Atif vermek i¢in/To cite:

Ozlii, R. M. (2023). Avrupa uyum politikasinda uygulanan
ortaklik ilkesinin bolgesel ve yerel yonetimlerin paydasligi
lizerinden incelenmesi. KOCATEPEIIBFD, 25(2), 179-
193. https://doi.org/10.33707/akuiibfd. 1254707

Afyon Kocatepe Universitesi

iktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi Dergisi
Aragtirma Makalesi/Research Article
Gelis/Received: 22.02.2023
Kabul/Accepted: 22.06.2023

KOCATEPEIIBFD

Erken Goriiniim/Early View: 05.07.2023

Avrupa uyum politikasinda uygulanan ortakhk ilkesinin bolgesel ve yerel

yonetimlerin paydashg iizerinden incelenmesi

Sorumlu Yazar/
Corresponding Author:

Rukiye Mehtap Ozlii

Dog. Dr.

Tokat Gaziosmanpasa Universitesi

mehtap.dolek@gop.edu.tr
0000-0002-7505-4586

Oz

Avrupa ekonomik, sosyal ve bolgesel uyum politikasi ya da Avrupa Birligi bolgesel politikasi olarak
bilinen Avrupa uyum politikasi; Avrupa Birligi’nde ekonomik, siyasi ve sosyal birlik kurma
diisiincesinin en temel araglarindan biridir. Bu politika, Avrupa Birligi’nin Isleyisi Hakkinda
Antlagsma’nin Ekonomik, Sosyal ve Yersel Uyum basliginda diizenlenmektedir. Bu diizenlemeye
gore Birlik, cesitli bolgelerin kalkinma diizeyleri arasindaki farki ve bolgelerin geri kalmisligini
azaltmayr hedeflemektedir. Calismada; Avrupa uyum politikasinda uygulanan ortaklik ilkesi,
bolgesel ve yerel yonetimlerin paydasligi baglaminda incelenmistir. Bolgesel ve yerel yonetimlerin
Avrupa uyum politikasinin uygulanmasinda iistlendigi roliin izah edilmesi g¢aligmanin amacini
olusturmustur. Bu baglamda ¢alismada, birincil hukuki kaynaklar ile Avrupa Birligi kurum ve
organlar1 tarafindan son donemde hazirlanan rapor ve calismalarim bir sentezi yapilmigtir.
Calismada; oOncelikli olarak uyum politikasinin tarihi gelisimi, ortaklik ilkesi 6zelinde kisaca
incelendikten sonra Avrupa Birligi hukukunda ortaklik ilkesi diizenlemeleri degerlendirilmistir.
Ardindan Avrupa uyum politikasi yonetim asamalarinda bolgesel ve yerel yonetimlerin tistlendigi
gorev ve sorumluluk izah edilmistir.
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An analysis of the partnership principle in European cohesion policy within

partnership of the regional and local governments

Abstract

European cohesion policy, also known as European economic, social, and regional cohesion policy,
European regional policy, or European Union regional policy, is one of the most fundamental
strategies for achieving economic, political, and social unification in Europe. The Treaty on the
Functioning of the European Union contains rules governing this policy under the title of Economic,
Social, and Territorial Cohesion. In accordance with this regulation, the Union seeks to decrease
regional backwardness and the disparity between their degrees of development. In this study, the
role of regional and local governments as stakeholders in the partnership principle applied in the
European Cohesion Policy is examined. The purpose of this study is to clarify how local and regional
governments contribute to the execution of European cohesion policy. In this regard, the study
attempts to synthesize current reports and studies produced by EU institutions and bodies as well as
primary legal sources relevant to this situation. The legislation based on the partnership principle
under EU law is evaluated after an analysis of the historical evolution of cohesion policy in terms of
the partnership concept. The role of regional and local governments, as well as their responsibilities
during the cohesion policy management stages, are then explained.
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Extended Summary

This study examines that the partnership principles and multi-level governance are critical components of
Cohesion Policy. According to the partnership principle, EU regulations for Cohesion Policy require the
participation of public authorities at the national, regional, and local levels, as well as economic and social partners
and bodies representing civil society. In this study, the role of regional and local governments as stakeholders in
the partnership principle applied in the European Cohesion Policy is examined. This study aims to clarify how
local and regional governments contribute to the execution of European cohesion policy. To synthesize current
reports and studies produced by EU institutions and bodies as well as primary legal sources relevant to this
situation. The legislation based on the partnership principle under EU law are evaluated after an analysis of the
historical evolution of cohesion policy in terms of the partnership concept. The role of regional and local
governments, as well as their responsibilities during the cohesion policy management stages, are then explained.
In this study, it is noticed that the role and responsibility of the regional and local governments within the Cohesion
Policy are determined by the constitutional and institutional framework of their states. Besides, the European
Union law does not privilege the role of the regional and local governments to non-governmental organizations or
any private legal entities in the Cohesion policy. For these reasons, their role and responsibility whit in Cohesion
Policy differ from member state to state, program to program. Thus, the role of local governments in cohesion
policy becomes unclear. Then, all the operation being prepared through extensive processes of consultation and
assessment at the subnational, national, and international levels. The type and quantity of partners involved in
operational program management and implementation is also be influenced by the thematic concentration. The
collaboration requirement is respected and consistently applied across all policy phases in the operational program.
But the main operational program decision-makers frequently just formally involve non-state partners.

Recommendations given to the European Parliament, the European Commission, the European institutions which
are trying to eliminate the default of the management of this policy are analyzed in this study. The key point of all
recommendations is to encourage multi-level governance within the Cohesion Policy. European Institutions
provide additional technical assistance to operational program authorities in order to encourage cooperation by
encouraging training and sharing best practices. The European Institutions need to make sure that enough time is
allocated for an early engagement with all partners and stakeholders, particularly at the beginning of a new
programming term. They also should encourage the increase of transparency and accountability in partnership
operations. The contributions of the various partners and the division of tasks should be visible and clear to avoid
responsibility shifting.

In addition, special recommendations are also presented to increase the role of regional and local governments in
cohesion policy. It should be noted that regional authorities are designated as the management authorities for all
regional programs. The European Union law should increase regional authorities’ involvement and influence in
the implementation and management of operational programs, rather than limiting it to programming. Furthermore,
European Union law should improve communication between Member States, the managing authority,
intermediate bodies, and regional authorities.
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Avrupa ekonomik, sosyal ve bolgesel uyum politikas1 ya da Avrupa Birligi bolgesel politikasi olarak bilinen
Avrupa uyum politikasi; Avrupa Birligi (AB) biinyesinde ekonomik, siyasi ve sosyal birlik kurma diisiincesinin
en temel araglarindan biridir.

