme ve giivenlik
biitlinlesmesinde reformist sonuglarina kargin tutumsal biitiinlesmeye
katkisi, 6zellikle referandum krizleri nedeniyle, olumsuzdur®®. Akademik ve
siyasi cevrelerde yaygin goriis, Maastricht sonras1 donemde kitlelerin AB
kurumlarina ve karar alma siirecine aktif katilimlari degilse de Ortiik
desteginin sona erdigidir. Birgok iilkede biitiinlesme sorgusuzca iyi olarak
algilanmaktan ¢ikarken, AB’nin mesruiyeti de sik¢a sorgulanir olmustur
(Wallace, 1996: 8, Bache ve George, 2006: 175). Ote yandan ulusal
hiikiimetler de se¢im siyaseti baskisiyla, Briiksel’de onayladiklar1 popiiler
olmayan Onlemlerle ilgili AB’yi suglayarak, Birligin zaten tartismali
mesruiyetini daha da sarsmuglardir®®.

Siyasilesme ve farklilasma nedeniyle Maastricht sonrasi AB
“istikrarsiz” (Wallace, 1996: 12) ve tamamlan(a)mamis (Wallace, 1996:
451) bir siyasal sisteme doniismiistir. Oysa AB’nin istikrari, basta
egemenlik—biitiinlesme dengesi olmak {iizere, biitiinlesme boyutlarindaki
karsit giiclerin hassas dengesine bagliydi. Derinlesme siireci, Birlik i¢inde
gerek dikey (Avrupa-ulusal) gerekse yatay (kurumlar arasi yetki dagilimi)
rekabeti tetiklemistir. Wallace (1996: 34)’ya gore bu tartisma Avrupa
biitiinlesmesinin nasil bir silire¢ ve sistem oldugu (ve olmasi gerektigi)
sorusu kadar, kurumsal boyutta ve siitunlar arasinda siiren Komisyon-
Konsey rekabetiyle ilgiliydi. Ayrica, bu tartismanin nasil ¢éziimlenecegi
lizerine gorilis birligi de yoktu: kimileri i¢in sorun kurumsal yontem ve
politika  sonuglariyla  iligkili ~ olup  “etkinligin”  artirilmasiyla
giderilebilecekken, kimilerine gore ise ¢oziim her genisleme siireciyle daha

*! Maastricht sonras1 AB’de siitunlagmanin genel degerlendirmesi igin bkz. Winn (1997).

2 ABA ile getirilen diizenlemelerin basinda, Antlasmanimn dibace béliimiinde yer aldig1 sekliyle
ozgiirliik, demokrasi, insan haklar1 ve temel Ozgiirliiklere saygi ve hukuk devleti ilkelerinin,
Birligin temel ilkeleri olarak kabul edilmesi gelmektedir. Ayni ilkeler Antlasmanin F
maddesinde de yer almistir. Bu ilkeler AB’nin normatif kimligini 6ne ¢ikarirken, Birligin Dogu
genislemesi politikasina, Ozellikle Kopenhag katilim kosullarina ve siyasi kosulluluk
politikasina, dayanak olusturmustur.

33 Bu konuyla ilgili bkz. Criddle (1993), Baker vd. (1994) ve Rattinger (1994).

3% Laffan ve Mazey (2006: 43-44)’ya gore Avrupa biitiinlesmesine azalan kamu desteginin baslica
nedenleri arasinda AB karar alma siirecinin seffaf olmamasi, AP’nin gorece zayifligi,
Komisyon’un siyasi denetlenemezligi gibi kaygilar kadar, ulusal diizlemde yiikselen
milliyet¢ilik ki, bu ileride Avro siiphecilige doniisecekti, ve kitlesel go¢ korkusu yer
almaktaydi.
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heterojen hale gelen Birlik iginde lilkeler aras1 gii¢ iliskilerinin, alternatif
biitiinlesme modelleri altinda yeniden diizenlemesindeydi. ATS nin basarisi,
karar alma degisikliklerinin tek pazar mevzuatiyla iliskilendirilmesindeydi.
Oysa tek pazarin yerini alan EPB, kurumsal reform tartigmalarinin diginda
birakilirken, ODGP ise ulusiistii kurumsallasma igin referans
olusturamamaktaydi.

Kurumsal sorunlar, bir yandan kaynaklarin {iye devletler arasinda
dagitimi1 pazarliklarn altinda siyasilesirken, diger yanda ayr1 bir makro-siyasi
tartisma olan genislemeyle iligskilendirilmistir. Ancak genisleme baglantisi
dahi reform miizakerelerini ve sonuglarmi “kesintili ilerleme” ve “izlek
bagimlihg” (path dependency) mantigindan koparamamustir. Ornegin,
1996-97 HAK siirecinin EPB programmna uyum cabalarinin goélgesinde
kalmasi nedeniyle, Amsterdam Antlagmasi’yla getirilen politika reformlar
siirlt kalmaktaydi. Amsterdam Antlagmasi’nin en biiyiik siyasa projesi,
onaylanmasini izleyen bes yil iginde AB vatandaslari icin “Ozgiirliik, Adalet
ve Gilivenlik Alan1” olusturulmasi ve bu amagla ii¢iincii siitun kapsamindaki
cogu politika Dbagliklarinin  birinci  siituna ¢ekilmesiyle baslatilan
topluluklastirma  siirecidir’®. Birlik kurumlarini genislemeye hazirladig:
varsayllan Nice Antlagsmasi’nin kurumsal reform gilindemi ise Onceden
kararlagtirtlmis  olarak ~ Amsterdam’dan  arta  kalan  sorunlarla
belirlenmekteydi.