Avrupa uyum politikasinin genel g¢ercevesi, Avrupa Birligi’nin Isleyisi Hakkinda Antlasma’nin (ABIHA)
Ekonomik, Sosyal ve Yersel Uyum bashginda diizenlenmektedir. ABIHA’nin 174. maddesine gore AB, cesitli
bolgelerin kalkinma diizeyleri arasindaki farki ve bolgelerin geri kalmishigini azaltmay1 hedeflemektedir. Uyumlu
kalkinmay1 tesvik etmek amaciyla AB; ekonomik, sosyal ve bolgesel uyumu giiglendirmeye yonelik projeler
olusturmaktadir. Hatta Avrupa entegrasyon siirecinde yasanan gerilemeye, uyum politikasinin ilag olacag:
diistiniilmektedir (Zimakov ve Popov, 2021, p.148; Borz, Branderburg ve Mendez, 2022).

AB biinyesinde bolgesel farkliliklarin bertaraf edilmesi i¢in Birlik, Avrupa Yatirim Bankasi ve mevcut diger mali
araglar yaninda 6zellikle Avrupa uyum politikasinin finansmanindan kaynaklanan fonlar1 kullanarak iiye hatta
aday {ilkeleri desteklemektedir. Bu bakimdan Avrupa uyum politikasi, iiye iilkeler i¢in 6nemli oldugu kadar aday
iilkeler i¢in de iiyelik 6ncesi uyum siirecinde ilerleme kaydedilmesi gereken bagliklardan biri olmaktadir (Eryilmaz
ve Tuncer, 2013, s.165).

AB mali yardimlarindan faydalanan devletlerde kalkinma farklarmin giderek azalmasi, uyum politikasinin
basarisini gostermektedir (Efe, Kemahli ve Demirci, 2018, s.115). Avrupa uyum politikasi, Birlik biitgesinin ikinci
biiyiik kalemini olugturdugundan basaris1 yadsinmamaktadir. Buna ragmen Avrupa Komisyonu, uyum politikasini
degerlendirdigi 8. Raporda bolgeler arasi esitsizliklerin devam ettigini kabul etmektedir (Avrupa Komisyonu,
2022).

Avrupa Birligi Antlagmasi’nin (ABA) 5§4. maddesinde diizenlenen orantililik ve 5§3. maddesinde diizenlenen
subsidiarite ilkeleri uyarinca AB, uyum politikas1 kapsaminda iiye iilkeler yaninda bolgesel ve yerel yonetimler ile
her tiirlii sivil toplum kurulusu ve 6zel sektdrden temsilcilerle ortakliklar gelistirmektedir. Ortaklik ilkesi; Avrupa
uyum politikasinin yonetiminde programlama, eklemlenme ve yogunlagma ilkelerinin yaninda yer alan temel
ilkelerden birini olusturmaktadir. Bu ilkenin uygulanmasi neticesinde Avrupa uyum politikasinin ydnetiminde,
merkezi olmayan bir organizasyon modeli gelistirilmeye ¢aligilmaktadir (Piattoni, 2016, p.63). Bu model, ¢cok
diizlemli yonetigim olarak nitelendirilmektedir.

Uyum politikasinin yonetimi; programlama, uygulama, kontrol ve degerlendirme agsamalarindan olugmakta olup
bu siireglerin her birine ortaklarm katilimi, politikanin basarisinin artmasina katki saglamaktadir. Programlama
asamasinda; ortaklarin katilimi, bilgi, uzmanlik ve farkli bakis acilarinin paylasilmasina yardimei olmakta ve daha
seffaf bir slire¢ saglamaktadir. Uygulama asamasinda; ortaklarin katilimi, farkli yonetim seviyeleri arasinda daha
iyi koordinasyonun olugmasina katkida bulunmaktadir. Ortaklik ilkesi temelinde kurulan paydasliklar sayesinde
hedefleri net sekilde belirlenmis daha yenilik¢i projeler olusturulmaktadir; uygulama ve ¢iktilar, daha iyi
izlenmekte ve degerlendirilmektedir. Ayrica projelerin sonuglarina iligkin bilgiler daha genis kitlelere
ulagsmaktadir.

Birlesmis bir Avrupa i¢in gelismislik farklarmin giderilmesi geregi, 6zellikle bolgesel ve yerel yonetimlerin
Avrupa uyum politikasinda gorev almasini zorunlu kilmaktadir. Zira uyum politikasi, Avrupa Komisyonunun
dogrudan kontrolii altinda, bolgesel veya yerel yonetimlerin ortakliklarina bagli olarak uygulanabilen iiye devletler
tarafindan Onerilen bolgesel kalkinma programlarini finanse etmektedir.

2021-2027 doneminde; mali kaynaklardan faydalanmak i¢in 2007-2014 déneminde belirlenen ortaklik, cinsiyet
esitliginin tesvik edilmesi, ayrimcilik yapmama, siirdiiriilebilir kalkinma, AB ve ulusal mevzuata uygunluk gibi
ilkelere ek olarak cok diizlemli yonetisim ilkesi eklenmistir (Antonescu, 2020, p.4). Avrupa uyum politikasi
yonetisim modelinin en temel bileseni, bolgesel ve yerel yonetimler oldugundan bu yonetsel birimlerin ortakliginin
iyi anlasilmasi gerekmektedir. S6z konusu bu gerekliligin giderilmesi i¢in bu caligma kaleme alinmistir.
Calismada; Avrupa uyum politikasinda uygulanan ortaklik ilkesi, bolgesel ve yerel yonetimler olgeginde
incelenmektedir. Nitekim Avrupa uyum politikasi, i¢ pazar olugturma siirecinin yol agtig1 bolgeler arasi gelismislik
farklarini azaltmak i¢in fonlar araciligiyla girisimlerde bulunmasina ragmen ¢ok uzun bir siire boyunca bolgesel
ve yerel yonetimler, AB hukuku ve politikalar1 tarafindan géz ardi edilmis hatta yok sayilmistir (Priollaud, 2007,
p.6). Bununla birlikte uyum politikasinin 6znesini bdlgeler olusturdugundan c¢alismada, Avrupa uyum
politikasinda uygulanan ortaklik ilkesi bolgesel ve yerel yonetimlerin ortakligi baglaminda incelenmektedir.
Calismanin amaci, birincil hukuki kaynaklar ile AB kurum ve organlari tarafindan hazirlanan rapor ve ¢aligmalarin
bir sentezini ortaya koyarak Avrupa uyum politikasinda bolgesel ve yerel yonetimlerin yerini ve Onemini
gostermektir. Bu baglamda ¢alismada, dncelikli olarak uyum politikasinin tarihi gelisimi, ortaklik ilkesi 6zelinde
kisaca incelendikten sonra AB hukukunda ortaklik ilkesi diizenlemeleri degerlendirilmektedir. Ardindan
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caligmada, bolgesel ve yerel yonetimlerin uyum politikast yonetim asamalarinda aldigi rol ve yiiklendigi
sorumluluk izah edilmektedir.

1. Avrupa Uyum Politikasinda Ortakhk ilkesinin Yeri

9 Mayis 1950 tarihli Robert Schuman Deklarasyonu’nda, birlesmis bir Avrupa’nin bir anda tek bir plan
cercevesinde kurulmayacagi vurgulanarak Avrupa’nin fiili dayanisma yaratan somut basarilarla kurulacag:
belirtilmektedir. Bu dayanigma fikrine binaen Avrupa uyum politikasi ile bu politikanin programlanmasi ve
uygulanmasinda kilit 6neme sahip olan ortaklik ilkesi, kademeli olarak olusturulmustur.

1.1.Avrupa Uyum Politikasimin Kurulmasi ve Ortakhk ilkesi

Avrupa Topluluklarinin kurulma asamasinda, uyum politikasina yer verilmedigi goriilmektedir. 1-3 Haziran 1955
tarihli Messina Konferansi’nda Avrupa’da, “bolgesel sorunlarm” varligi kabul edilmesine ragmen 1957 Roma
Antlagmasi’nda bolgesel politikaya ¢ok kisitl bir sekilde yer verilmistir (Manzella ve Mendez, 2009, p.4). Roma
Antlagmasi’nin 6nsdziinde, Antlasma’ya imza atanlar tarafindan bolgeler arasinda var olan farkliliklar1 ve daha az
tercih edilen bolgelerin geri kalmisligint azaltma hedeflerinin paylasildigi diizenlenmektedir. Antlasma’nin 2.
maddesinde Avrupa Komiir ve Celik Toplulugu, ekonomik faaliyetlerin uyumlu bir sekilde gelismesini saglamakla
ve siirekli ve dengeli bir genislemeyi tesvik etmekle gorevlendirilmistir. Bununla birlikte Antlagsma’nin genelinde,
bolgesel problemler; tarim, ulastirma ve devlet yardimi gibi belirli sektorel politikalara iliskin bir dizi hiikiim
araciligiyla dolayli sekilde ele alinmistir. Antlagsma’da diizenlenen amaclarin gergeklestirilmesi, istihdamin
arttirilarak iiye devlet vatandaslarinin yasam standartlarinin iyilestirilmesi ig¢in 1958’de Avrupa Sosyal Fonu ve
Avrupa Tarimsal Yonlendirme ve Garanti Fonu olmak tizere iki sektorel fon olusturulmustur.

Art arda yasanan geligsmeler neticesinde Topluluk biinyesinde bolgeler aras: gelismislik farklar1 daha goriiniir hale
geldiginden bolgesel politika olusturma istegi, 1960’larin sonunda ortaya ¢ikmistir. 1972 Paris Zirvesi Sonug
Bildirgesi’nde Topluluk icerisindeki bdlgesel dengesizlikleri azaltmak ve ekonomik ve parasal birligin
kurulmasini desteklemek amaciyla 31 Aralik 1973 tarihinden 6nce bolgesel kalkinma fonunun kurulmasi talep
edilmistir (Europa, 2022a). Buna binaen birkag yillik gecikmeyle de olsa 1975 yilinda, Avrupa Bolgesel Kalkinma
Fonu (ERDF) olusturularak heniiz anlagmalarda yer almayan bolgesel politikaya mali kaynak ayrilmastir.

Jacques Delors bagkanligindaki Avrupa Komisyonunun girisimiyle, ekonomik ve sosyal uyum politikasi, nihayet
1986 tarihli Avrupa Tek Senedi’nde baska bir deyisle Avrupa Topluluklari kurucu antlagmalarinda diizenlenmistir.
Avrupa Tek Senedi’nin 130. maddesine gore liye devletler, Toplulugun tamaminin uyumlu gelisimini tesvik etmek
maksadiyla ekonomik ve sosyal biitiinliigli giiclendirecektir. Bunun yaninda Topluluk, 6zellikle bolgeler
arasindaki gelismislik farklarini ve geri kalmis bolgelerin geri kalmishgini azaltmayr amaglamistir. Boylece
yapilandirilmis bir dayanigsma politikasi kurularak bdlgeler arasi gelismislik farklarini azaltmak i¢in Topluluk ve
iiye devletler olmak tizere iki diizeyli is birlikleri gelistirilecegi diizenlenmistir. Bu donemde Yunanistan’in
1981°de; Ispanya ve Portekiz’in 1986’da Avrupa Topluluklarina katilimi sonucunda yapisal fonlar, yoksul ve daha
az gelismis bolgelerin desteklenmesi ic¢in yerel ortaklarin katiliminin saglanmasi temeline dayandirilmigtir
(Antonescu, 2020, s.3).

“Delors Paketi I’ ya da “1988 Reformu” olarak bilinen diizenleme neticesinde ortaklik ilkesi, uyum politikasinin
dort temel kose tasi ilkelerinden biri haline gelmistir. Bu Reform, 6zellikle ortaklik ilkesi baglaminda ¢ok diizlemli
yonetigim modelini 6ngdrmiistiir (Mark, 1993; Marks, Hooghe ve Blank, 1996; Hooghe, 1996). Model, devlet
merkezli karar ve politika olusturma siireglerinin aksine; karar alma mekanizmasinin AB, {iye devletler ile bolgesel
ve yerel yonetimler arasinda daha fazla paylasildig: bir siire¢ gergevesinde tanimlanmaistir.

Bolgesel ve yerel yonetimlerin 6neminin Topluluk biinyesinde fark edilmesi sonucunda bu yonetsel birimlerin
taleplerini karsilamak iizere 1992°de Maastricht Antlagmasi ile iki temel diizenleme yapilmistir. Bir yandan
Avrupa Bolgeler Komitesi kurulmustur diger yandan Antlagsma’nin 130. maddesi, “ckonomik ve sosyal uyum”
basligiyla diizenlenmistir. Boylece bdlgesel ve yerel yonetimler; iiye devlet ve Avrupa Birligi’nin yaninda devlet-
alt1 diizeyi temsil eden yonetisim diizeyi olarak kabul edilmistir. Komisyon; bolgesel ve yerel yonetimlerin
taleplerini gérmezden gelemedigi gibi bu yonetimlere, yeni yetki ve sorumluluklar vermistir. Ayrica bu dénemde
ana ilkelere dokunulmadan ortaklik ilkesinin kapsami genisletilmistir (Bachtler ve Michie, 1993).

“1993 Reformu diye” adlandirilan 2081/93 say1li Tiiziik ile uyum politikasinda 6nemli giincellemeler yapilmstir.
1993 Reformuyla, gorev alan ortaklar arasina; devlet-alti yonetimler yaninda ekonomik ve sosyal ortaklar da
eklenmistir. Bu diizenleme vasitasiyla seffafligi tesvik etmek, fon tahsis prosediirlerini basitlestirmek ve
subsidiarite ilkesi temelinde Avrupa Komisyonu ile merkezi, bolgesel ve yerel yonetimlerin rollerini belirlemek
icin yeni Onlemler olusturulmas: tesvik edilmistir (Brunazzo, 2016, p.25). 1993 Reformuyla AB ile iiye devlet
kurum ve kuruluslari hatta ekonomik ve sosyal kurumlar arasinda olusturulacak ortakliklar, hazirlik ve
finansmanin yani sira ex-ante degerlendirme, izleme ve operasyonlarin ex-post degerlendirme siireglerini
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kapsayacak sekilde diizenlenmistir. Bununla beraber Reformla, ortakliklarin {iye iilkelerin kurumsal, yasal ve mali
yapilartyla uyum iginde yiiriitiilmesi geregi diizenlenmistir.