2000’lerden baslayarak i¢ dinamikler kadar dig baskilarin (Kosova
krizi ile gelen askeri yetenekler acigr, 2001 terorist saldirilariyla
kiiresellesen transatlantik giindem ve 2003 Irak savasiyla gelen transatlantik
ve Birlik i¢i boliinme gibi) sonucu, Avrupa biitiinlesmesinde “siyasi
cografya” unsuru geri donmiistiir. Bunun sonucu olarak, genislemenin
tamamlanmasi ve AB’nin vatandaglariyla yakinlasma hedefleriyle birlikte,
Avrupa gilindemine uluslararas1 alanda Birligin ortak eylem kapasitesini ve
tek sesliligini artirmak amaci da eklenmistir. Ayrica Lizbon Stratejisi (2000)
ile bliylime ve istihdam odakli ve rekabet giicli yiiksek bir Birlige gecis
planlanmistir. Bu strateji; AB’nin diinyada bilgiye dayali en rekabetci
ekonomi olmasini amaglarken, Birlik-i¢i hedef istihdam, ekonomik reform
ve sosyal uyum temelinde daha fazla iyi is ve daha yiiksek bir sosyal uyum
ile siirdiiriilebilir ekonomik biiyiimeydi*®.

Aralik 2001 Laeken Bildirgesi sinirli bir reform beklentisinden ¢ok,
Avrupa Birligi'nin gelecegi ve siyasi diizeni tartismasinin sonucuydu.
Boylece Nice sonrast reform siireci dar kapsamli kurumsal reform
tartigmasindan, yiikselen federalist sdylemlerin katkisiyla, anayasallagma
siirecine doniigiiyor ve biitlinlesme tarihinde bir kez daha pragmatizm,

3 Adalet ve ¢ Tslerinde Tsbirligi siitunu altindaki ilerleme smir kontrolleriyle ilgili Ingiltere ve
irlanda’ya tanman opt-out’larla saglanabilmistir. Amsterdam Antlagsmasi’min diger Snemi
Maastricht ile getirilen {iilkelere &zel farklilasmayr sistematiklestirmesi ve daha esnek
Avrupa’nin 6niinii agmasidir. Amsterdam ve farklilagmus biitlinlesme analizi i¢in bkz. Junge
(2003).

36 Presidential Conclusions, Lisbon Special European Council, March 23-24, 2000, point 5.
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idealizm ve sembolizm kesisiyordu. Ancak, taslak Avrupa Anayasasi, AB’yi
demokratiklestirme ve ilerleyen biitiinlesme i¢in kamu destegini yeniden
yaratmada basarisiz olmakla kalmadi; Fransa ve Hollanda’daki “Hayir”
oylar Birligin demokrasi ve mesruiyet a¢igini daha da derinlestirdi (Laffan
ve Mazey: 2006: 32)*’. Anayasal reform ekseninde olusan kirilgan siyasi
uzlagsmanin hizla ¢okmesi, Avrupa biitiinlesmesini yeni bir istikrarsizliga
siiriikledigi gibi, Avrupa modeli ve Avrupa vizyonu iizerine iye tilkeler
arasindaki ¢ekismeyi de derinlestirmistir’®.

Aralik 2009 tarihli Lizbon Antlagmasi, sembolizmi diglayan
pragmatist stratejiye geri doniis olarak nitelendirilmistir®. Lizbon reform
siireci “anayasa olmaksizin anayasallasma” olarak elestirilse de, Antlagsma,
reformlart  AB’nin  gegmis diizenlemeleriyle iliskilendirmekte ve
kurumsal/yasal siireklilige bagli kalmaktadir (Church ve Phinnemore, 2010:
59). Antlasma’nin demokratik mesruiyeti artirict 6geleri arasinda AP ve
ulusal parlamentolarin yetkilerinin giiglendirilmesi, Vatandaglar Girisimi,
Temel Haklar Sarti’nin hukuki baglayiciligi, AB hukukunun yorumlanmasi
ve uygulanmasinda bagvurulacak olmasi sayilabilir. Etkinligi artirict
reformlar arasinda Komisyon’un kii¢iiltiilmesi, AB kurumu statiisii kazanan
AB Konseyi i¢in Bagkanlik makami, Komisyon iiyeligiyle ODGP Yiiksek
Temsilcisinin iligkilendirilmesi, basitlestirilmis oylama prosediirleri ve ortak
karar  prosediiriiniin  olagan yasama prosediiriine  doniistiirilmesi
siralanabilir. Bu yenilikler, radikal reform taraftarlari icin diis kirikligi
yaratsa da, genigleyen birlik icinde pazarlik ve uzlagmalarin “kesintili
ilerleme” ve “izlek bagimlilig1” mantigindan, yani gecmisin golgesi ve
mirasindan, kopamadiginin gostergesidir.