1997 Amsterdam ve 2001 Nice Antlagmalari, uyum politikasi konusunda herhangi yeni bir diizenleme
getirmemistir. Bununla birlikte “1999 Reformu” diye adlandirilan 1260/99 sayili Tiiziik ile uyum politikasinda
birtakim degisiklikler yapilmistir. Buna gore devletlerin; ulusal, bolgesel, yerel veya diger diizeylerdeki ortaklart
belirlerken ulusal kurallar ve uygulamalara uygun sekilde kararlar alarak kadin-erkek esitligi ile ¢cevre koruma ve
iyilestirme ihtiyacinin entegrasyonu yoluyla siirdiiriilebilir kalkinmay:1 tesvik etme ihtiyacin1 dikkate alma
gerekliligi belirlenmistir (1260/99 sayili Tiiziik, 1999).

1083/2006 sayili Tiiziik, “2006 Reformu” olarak bilinmekte olup bu Reformla, programlama dénemi igin
belirlenen operasyonel ilkeler, bazi uyarlamalara dayanarak yeniden tanimlanmistir. Ortaklik ilkesinin kapsamu,
kadin ve erkek esitligini tesvik etmekten ve ¢evreden sorumlu her tiirlii sivil toplum kuruluslarini, yapisal fonlarin
kullanim siireclerinde degerlendirme asamasi da dahil tiim agsamalara katilim saglayacak kapsamda genisletecek
sekilde yeniden diizenlenmistir (1083/2006 sayili Tiiziik, 2006).

1.2. Avrupa Uyum Politikasinin Bélgesel Boyutu ve Ortakhik flkesi

Avrupa Toplulugunu Kuran Antlasma’nin XVII. baslhigi, “ekonomik ve sosyal uyum” iken 2007 Lizbon
Antlagmasi ile diizenlenen ABIHA nin XVIIL. bashgi (madde 174 ve devami), “sosyal, ekonomik ve bdlgesel
uyum” olarak degistirilmistir. Bu degisiklikle Lizbon Antlagsmasi; uyum politikasinin bolgesel boyutunu 6n plana
cikarmugtir. Zira 2004°te Macaristan, Polonya, Cek Cumhuriyeti, Slovakya, Slovenya, Letonya, Litvanya, Estonya,
Malta, Giiney Kibris Rum Yd&netimi ile 2007°de Romanya ve Bulgaristan’in Birlige katilim sagladigi besinci
genisleme neticesinde Birlik biinyesinde dezavantajli bolgeler ve kirsal alanlar arttigindan bu alanlardaki yerel
yonetimlerle dayanismanin gelistirilmesi geregi daha belirginlesmistir.

ABIHA’nin 174. maddesine gore kalkmmanin tesvik edilmesi maksadiyla AB, ekonomik, sosyal ve bdlgesel
uyumu giiclendirmeye yonelik faaliyetler belirlemektedir. AB; kirsal bolgelere, endiistriyel doniisiimden etkilenen
bolgelere, niifus yogunlugunun ¢ok diisiik oldugu en kuzeydeki bolgeler gibi agir ve siirekli dogal veya demografik
dezavantajlart bulunan boélgelere, adalara, sinir bdlgelerine ve daglik bolgelere 6zel dnem vermektedir. Bu
baglamda Birlik, 6zellikle gesitli bolgelerin kalkinma diizeyleri arasindaki farki ve dezavantaji en fazla olan
bolgelerin geri kalmisligint azaltmayi hedeflemektedir. Birlik bu hedeflerin gergeklesmesini, yapisal fonlar,
Avrupa Yatirim Bankasi ve mevcut diger mali araglar vasitasiyla yiiriittigii eylemlerle desteklemektedir.

Mali araglarin yonetilmesinde planlama, uygulama, kontrol, izleme ve degerlendirme asamalarinda yatay ve dikey
her diizeyde yonetsel birimin katilim ihtiyaci ve talebi, ortaklik ilkesinin AB hukuku tarafindan diizenlenmesini
gerektirmistir. Avrupa Komisyonu, Avrupa Parlamentosu, Avrupa Bolgeler Komitesi ve Avrupa Ekonomik ve
Sosyal Komite, fonlarin uygulanmasinda ortaklik ilkesini giiclendirmeye yonelik bir dizi karar, goriis ve beyaz
kitap! yaymlamigtir (Avrupa Boélgeler Komitesi, 2009; Avrupa Ekonomik ve Sosyal Komite, 2010; Avrupa
Parlamentosu, 2011; Avrupa Komisyonu, 2012). Tim bu hususlar géz oniinde bulundurularak fonlarin
yonetiminde ortak hiikiimler olusturularak ortaklik ilkesinin hukuki ¢er¢evesi ¢izilmistir.

2. Avrupa Birligi Hukukunda Ortaklik Ilkesi

1303/2013 sayih Tiiziik, 2021/1060 sayil Tiiziik ve 240/2014 sayil1 Ortaklik Uzerine Avrupa Davranis Kurallari
vasitastyla Birlik biinyesinde yeknesak sekilde uygulanmak {izere ortaklik ilkesi diizenlenmektedir.

2.1. 1303/2013 sayili ve 2021/1060 sayih Tiiziikler

AB’nin, ortaklik ilkesinin uygulanmasinda Birlik biinyesinde yeknesaklig1 saglamak ve genel bir ¢erceve ¢izmek
icin olusturdugu diizenlemelerden ilki, 17 Aralik 2013 tarih ve 1303/2013 say1l1 Ortak Hitkkiimler Tiiziigii olup bu
diizenlemeyle Avrupa fonlarinin yonetilmesinde genel ilkeler belirlenmis ve 1083/2006 sayili Tiiziik yiiriirliikten
kaldirilmagtir.

1303/2013 sayilt AB Tiiziigii’niin 5§1. maddesine goére her iiye devlet, kurumsal ve yasal diizenlemelerine uygun
olarak her bir program i¢in konuyla ilgili makamlarla ortaklik kurmalidir. Bu ortaklik biinyesinde bdlgesel ve yerel
makamlar, ekonomik, sosyal ve sivil toplum kuruluslar esitlik ilkesine uygun olarak ayrimciliga maruz kalmadan
yer almalidir. Avrupa uyum politikasinin ydnetiminin her asamasinda dikey ve yatay diizlemde goérev alan
yonetimler arasinda siirekli bir uzlasi bulunmalidir.