Lizbon sonrast AB’nin degisen kurumsal giic dengesini inceleyen
Monar (2011)’e gore, reformlar sonrast AP ve AB Konseyi giic merkezleri
olarak yiikselirken, Komisyon ve Konsey gorece gii¢ kaybina ugramistir.
Kurumsal biitiinlesmeye egemen ulusiistii- hiikiimetleraras1 ikilem yerine bu
unsurlarin sistematik diizlemde ve bazi kurumlar 6rneginde (AB Konseyi ve
Komisyon gibi) birbirine karigtigi bir egilim goze carpmaktadir. Ayrica
reformlar, AB siyasal sisteminin ¢ifte mesruiyet dayanagini (vatandaslar
temsil eden Parlamento ve iiye devletleri en yiiksek diizeyde temsil eden AB
Konseyi) pekistirir niteliktedir. Ancak asagida deginilecegi gibi artan
siyasilesme, Avrupa diizlemiyle ulusal politika diizleminin ayr1 tutulmasini
zorlastirirken, ulusal siyasi elitler iki politika alaninin kaynagmasina karsi
koyabilmektedir. Bu durum, AB’yi reformlar konusunda kurumsal
islevsellige yonelttigi gibi topluluk (polity) 6zelligini sinirlamaktadir. Bagka
bir deyisle ulusaldan Avrupa diizlemine yayilma, tek ve ulusal Gtesi bir
siyasi topluluk yerine bir¢ok politika topluluklar1 olusturmustur (Fusacchia,
2006: 258).

*7 Avrupa Anayasasi’nin ayrintili analizi igin bkz. Church ve Phinnemore (2006).
*¥ Bkz. Schmidt (2012).
¥ Lizbon Antlagmasi i¢in bkz. Griller ve Ziller (2008).
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7. Artan siyasilesme, artan farklilasma ve daha fazla
biitiinlesme?

1990 6ncesi Avrupa biitiinlesmesinde iki siyasilesme dalgasindan s6z
edilebilirdi: 1960 ortalarinda yasanan egemenlik c¢ekismesi ve 1980
ortalarinda yasanan Avrupa kapitalizminin Orgiitlenmesiyle ilgili Sag-Sol
cekismesi. Hooghe ve Marks (2008) 1990’lardan baglayarak Avrupa
biitliinlesmesi siirecinde “fonksiyonel sonrasi” olarak tanimladiklar1 doniisen
bir siyasilesmeye dikkat ¢ekmislerdir. AB iizerine ulusal siyasi ¢ekisme,
onceleri etkinlik ve kaynaklarm dagitimi konularina yogunlasmisken,
2000’lerde ise kimlik konusuna odaklanmistir. Avrupa politika
biitlinlesmesinin piyasa biitiinlesmesinden EPB, Lizbon Siireci, ODGP ve
Ozgiirliik, Adalet ve Giivenlik Alani olusumlaria dogru genislemesiyle
Avrupa siyaseti, elit ve c¢ikar gruplar1 pazarliginin otesine gecip ulusal
catigma siyasetine eklemlenmeye baglamistir. 2000’li yillarin baglarinda
Avrupa lizerine parti i¢i ve partiler arast ¢ekisme, hemen tim AB
iilkelerinde artmistir (Marks ve Steenbergen, 2004).

Halk kitlelerinin AB’ye yonelik tavirlarini belirlemede ulusal ve grup
kimlikleri 6ne c¢ikmaktadir. Kimligin Avrupa kamuoyunu nasil etkiledigi
konusunda kimliklerin dislayict m1 yoksa kapsayici mi1 oldugu ve kimliklerin
hangi partiler araciligiyla ve nasil bir siyasi anlamla insa edildigi sorusu
belirleyicidir. Dislayic1 ulusal kimlige sahip bireyler, iilkeleri ve
kurumlarina olan duygusal bagliliklarinin  Avrupa biitiinlesmesiyle
ortlismedigi konusunda ikna edildiklerinde Avro-siiphecilige egilimli
olabilmektedir (Hooghe ve Marks, 2008: 13). Bu baglamda popiilist sag
partilerin etkisi bilinmektedir: Parti ne kadar giiglityse, dislayici ulusal
kimlige sahip bireylerin Avro-siipheci olmalar1 da o derece olasidir. Kimlik-
parti ve tavir baglantisi tersi durumda da gegerlidir; kapsayict kimlige sahip
bireylerin popiilist sag partilerin varligindan veya giiciinden etkilenmedikleri
bilinmektedir (De Vries ve Edwards, 2009).