AB’nin, ortaklik ilkesinin uygulanmasinda Birlik biinyesinde yeknesaklig1 saglamak ve genel bir ¢erceve ¢izmek
icin olusturdugu diizenlemelerden bir digeri, 24 Haziran 2021 tarih ve 2021/1060 sayil1 AB Tiiziigii’diir. Bu Tiiziik
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Ozlii, Avrupa uyum politikasinda uygulanan ortaklik ilkesinin bolgesel ve yerel yonetimlerin paydashg iizerinden
incelenmesi


https://creativecommons.org/licenses/by-nc/4.0/deed.tr

KOCATEPEIIBFD 25(2) 184
Aralik/December 2023

[oXolel

ile yapisal fonlarin yonetilmesinde genel ilkeler belirlenmistir. Bu diizenlemenin 8§1. maddesine gore her iiye
devlet, kendi kurumsal ve yasal ¢ercevesine uygun olarak ortaklik anlasmasi ve her bir program i¢in fonlarin
ozelliklerini dikkate alarak paydasliklar kurmalidir. Ortaklar; bolgesel, yerel, kentsel ve diger kamu makamlari;
ekonomik ve sosyal ortaklar, ¢evre ortaklar1 ve hiikiimet dis1 orgiitler gibi sivil toplumu temsil eden kurum ve
kuruluslarin yani sira sosyal konulari, temel haklari, engelli haklarini, toplumsal cinsiyet esitligini ve ayrimcilik
yapmamay1 tesvik eden kurum ve kuruluslar; uygun oldugu hallerde, arastirma kuruluslari ve iiniversiteler
arasindan belirlenmektedir. 1303/2013 sayili1 AB Tiiziigli’nden farkli olarak 2021/1060 say1l1 AB Tiiziigii’niin 8§1.
maddesiyle bolgesel ve yerel yonetimlere yapilan 6zel vurgu ortadan kaldirilmig olup potansiyel ortaklar arasina,
arastirma kuruluslar1 ve tiniversiteler eklenmistir.

2021/1060 sayili AB Tiiziigli'ne gore iiye devlet tarafindan belirlenen ortaklar; fon ydnetiminin planlama,
uygulama, kontrol ve degerlendirme agamalarinda gorev ve sorumluluk almalidir. Bu kapsamda iiye devletler,
fonlardan kaynaklanan meblagin gerekli miktarini bu kurum ve kuruluslarin idari kapasitesini gelistirmek igin
harcayabilmektedir. Ortakligin organizasyonu ve uygulanmasi, 240/2014 say1li Ortaklik Uzerine Avrupa Davranis
Kurallarina uygun olarak gergeklestirilmektedir.

2.2, 240/2014 sayih Ortaklik Uzerine Avrupa Davrams Kurallari

1303/2013 sayili Ortak Hiikiimler Tiizigli’niin 5§2. maddesi, ortaklik ve ¢ok diizlemli yonetisim ilkesinin 6nemini
vurgulamak amaciyla ortaklik ilkesi hakkinda temel bir diizenleme olusturmak i¢in Komisyona yetki vermistir.
Bu maddeye uygun olarak Komisyon, 07.01.2014 tarih ve 240/2014 sayili Ortaklik Uzerine Avrupa Davranis
Kurallarint olusturmustur. Bu diizenlemeye, AB yapisal fonlar1 programlarinda ve yatirim fonlarinda ortaklik
ilkesinin uygulanmasi kapsaminda en iyi uygulama &rneklerinin toplanmasina iliskin bir caligma belgesi eslik
etmistir.

1303/2013 say1lt AB Tiiziigii’'ne gére Davranis Kurallari, subsidiarite ve orantililik ilkeleri kapsaminda agagidaki
temel unsurlar diizenlemelidir:

1. Kurumsal ve yasal yapilarina uygun olarak en fazla temsil kabiliyetine sahip paydaslarin tespit
edilmesinde izlenecek seffaf usullere iliskin iiye devletlerin uygulayacagi temel ilkeler belirlenmelidir.

2. Ortaklik programlarinin hazirlanmasindan degerlendirme siirecine kadar fonlarin yonetimine iliskin
temel ilkeler ve iyi uygulamalar hakkinda ortaklara bilgi saglanmast i¢in araglar belirlenmelidir.

3. Programlarin izleme komiteleri tarafindan kararlagtirilacak olan iiyelik kurallar1 ve izleme komitelerinin
i¢ usullerinin olusturulmasna iligkin iyi uygulama 6rnekleri izah edilmelidir.

4. Araraporlarin hazirlanmasi ile programlarin izlenmesi ve degerlendirilmesinde ilgili ortaklarin katilimina
olanak saglayacak strateji belirlenmelidir.

5. llgili ortaklarin kurumsal kapasitelerini giiglendirmek icin teknik yardim da dahil olmak iizere her tiirlii
eylem olusturulmalidir.

6. lyi uygulamalarin yayginlastirilmasi konusunda Komisyonun rolii tanimlanmahdir.

7. Uye devletlerin ortaklik uygulamasmin katma degerini anlayabilmesini kolaylastiracak ana ilkeler
belirlenmeli ve iyi uygulama 6rnekleri izah edilmelidir.

Avrupa Davranig Kurallar1 hiikiimlerine uygun olarak iiye devletler desteklenmis olup fonlarin yonetiminde
ortakligin organizasyonunu kolaylastiracak sekilde ortaklarin planlama ve harcamadaki rolii arttirilmistir (Avrupa
Komisyonu, 2014 a). Boylelikle bolgesel, yerel, kentsel ve diger kamu yetkilileri, sendikalar, igverenler ile kadin
erkek esitligini tesvik etmekten sorumlu kuruluslar gibi paydaslarla istisare, katilim ve diyalogu gelistirmeyi
amaglayan ortak diizenlemeler olusturulmustur.

240/2014 sayih Ortaklik Uzerine Avrupa Davramis Kurallarinin amaci, Avrupa uyum politikasi ve ortaklik
programlart kapsaminda olusturulmasi gereken ortakliklar hakkinda iiye devletlere yardimci olmak ve
diizenlemedeki zorluklar1 azaltmaktir. Ortaklik Uzerine Avrupa Davranis Kurallari, 19 madde ve 7 sayfadan
olusmakta olup muhtemel ortaklarin yapisal ve yatirim fonlarinin yonetim siireglerine katilim cercevesi
cizilmektedir. Buna ragmen bu hukuki diizenlemeyle, calismanin konusunu olusturan bdlgesel ve yerel
yonetimlere ayricalik taninmadigi ve bu yonetimlere 6zel diizenlemeler ongoriilmedigi belirtilmelidir.

3. Avrupa Uyum Politika Dongiisiinde Bolgesel ve Yerel Yonetimlerin Rolii

Uyum politikasi, sistemin islevselligini saglamak icin etkin bir sekilde yiiriitilmesi gereken bir dizi prosediirle
karakterize edilmektedir. Politika dongiisii, stratejik tasarim asamasiyla baslar, programlama asamasiyla devam
eder, ardindan uygulama agsamasi gelir ve son olarak kontrol ve degerlendirme asamasiyla sona erer (OECD, 2020).

Ozlii, Avrupa uyum politikasinda uygulanan ortaklik ilkesinin bolgesel ve yerel yonetimlerin paydashg iizerinden
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Kaynak: OECD (2020)

AB hukuki diizenlemeleri, genel bir ¢erceve ¢izmek suretiyle uyum politikasiin yonetiminde bolgesel ve yerel
yonetimlerin paydashigini miimkiin oldugunca yeknesak sekilde olusturmaya c¢alismaktadir. Ancak Avrupa
biinyesinde varligi1 bir zenginlik olarak degerlendirilen ve korunmasi tesvik edilen farkliliklar (Avrupa Bolgeler
Komitesi, 2009), amaglanan yeknesak uygulamaya sekte vurmaktadir. AB hukuki diizenlemelerinin amaci etkin,
seffaf ve katilimci bir uyum politikast olusturmak olsa da 27 {iye devletten olugan Birlik’te, tekligin olugsmasinin
giic oldugu sdylenebilir. Uye devletler; iiniter, bolgesel ve federal devlet sekillerinde olduklarindan Birlik
bilinyesinde ortak bir desantralizasyon modelinden bahsetmek imkansizdir. Zira ademi merkeziyetgilik siireci,
devletlerin kiiltiirline, tarihine ve yapisina baglh olarak farkliliklar arz etmektedir. Bu kapsamda teorik olarak
yeknesak sekilde olusturulmaya calisilan ortaklik ilkesinin Avrupa uyum politikasinin uygulama asamalarinda
alanda; tilkeden {ilkeye, bolgeden bolgeye hatta ayni devlet sinirlari iginde programdan programa farklilik
gosterdigi belirtilmelidir.

3.1.  Stratejik Tasarim Asamasi: Avrupa Komisyonu Basrolde

Ekonomik, sosyal ve bolgesel uyum politikasi ile bu politika kapsaminda faydalanilan mali araglarin genel
yonetimi, Avrupa Komisyonu tarafindan ger¢eklesmektedir.

Stratejik tasarim agsamasi, uyum politikasinin ilk asamasini olusturmaktadir. Bu agamada Komisyon, en temel aktor
olup bolgesel ve yerel yonetimlerin hatta iiye devletlerin yetki ve sorumlulugu neredeyse yoktur. Bu yonetsel
birimler, 6zellikle lobi faaliyetleri sayesinde Komisyonun karar mekanizmasini etkileme gayretinde olmaktadir
(Ozlii, 2020: 5.947-971). Komisyonun temel sorumlulugu, tahsis edilecek biitceyi tavsiye etmek ve uyum politikasi
cerceve hukuk kurallarii kabul etmektedir.

Komisyonun uyum politikas1 konusunda gorevlendirdigi birim, DG REGIO olup bagkanligini bu déonem komiser
Elisa Ferreira yapmaktadir (Europa, 2022b). Avrupa Birligi mali kaynaklarinin tahsisini planlayan bu birim,
Komisyonun idari ve ekonomik bagimsizliga sahip miidiirliiklerinden biridir (Stephenson, 2016, p.38).

Stratejik tasarim asamasi, her iiye devlete tahsis edilecek fonlarin belirlenmesiyle sonuglanmakta ve programlama
asamasina gecilmektedir.

3.2. Programlama Asamasi: Bolgesel ve Yerel Yonetimlerin istisare Diizeyinde
Ortakhgi

Her bir iiye devletin alacagi toplam ddenek kesinlestikten sonra bu 6denegin nasil kullanilacagini planlama gorevi,
ulusal hiikiimetler tarafindan gergeklestirilmektedir. Programlama ilkesine dayanan bu prosediir, makul bir siirede
gerceklesmekte ve genellikle operasyonel donemin ilk yilinda tamamlanmaktadir. Operasyonel programlar, baski
gruplar1 ve sendikalar, dernekler, odalar gibi diger sivil toplum temsilcileri yaninda ulusal ve bolgesel paydaslarla
yapilan kapsaml bir istisareden sonra tasarlanmalidir. Zira 240/2014 sayih Ortaklik Uzerine Avrupa Davranis
Kurallarinin 5. maddesine gore tiye devletler, ortaklarin istisare ihtiyacini dikkate almalidir. Davranis Kurallarinin
5§2. maddesinde ortaklarin soru sorabilecekleri, katki saglayabilecekleri, oneri ve teklifte bulunarak
bilgilendirilecekleri mekanizmalarin mevcut olmasi ve istigare sonuglarinin agiklanacagi kanallarin olusturulmasi
gerektigi diizenlenmektedir. Ortaklik anlasmalarinin hazirlanmasinda ulusal makamlar kilit rol oynamaya devam
ederken yerel makamlar basta olmak tizere tiim ortaklar, kamu istisaresi yoluyla siirece dahil olmaktadir.

Operasyonel programlarda; ortaklik ilkesinin dikkate alindig1 algisina ragmen uygulamada, karar alma siirecine
hala yukaridan asagiya bir bakis ac¢isinin hakim oldugu ifade edilmektedir (Avrupa Parlamentosu, 2014: s. 71).
AB iiyesi 24 devletten 150°den fazla bdlgeyi bir araya getiren diisiince kurulusu olan Avrupa Kiy1 Bolgeleri
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Konferansi (CPMR) tarafindan gerceklestirilen alan arastirmasinda; bélge yonetimlerinin bir¢ogu mevcut
uygulamay1 elestirmekte, siirecin optimal olmaktan uzak oldugunu vurgulamakta ve sadece dinamik bdolgesel
aktorler araciligiyla katilimin saglanabildigini belirtmektedir (CPMR, 2015). CPMR’nin alan arastirmasina
dayanan caligmasina gore bolgeler, her ne kadar katilim diizeyini elestirseler de operasyonel programlarin
tasarimina dahil olduklarini beyan etmistir (CPMR, 2015). Programlama siirecine katilim konusunda kamu
kurumlarinin katilim algisi; sivil toplum kuruluslari ile sosyal ve ekonomik katilimcilara kiyasla genellikle daha
pozitiftir (Avrupa Komisyonu, 2016). Bolgeler Komitesinin ¢alismas1 da bu tespiti onaylamaktadir (Avrupa
Bolgeler Komitesi, 2021).

Operasyonel programlarin tamami daha sonra nihai hedef olan ortaklik anlagmasina varilmasi igin Avrupa
Komisyonu ile miizakere edilmektedir. 2021-2027 doénemi igin ortaklik anlagmalarinin bir énceki doneme gore
kisa ve 6z olmasi dngdriilmektedir (Europa, 2022c¢). Ortaklik anlagsmasi, ¢alismanin kaleme alindig1 dénemde, 19
iiye devletle kurulmustur (Europa, 2022c). Ortaklik anlagmalarmin hazirlanmasinin tiim hiziyla devam ettigi bu
donemde, biitiin programlar ve ortaklik anlagmalar1 heniiz onaylanmamis ve yayinlanmamis olsa da cesitli
kaynaklar; uyum politikast ve kirsal kalkinma icin yerel ve bdlgesel yonetimlerin olast katiliminin 6nemli
gelismeler gosterecegini belirtmektedir (Avrupa Bolgeler Komitesi, 2022).