Avrupa konulart mevcut ulusal catisma kaliplariyla nasil
iligkilendirilebilir? 1990 baglarinda ¢ogu Avrupa iilkesinde siyasi
¢ekismenin Sag-Sol ekseninde gelistigi ve koalisyonlar olusumunda,
partileri ekonomik faktorler temelinde (isgliciine karsi sermaye) karsi
karsiya getiren boliisimsel mantigin etkili oldugu goriilmektedir. Bir
koalisyon, sosyal piyasa kapitalizmini destekleyen Hristiyan Demokratlar ve
yeniden boliisim konularinda ulusal alanin korunmasimi isteyen fakat
Avrupa diizleminin piyasa diizeltici Onlemlerini de savunan Sosyal
Demokratlar1 kapsamaktadir (Hooghe ve Marks, 2008: 14-15). Sosyal
Demokratlar, Vatandaglar Avrupa’st ve Avrupa diizleminde mali
politikalarin esgiidimiinden yanadir (Hooghe ve Marks, 2008: 16). Karsit
koalisyonu ise serbest piyasa hedefinde birlesen muhafazakarlar ve
ekonomik liberaller olusturmaktadir.

1997 yilinda 15 AB iilkesinin 13’iinde hiikiimette yer alan Sosyal
Demokratlar, Amsterdam Antlagsmasi altinda AB yetkilerinin istihdam,
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sosyal diizenleme, kadin haklari, insan haklar1 ve c¢evre konularinda
genisletilmesine destek vermislerdir*’. Bu baglamda Lizbon stratejisinin iki
ozelligi dikkat gekicidir: Ekonomik rekabet edebilirlik ve sosyal uyumdan
yan yana hedefler olarak bahsedilmesi ki bu, sol ¢evrelerde Anglosakson
kapitalizm modelinin zaferi olarak goriiliirken, sag ¢evrelerde sosyal uyum,
sosyal Avrupa savunucularinin zaferi olarak goriilmiistiir (Bache vd., 2011:
186). Ikinci olarak Lizbon stratejisi, Baskanlik Sonuc Bildirgesi’nde
resmilestirilen ve Topluluk yontemine alternatif olarak gelistirilecek yeni ve
esnek bir yonetisim bicimi olan Acik Koordinasyon Yontemi altinda
ilerleyecekti®'.

2000’lere gelindiginde ise ekonomik igerikli Sag-Sol ayriminin daha
ekonomi dis1 bir i¢erik kazandigr goézlemlenmektedir (Hooghe vd., 2002:
965-989). Biitiinlesme {izerine yeni parti dagiliminin dinamigi boliigiimsel
konular yerine (ulusal) kimliktir. 1990 baslarinda AB’ye baslica muhalifler
Sosyal Demokratlar ve radikal sol iken, 1990 sonlarinda en biiyiik muhalefet
grubunu geleneksel/otoriter/milliyet¢i partiler olusturmaktadir (Hooghe ve
Marks, 2008: 17). Yazarlar bu gozlemlere dayanarak biitiinlesmenin iki
yonde siyasilesecegi varsayiminda bulunmaktadir: Avrupa diizleminde
biitiinlesmenin kapsami ekonomi disi konulara kayarken ulusal diizlemde
Avro-giiphecilik milliyet¢i kaygilar tizerine yogunlasacaktir. Yazarlar,
Avrupa tartigmasinda siyasi algilar {izerine artan goriis ayriligi ve daralan
uzlagma zeminine dikkat ¢ekmekle birlikte, ulusal siyaset diizleminde artan
cekisme ve goriis ayriligimin AB karar alma siireci ve siyasetine etkilerine
deginmemektedir. Bu tartigmadan ¢ikarilabilecek ve AB gercekleriyle
ortiisen bir sonug, ulusal siyasi liderlerin Avrupa vatandaglar1 ve Birlik ve
kurumlar1 arasinda siiren araci ve miidahaleci konumudur. Siyasilesme,
siyasi liderleri bir yandan ulusal diizlemde kirtllgan yaparken, diger yandan
da diizlemler arasi etkilesimi yonlendirmelerine olanak saglamaktadir.

Philippe Schmitter (2008: 211)’e gbre bu siyasilesme siireci, ulusal
siyasi elitlerin direnislerine karsi kitlelerin biitiinlesmeyi tesvik edecegi
savina dayanan neo-fonksiyonalist siyasilesme kavramindan farklidir. Yeni
siire¢ bu beklentinin tersi bir durum yaratmistir: AB islevlerinin ve karar
alma 6zerkliginin yayginlastirilmasina olumlu bakan elitler ile her ikisine de
direnen kitleler, kisaca AB beklentileri baglaminda elit-kitle a¢i1g1. Schmitter
(2008: 212) Avrupa diizleminde etkili kimlik siyaseti vurgusunu
paylasmakta ve kamu kitlelerinin tercihlerinin maddi ¢ikarlara
indirgenemeyecegini, dolayisiyla biitiinlesme siirecine dahil edilmeleri
gerektigini belirtmektedir. Yazara gore bunun yolu ulusal iistii Avrupa parti
sistemi olusumundan ge¢cmektedir. Ancak AB gibi ¢ok diizlemli yonetisim
sisteminde bu olusumun kimi zorluklar1 vardir. Avrupa diizlemindeki goriis
ayriliklar1 ulusal diizlemdekilerle tam uyusmadigi gibi ulusal siyasi parti

1990 sonrast istihdam odakli sosyal politikalar ve Amsterdam Antlagmasi’yla sosyal politika
altinda getirilen diizenleme ve yenilikler i¢in bkz. Aybars (2012: 465-468).
! Sosyal politika altinda bu yontemin analizi i¢in bkz. Ibid, ss. 469-471.
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olusumunu belirleyici Sol-Sag ayrimi, daha az veya ¢cok Avrupa ayrimiyla
kesigmektedir. Bu durum, politikacilara ulusal se¢im kampanyalarinda
Avrupa konularini katmama firsat1 verirken, AP sec¢imlerinde ise Onleyici
(gate-keeper) rol oynamalarin1 saglamaktadir (Schmitter, 2008: 214). Bunu
onlemenin yolu ise yukaridan getirilecek reformlardan ¢ok ulusal ve Avrupa
diizlemleri arasinda siyasilesmeye aracilik edecek Avrupa siyasal
partilerinden gegmektedir.

Schmitter (1969: 166)’a gore siyasilesmenin 6ziinde ortak karar alma
stirecinin artan tartigilirligl yatmaktadir, bu durum biitiinlesmeyle ilgili veya
aktif konumdaki aktorlerin artigina yol agacagi gibi, yeni amaglara ulagmada
stirecin (politika) kapsami ve (kurumsal) diizlemini yiikseltecek ve
biitiinlesmenin derinlesmesine katkida bulunacaktir. Derinlesme ile gelecek
AB yonetisiminin donigiimiine kosut olarak, aktor beklentileri ve
bagliliklar1 da ulusiistii diizleme kayacaktir.

Neo-fonksiyonalistler, siyasilesmenin biitiinlesme yanlist sonucu
konusunda oldukga iyimserdi. 1980 ortalarindan baglayarak AB konularinda
elitler ve ¢ikar gruplarindan halk kitlelerine dogru hareketlilik ve ¢ekigsme
artsa da, bu gelismeler ulusiistii (kurumsal) biitiinlesmeyi desteklememistir.
Siyasilesen Avrupa biitiinlesmesi, politika biitiinlesmesini  yeniden
boliisiimsel alanlara yayginlastirirken, siyasi partiler ve halk kitleleri
arasinda  Sag-Sol catigmasini  giindeme  getirmistir. Bu c¢atigma
biitiinlesmenin politika kapsamini etkilerken, kurumsal diizlemi iizerinde
dogrudan etkili olamamistir. Sag-Sol ¢atigmast Avrupa biitiinlesmesi lizerine
kamuoyunu yonlendirmede de zayiftir. Dolayisiyla  ¢atigmanin
biitiinlesmenin derinlesmesine fazlaca katkis1 olmamistir (Hooghe ve Marks,
2006: 212).

Hooghe ve Marks (1999), 1990 ortalarina gelindiginde Avrupa’da sol
partilerin Delors’un diizenleyici kapitalizm projesinden sogudugunu ve tek
bir Avrupa modeli lizerinde uzlasamadiklarini saptamiglardir. Ayrica Sosyal
Demokratlar yeniden bdliisiim giindeminin kiiltiirel farkliliklar nedeniyle
kisitlanabilecegini fark etmislerdir (Hooghe ve Marks, 2006: 211). Bagka
deyisle Avrupa’da paylasilir bir topluluk (Biz) duyusu yoklugu, Sosyal
Demokratlarin uyum ve dayanisma {izerine kampanya yiiriitmelerini
giiclestirmistir.

Siyasilesmeden derinlesmeye gecememede hem Sag hem de Solun
Avrupa’da dayanikli siyasi hegemonya insa edememeleri (Hooghe ve
Marks, 2006: 211) kadar AB diizleminde kurumsal yenilesmeye karsi
stiregelen engeller, 6zellikle karar alma siirecinin “uzlasmaci” niteligi de,
etkilidir. Ileride deginilecegi gibi uzlasma arayisi, Konsey’de miizakereci
hiikiimetlerarasicilik olarak adlandirilan yeni bir yonetisim tarzi yaratmistir.

Ozetle, yeniden dagitimci catisma ve kimlikler catismasi altinda
siyasilesen Avrupa biitiinlesmesi, derinlesme yerine AB i¢inde daha ¢ok
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farklilik ve farklilagmay1 getirmistir*>. Siyasilesmenin sonuglar1 arasinda AB
yonetigimini kitleler diizleminde tartigmali bir konuya doniigtirememesi,
biitiinlesmenin politika ve kurumsal boyutlarini ayristirmasi ve biitiinlesmeyi
boligiimcii catigmalara agmakla birlikte AB’nin ¢ok diizlemli diizenleyici
sistem niteligine miidahale etmemesi sayilabilir. Siyasilesen Avrupa
biitiinlesmesinin AB’yi karasal birimlerle islevsel gorevlerin tutarligini
yakalamig Avrupa federasyonuna doniistiremedigi aciktir (Schmitter,
1996a: 121-50). O halde siyasilesme AB yonetisimini donistiirebilmis
midir?