Ortaklik anlagmasinin hazirlanmasi asamasinda ortaklar, siirece farkli agsamalarda dahil edilmektedir. Avrupa
Komisyonu tarafindan kaleme alinan alan aragtirmasia dayali anket calismasina gore ankete katilan ortaklarin
%7’s1, ortaklik anlasmasinin hazirlanmasi siirecinde hi¢bir asamada yer almadigini belirtmistir. Ankete katilan
ortaklarin %21°1 tematik amaglarin segiminde, %17’si esitsizliklerin ve ihtiyaglarin analizinde, %15’i 6ncelikli
sartlarin 6zetinin belirlenmesinde, %12’si yatay ilkelerin tanimlanmasinda, %11°i koordinasyonu saglamak igin
diizenlemelerin gelistirilmesinde, %9’u Avrupa yatirnm ve yapisal fonlarmin tahsisinde, %6’s1 entegre bir
yaklagimin saglanmasina yonelik diizenlemelerin gelistirilmesinde, %2’si beklenen sonuglarin tanimlanmasinda
yer aldigin1 belirtmistir (Avrupa Komisyonu, 2016). CPMR tarafindan yapilan anket caligmasina katilim saglayan
bolgelerin %951, ortaklik anlagmasinin olugsmasinda yer aldigin belirtirken sadece Tulcea ve Gotland bélgeleri,
ortaklik anlagsmasinda hi¢ gorev almadigini agiklamistir (CPMR, 2015).

Bolgeler Komitesi tarafindan yapilan galismada, operasyonel programin hazirlanmasina katilim ile ortaklik
anlagsmalarmin hazirlanmasina katilim kiyaslanarak paydaslarin ortaklik anlagmalarinda temsilinin daha dengeli
oldugu tespiti yapilmistir (Avrupa Bolgeler Komitesi, 2021). Ayn1 sekilde Komisyon tarafindan gergeklestirilen
anket ¢alismasina gore paydaslarin ¢ogu programlama siirecinde esit muamele gordiigiinii diisiinmektedir;
ozellikle Danimarka, Portekiz, Polonya, Ispanya, Macaristan, Cek Cumhuriyeti ve Malta’dan ankete katilanlar;
esit muamele gordiigiine dair ¢ogunlukla olumlu fikir beyan etmistir. Ancak ankete katilanlarin yaklasik %25°1,
cok az esit muamele gordiigiinii veya hi¢ esit muamele gérmedigini belirtmistir (Avrupa Komisyonu, 2016).

Ortaklik anlagsmalarinin hazirlanmasimda paydaslarca kilit unsurlarm nasil algilandifi iizerine yapilan alan
aragtirmasinda 2014-2020 ve 2021-2027 donemleri karsilagtirilarak soyle tablolastirilmigtir (Avrupa Bolgeler
Komitesi, 2022):

Tablo 1. Avrupa Bolgeler Komitesi

2014-2020 2021-2027
Paydaslarin temsilinde denge %54 %42
Seffaf se¢im prosediirleri %82 %85
Belgeleri degerlendirmek i¢in yeterli %79 %85
zaman
Esit muamele %67 %76

Tablodaki verilere gore katilimeilar, 2021-2027 dénemi i¢in bir dnceki doneme kiyasla esit muamele konusunda
daha olumlu bir alg1 ortaya koymaktayken paydaslarin temsilindeki denge konusunda daha olumsuz bir diisiince
sergilemektedir. Goriismeye katilanlarin, 2014-2020 ve 2021-2027 dénemleri igin se¢im prosediirlerinin seffafligi
ve degerlendirme siirecleri konusunda oldukg¢a olumlu diigiindiigii s6ylenebilir.

3.3. Uygulama Asamasi: Bagh Olduklari Devletin izin Verdigi Olciide Bolgesel ve
Yerel Yonetimlerin Ortakhg:

Uygulama asamasi, ortaklik anlagsmalarina uygun olarak planlanan projelerin hayata gegirildigi donem olmaktadir.
1303/2013 sayili AB Tiiziigii’'niin 123.-127. maddelerine goére fonlarin yonetiminden sorumlu makamlar
belirlenmektedir. Bunlar; yonetim makami, onay makami ve denetim makami olarak isimlendirilmekte olup Birlik
fonlarmin kullanilmas: siirecinde farkli gérev ve sorumluluklar yiiklenmektedir.

Ozlii, Avrupa uyum politikasinda uygulanan ortaklik ilkesinin bolgesel ve yerel yonetimlerin paydashg iizerinden
incelenmesi
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1303/2013 sayili AB Tiiziigii’niin 123. maddesine gore iiye devlet, her operasyonel program i¢in ulusal, bolgesel
veya yerel bir kamu makamini veya organini ya da 6zel hukuk tiizel kisilerini yonetim makami olarak tayin
edebilmektedir. Ayrica iiye devlet, ulusal, bolgesel veya yerel bir kamu kurum veya kurulusunu onay makami
olarak tayin etmektedir. Bununla birlikte iiye devlet, bir operasyonel program i¢in ayni zamanda onay makami
olarak da hareket etmek iizere bir kamu kamu kurum veya kurulusunu yonetim makami olarak belirleyebilir.
Yo6netim makaminin gorevleri, 2021/1060 sayili AB Tiiziigii’'niin 71. maddesinde izah edilmektedir. Fonlarin ve
programlarin genel yonetimi, yonetim makamu tarafindan yapilmaktadir. Yonetim makami, belirlenen hedeflere
ulasacak yatirimlarin secilmesi i¢in kamu ihale siirecinin baglatilmasindan ihalenin sonuglanmasina kadar her
asamada gorev almaktadir. Ayrica yonetim makami, bolge ile diger ilgili taraflar arasinda veya iiye devlet ile
Avrupa Komisyonu arasinda gerektiginde arabuluculuk roliinii iistlenmektedir.

Her iiye devlet, her bir operasyonel program i¢in yonetim ve onay makamlarindan islevsel olarak bagimsiz bir
ulusal, bolgesel veya yerel kamu kurum veya kurulusunu denetim makami olarak tayin edebilmektedir. Ayrica her
iiye devlet, yonetim veya onay makamlarinin sorumlulugu altinda bu makamin belirli gérevlerini yerine getirmek
iizere bir veya daha fazla araci kurum tayin edebilmektedir. Yonetim veya denetim makami ile aract kurumlar
arasindaki diizenlemeler, yazili olarak kayit altina alinmalidir. Bununla birlikte ne 1303/2013 say1li Tiiziik’te ne
de 2021/1060 say1l1 Tiiziik’te, aract kurum hakkinda detayl bir diizenleme bulunmaktadir.

Yonetim, onay ve denetim makamlari belirlenirken yonetimin siirekliligini saglamak icin bakanliklar veya diger
yerel makamlar biinyesinde yeni miidiirliikkler kurulmasi tercih edilmektedir (Stephenson, 2016, p.49). Aym
zamanda bu uygulama, 6ziimseme siirecinin izlenmesini giivence altina alarak idari denetime olanak tanimaktadir.
Ancak bu durum, uyum politikasi alaninda uzmanlasmis bilgi ve deneyime sahip kurumlarin olusturulmasini
engellemektedir; bu hizmetler teknokratlar tarafindan degil de siyasi baskiya agik memurlar tarafindan
yiiriitiildiigiinde bu durum daha da kétiilesmektedir (OECD, 2020).