Birérnek biitiinlesmeden esnek veya farklilagmis biitiinlesme
modellerine gecis, liye devletler arasinda Avrupa projesini siiriikleyecek
ortak amagclarin  yoklugunu yansitmaktaydi. Baska deyisle ABA,
biitlinlesmenin sadece Topluluk yontemi aracilifiyla saglanabilecegi
geleneksel yaklasimindan ilk ciddi kopustu (Fusacchia, 2006: 259).
Maastricht sonrast Avrupa biitiinlesmesi genis halk kitlelerini i¢ine alacak
sekilde siyasilesirken, AB yonetisimi dinamikleri de degismekteydi.
Topluluk yontemi parasal birlige uyarlanirken, i¢ ve dis giivenlik alanlarinda
ise alternatif yOnetisim modeli benimseniyor ve ulusal ekonomik
politikalarin esglidiimiiyle baslayip, istihdam politikasina yayilan ve Lizbon
Stratejisi altinda ise yeni ve esnek (baglayici olmayan) bir yonetisim tarzi
(Acik Koordinasyon Yontemi) uygulaniyordu.

Yeni yonetisim giindeminin baglica tartisma konusu eski ve alternatif
yonetisim yontemlerinin iligkisi ve AB yOnetisimi ve AB siyasal sistemi (ve
ulusiistii biitiinlesme) etkilesimiydi. Kimilerine (Témmel ve Verdun, 2009)
gore eski ve yeni yontemlerin birlikteligi, AB yonetisiminin hibrit 6zelligini
percinlerken, kimilerine (Majone, 2010) gore ise siyasilesen ortamda klasik
yontemin vatandaslarin beklentilerine en uygun siyasa c¢iktilar1 iiretme
becerisi sorgulanmaliydi. Avrupa yonetisimindeki degisim ve 6zelikle Avro
alaninda yasanan siyasi krizin, ulusiistii-hiikiimetleraras1 dengeyi,
dolayisiyla AB siyasal sistemini nasil etkileyecegi konusunda farkli goriisler
bulunmaktadir. Derek Beach (2012: 49-56) son yillarda AB’de yetkilerin
yeniden ulusallastigi ve karar almada hiikiimetlerarasiciliga geri donildigii
tezini sorgulamaktadir. Beach, yonetisimde AB Konseyi’nin ve dolayisiyla
iiye hiikiimetlerin artan roliinii kabullenmekle birlikte 6zgiirliik, giivenlik ve
adalet gibi hassas politika alanlarinda Topluluk yontemi kullaniminin
yayginlagtigina ve eszamanli olarak Bakanlar Konseyi aleyhine AP’nin
giiclerindeki artiga dikkat ¢ekmektedir.

Uwe Putter (2012a: 56-62) ise giindelik karar alma siireci de dahil
olmak iizere AB’de hiikiimetlerarasi prosediirlerin artan Oneminden soz
etmektedir. Ekonomik yonetisim ile giivenlik ve savunma alanlarinda

2 Son dénemde AB giindemini ugrastiran ulusal (ve ulusal alt1) kimlik catigmasi gerek siyasi
partilerin gerekse genel kamuoyunun (ulusiistii) kurumsal biitiinlesme konusundaki tercihlerini
kisitlayici rol oynamistir. Bu ¢atisma ayni zamanda genisleyen AB’de biitiinlesmeye
muhalefeti ve Avro-siipheciligi de tetiklemistir.
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Topluluk yontemi ve hiikiimetlerarasicilik arasindaki kurumsal denge
ikincisi  lehine  degismektedir.  Puetter (2012b)’nin  ‘miizakereci
hiikiimetlerarasicilik’ olarak tanimladig1 yeni yonetisim tarzi, ortak eylemler
gerektiren bu alanlarda iiye hiikiimetlerin bir yandan AB’nin ulusiistii
kapasitesini artirmaya karsi ¢ikarken diger yandan siyasa esgiidiimii ve
ulusal kaynaklarin toplanmasi gereksinimini kabullenmelerinin sonucudur.
Yeni yontem altinda iiye devletlerin iist diizey temsilcileri arasinda siyasi
diyalog ve miizakere yoluyla konsensiis saglanip, baglayici olmayan kararlar
alinmaktadir. Ayrica, Puetter, (2012a: 61-62)’ye gore Lizbon Antlagmasi
reformlar1 ve Lizbon sonras1 AB kurumsal mimarisi, hiikiimetlerarasi
diizlemde politika esglidiimiine dayanarak AB kapasitesini giiclendirme
yaklasimini dogrulamaktadir.

8. Sonug

Avrupa biitiinlesmesi ve AB tizerine ulusal akademik yazinda egemen
olan sektdrel politika analizi ve giincellik (presentism) yanliligina alternatif
olarak bu ¢aligsmada, kurulusundan bugiine dek Avrupa siyasal biitiinlesmesi
stireci politik, kurumsal ve tutumsal alt boyutlarin birbirleriyle olan
etkilesimi gbéz Oniine alinarak degerlendirilmektedir. Bu baglamda
biitiinlesme siirecine &zellikle 1980 ortalarindan baglayarak eslik eden
Avrupa siyasal sistem insasina da yer verilmekte ve iki siirecin birbirleriyle
iligkisi, biitiinlesme alt donemleri itibariyle tanimlanmaktadir. 1950 ortalart,
kitlelerin ortiilk destegini de iceren ulusiisti uzlagsma altinda Avrupa
biitlinlesmesinin temellerin atildigi donemdir. Bu uzlagmayla orijinal
kurumsal (ve siyasa) biitlinlesme modeli ile tutumsal biitiinlesme arasinda
simbiyotik bir iliski dngodriilmekteydi. 1960 ortalar1, sektorel biitiinlesmeden
genel ekonomik biitiinlesmeye gegisle birlikte Topluluk modeli ve
hiikiimetleraras1 miizakere modeli g¢ekismesinin basladigi ve buna bagh
olarak biitliinlesmenin elitler diizeyinde siyasilesmeye basladigi donemdir.
1965 krizi AB diizleminde Komisyon-Konsey diyaloguna dayanan ortak
karar alma siirecini Komisyon aleyhine etkilerken, ongdriillen ulusiistii
kurumsal biitlinlesme modelinin uygulanmasini da sekteye ugratmistir.
Ayrica kriz ile birlikte Topluluk karar alma stirecinde asil yetkin ve mesru
siyasi aktorlerin ulusal {iye hiikiimetler oldugu gergegi de agiga ¢ikmugtir.

[zleyen dénemde politika ve kurumsal reformlar azalarak siirmekle
birlikte politika araglar1 ve amaglar arasindaki uyum bozulmus ve sektorler
arast yonetisim farkliliklar1 belirginlesmeye baslamistir. Ayrica gevseyen
Topluluk modeli ve Komisyon-Konsey iliskisi, karar alma siirecini problem
¢ozme perspektifinden uzaklastirmistir. Gevseyen Topluluk modeli ve
biitiinlesme siireci baglantis1 sonucu “par¢alanma olmaksizin hayal kirikligr’
ve ‘ilerleme olmaksizin toparlanma’ ikilemi giindeme gelmistir. 1980
ortalarinda Delors Komisyonu'nun katkisiyla kurumsal reform ve politika
reformlar1 arasinda yaratilan sinerji, biitlinlesmenin yeniden canlanmasinin
onilini agmistir. Bu canlanma ile Avrupa kapitalizminin nasil orgiitlenecegi
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ve AB’nin rolii iizerine iki rakip proje ve iki farkli ulusal Gtesi koalisyon
olugmustur. Bu donem biitiinlesmeyi Sol-Sag ekseninde siyasilestirirken ¢ok
diizlemli diizenleyici olarak tanimlanabilecek AB’nin siyasal sistem
olusumunu da hizlandirmistir. Tek Pazar’dan Tek Para’ya gegis, bolgesel
ekonomik biitiinlesme cercevesinde dogrusal gelisimin gostergesiyken,
1990’larda Avrupa’da yasanan doniisim ODGP’m1 da kapsayan siyasal
biitiinlesme siirecini  baslatmustir. Alcak Politika alanindan Yiiksek
Politikaya gegis, siiregelen sektorler arasi farklilasmaya ek olarak, yeni
kurulan Birligin yapisinda da farklilasma (siitunlagma) getirmistir. AB’nin
iki makro projesi; EPB ve Dogu genislemesine uyum ve dziimseme baskist,
biitiinlesmeyi giderek ulusal siyasetin igine ¢ekmis ve AB siyasi partilerin ve
genis halk kitlelerinin tartistigit  bir konuya donligmiistiir. Boylece,
1990’1arda Avrupa biitiinlesmesi siireci daha da siyasileserek “fonksiyonel-
sonras’” bir Ozellik kazanmaya baglamistir. Ancak, siyasilesme
biitiinlesmenin derinlesmesini ve AB y0netisiminin ulusiistii doniistimiini
saglayamadig1 gibi, ekonomik yonetisim, giivenlik ve savunma alanlarinda
‘miizakereci hiikiimetlerarasicilik’ olarak tanimlanan yeni yonetisim tarzinin
dogmasina neden olmustur.

2000’ler, Avrupa biitiinlesmesinin bu kez ulusal kimlik baglaminda
yeniden siyasilestigi donemdir. AB’ye yonelik azalan kamuoyu destegi,
ulustistii siyasa ve kurumsal biitiinlesmeye direnen kitlelere doniismiistiir.
Yeniden béliisiimcii ¢atisma ve kimlik catismasi ile siyasilesen Avrupa
biitiinlesmesi, Birlik i¢cinde daha ¢ok farklilik ve farklilasmayi getirirken,
AB’nin ¢ok diizlemli diizenleyici sistem niteligini doniistiirememistir.
Biitiinlesme siireci islevsel baskilar ve islevselligin 6tesine ge¢cmisken, AB
karar alma siireci ve siyasal sistemi, ulusal siyasi liderlerin de katkisiyla,
islevsel, diizenleyici, teknokratik 6zelliklerinden kopamamaktadir.
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Extended Summary

All quiet on the Western Front? Functionalist European Union and post-
functionalist European integration

Abstract

Building on the assumption that European political integration simultaneously constitutes a process
and a project, this article argues that European political integration process and the interplay of its four
key sub-dimensions, namely, policy integration, institutional integration, security integration and
attitudinal integration has, over time generated a European Union (EU) which may be characterized as
functionalist in character. The expanded scope of policy integration and the intensified level of
institutional integration has given rise to a multi-leveled, elitist, output performance oriented system of
governance as well as an emerging political community originally based upon the permissive consensus
of the masses. Yet, beginning from the 1990s, the overlapping of the internal dynamics of the
integration process and the external demands and pressures of the post-Cold War era increased the
political salience of European integration in general and its attitudinal integration in particular. As a
consequence, while the EU has managed to preserve its functionalist character by adapting itself to
changing circumstances through the successive policy and institutional reforms, the growing impact of
integration over the national polities and politics has contributed to an increasing politicization and
contestation of the European integration process. The aim of this study is to analyze this seemingly
contradictory co-existence of a functionalist EU and politicized European integration process in a
historical perspective beginning from the mid-1950s up to present.

Key words: European political integration, EU political system, politicization of integration, EU
governance.

While the Turkish academic literature on European integration and on
the European Union (EU) seems to be heavily oriented towards policy
analysis with a predominant presentism bias, this study seeks to make an
overall assessment of the historical evolution of the process of European
integration by referring to the changing interplay of its three key sub-
dimensions, namely, policy integration, institutional integration and
attitudinal integration (even though integration process comprises a fourth
dimension, that is, security integration, this is beyond the scope of this
paper).

Throughout the historical analysis, special emphasis is placed on the
process of EU polity-formation or the evolution of the EU as a political
system which increasingly began to accompany the market-driven
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integration process from the mid-1980s on. Indeed, the interaction between
the process of integration and polity formation constitutes one of the key
dynamics of the transformation of the EU and is thus further analyzed in this
study through the successive phases of European integration. Accordingly
the analysis begins with the mid-1950s during which the key foundations of
European integration were laid down: the original plan for uniting Europe
was based upon a supranational compromise which linked the initial process
of sectoral integration to a system of joint (a two level and partly
supranational and partly intergovernmental) decision-making. The expected
outcome of this process and the system might be a European political
community which would heavily benefit from the so-called permissive
consensus of the masses. This implies that Europeans even if they do not
directly and actively engage with EU institutions or participate in the EU
policy-making process, will, nevertheless, continue to provide tacit support
for further integration.

The period of the mid-1960s saw the broadening of the scope of
policy integration to general economic integration (the progressive
establishment of a common market plus a few common policies in the
making). This transition soon led to an explicit political struggle over the
further delegation of sovereign powers to the European level within the
embryonic community. However, this initial politicization of the European
integration at the elites’ level did not halt the process itself much. While
policy and institutional reforms continued in the subsequent phase, albeit at
a slower pace, there was incongruence between the policy objectives and the
appropriate modes of governance across and within issue areas. In other
words, while policy cooperation and coordination continued in most issue
areas and even expanded to some new areas, this has not gone parallel with
more supranational institutional building. Instead, both EU policy-making
and EU political system was characterized by an increasing diversity and
differentiation. Added to these trends was an ever loosening of the
Community model of integration in general and of the Commission-Council
relationship in particular.

One striking development, which accelerated during the mid-1980s,
has been the deliberately re-cultivated synergy between institutional reform
and policy reform at the European level, culminating into both the Single
European Market and Single European Act, the predecessors of the
Maastricht reform period. However, this period of re-launching gave rise to
two alternative projects on the political economy of Europe: neoliberal
project and regulated capitalism and a seemingly re-politicization of
European integration along a Left-Right dimension.

While the contested nature of European integration has gradually
eroded the permissive consensus of the masses and led to a declining public
support for further integration during the 1990s, it simultaneously
accelerated the multi-leveled and differentiated EU polity-formation
process. The transition from the low politics integration into high politics
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integration (internal and external security matters in particular) was
agreeable for some member states only under the new pillar structure of the
EU. The unpopular pressures of domestic adjustment to EMU convergence
criteria from within and to an ever-growing set of accession criteria from
outside of the EU have further politicized European issues in the sense that
the debate over Europe has been increasingly coopted into the realm of
competitive domestic politics. The period of the 2000s, in turn, coincided
with an upsurge of a new wave of identity-driven politicization of European
integration. But, while the process of European integration has surpassed
functionalist pressures not least due to the constitutionalization of the
European integration (and reform) process, the EU policy-making process
and its political system seemed to be stuck in its functionalist, regulatory,
technocratic and not so popular features.