2021/1060 sayili AB Tiiziigii’niin 8. maddesine ve Ortaklik Uzerine Avrupa Davranis Kurallarina uygun olarak
iiye devlet, Anayasal temelde kurumsal ve yasal smirlar ¢ercevesinde ortaklarini ve onlarin yiiklenecekleri gorev
ve yetkileri belirlemektedir. Bu baglamda fonlarin kullanilmasinda bolgesel ve yerel yonetimlerin hangi alanda
gorev alacagi ve ne derece katilim saglayacag, liye devletin tekelinde belirlenmektedir. Bir {iye devletten digerine
projeden projeye degisiklik arz etmekle birlikte bolgesel ve yerel yonetimler; yonetim makami, aract makam,
izleme komitesi liyesi olarak bolgesel programlara dahil olmaktadir (Avrupa Bolgeler Komitesi, 2022).

16 AB iiyesi devletten 40 bolge yonetimiyle yapilan anket caligmasina gore, 2014-2020 donemi boyunca ankete
katilan bolge yonetimlerinin %37,5’i yonetim makami ve %40’1 araci makam olmak tizere %77,5’i, uyum
politikast programlarinda resmi rollerinin oldugunu bildirmistir. Katilimeilarin %22,51, hi¢ rol almadiklarini
bildirmistir (CPMR, 2015). Ayni1 ¢alismada 2007-2013 donemi igin yapilan anket sonuglar1 da yer almakta olup
kayda deger bir farklilik olmadigi goriilmektedir.

Tablo 2. Katilimcilarin 2014-2020 ve 2007-2013 ERDF ve ESF programlarindaki rolleri (CPMR, 2015)

B Yonetim Makami Aract Kurum  m Hig¢ Rol Almamis

22,50% 22,50%

0,
22,50% 37,50%

2007-2013 2014-2020

Tablodan goriilecegi lizere, uyum politikasinda gorev alan bolgesel yonetimler, yiiksek oranda araci makam olarak
gorev yapmaktadir. CPMR’nin ortaya koydugu anket ¢alismasinda, aract makamlarin genis yetki ve sorumluluga
sahip oldugu varsayiminin yapilmamasi gerektigi belirtilmektedir (CPMR, 2015). Araci kurumlarmn iglevleri,
yonetim makamiyla yapilan anlagmalarda belirlendiginden programdan programa biiylik Olgiide farklilik
gostermektedir.

Bolgeler Komitesinin 2021 tarihli ¢aliymasima gore bolgesel ve yerel yonetimlerin 2021-2027 programlarina
katilim1 tesvik edilmekte olsa da 27 iiye devletten olusan Birlik’te, 14 iiye devlette sadece ulusal diizeyde
programlama yapilmaktadir. Bu iilkeler ii¢ grupta tamimlanabilir. Onemli miktarda fon alan Macaristan,
Bulgaristan, Cekya, Slovakya, Hirvatistan ve Litvanya, birden fazla tematik ulusal programa sahiptir. Avusturya,
Giliney Kibris Rum Yonetimi, Danimarka, Malta ve Liiksemburg, nispeten en diigilk fon alan devletlerdir.
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Operasyonel programlarin yaklasik %70’inin devlet-alti bolgelere odaklanmasi beklenmekte olup AB iiye
devletlerinin 13’iinde, bolgesel diizeyde programlama bulunmaktadir (Avrupa Bolgeler Komitesi, 2021). Bolgesel
programlama yapilsa dahi bolgesel ve yerel yonetimlerin, yonetim makami veya aract kurum olarak gorev
yapacaklarinin bir garantisi yoktur. Asagidaki tablodan da goriilecegi iizere Castilla y Leon, North East England
ve Southern Finland, bolgesel programlar olmalarina ragmen yonetim, onay ve denetim makamlari; yerel ve
bolgesel yonetimlerden segilmemis, ulusal diizeyde belirlenmistir.

Avrupa Parlamentosunun alan arastirmasi sonunda elde ettigi veriler soyle tablolagtirilmaktadir:

Tablo 3. Avrupa Parlamentosu

Operasyonel Operasyonel Yonetim Onay Denetim Makami
Program/ Alan Program Tiirii Makam

Makam
Austria-Czech Sinir-Gtesi Is Birligi Bolgesel Ulusal Ulusal
Republic
Alpine Space Sinir-Gtesi Is Birligi Bolgesel Bolgesel Ulusal
Castilla y Leon Bolgesel Ulusal Ulusal Ulusal
Languedoc-Roussillon Bolgesel Bolgesel Bolgesel Ulusal
North East England Bolgesel Ulusal Ulusal Ulusal
SRDP (Slovenia Ulusal Ulusal Ulusal Ulusal
North Rhine- Bolgesel Bolgesel Bolgesel Bolgesel
Westphalia
Silesia Bolgesel Bolgesel Bolgesel Bolgesel
Southern Finland Bolgesel Ulusal Ulusal Ulusal

CPMR’nin 2015 tarihli anket ¢caligmas1 da benzer sonuglari ortaya koymaktadir. Calismaya gore bir liye devletin
bolgesellesme derecesi ile bolgelerin uyum politikasi programlarina katilim derecesi arasinda tam bir korelasyon
bulunmamaktadir (CPMR, 2015). Ornegin Ispanyol bolgeleri, yetki alanlarma giren konularda yasama yetkisine
sahip olsalar da fon programlarinin yonetimi i¢in yonetim makami olarak gorev alamamaktadir. Buna karsilik
Polonya’dan Podlaskie, tiniter bir devletin bolgesel yonetimi olarak yonetim makami olabilmektedir (CPMR,
2015). Bagka bir ifadeyle her iiye devlet, programlarda gorev almak {izere yonetim, onay ve denetim makamlarini
Anayasal ve kurumsal yap1 ¢ergevesinde siyaseten belirlemektedir.

3.4. Kontrol ve Degerlendirme Asamalari: Bolgesel ve Yerel Yonetimlerin Simirh
Ortakhg

Uyum politikasinin uygulanmasinin kontrolii, 2021-2027 dénemi i¢in gézden gegirilmis olup Komisyon ve iiye
devlet arasinda koordinasyonun saglanmasi gerekliligi vurgulanarak tek denetim ilkesi dngdriilmistiir (Europa,
2022c¢). Boylece uygulamanin planlanan sekilde gergeklestiginin kontrol edilmesinde duplikasyondan kaginmak
amaclanmaktadir.

Kontrol ve degerlendirme asamalarinda, bolgesel ve yerel yonetimlerin gérev ve sorumluluklari siirlt seviyede
olup AB hukuki diizenlemelerinde bu durum gézlenmektedir. 1303/13 sayili AB Tiiziigi’niin 123. maddesine
uygun olarak denetim; yonetim ve onay makamlarindan kurumsal ve islevsel olarak bagimsiz olan denetim
makami tarafindan gergeklestirilmektedir. Denetim makamu, projelerin izlenmesi ile diger yonetim makamlarinin
diizgiin isleyisinin saglanmasindan sorumludur.

2021/1060 sayili AB Tiiziigii'niin 77. maddesine gore denetim makami, yonetim ve kontrol sistemlerinin diizgiin
isleyisi ile denetimin yasallig1 ve diizeni konusunda tam bir bagimsizlik iginde faaliyet gdstererek sistemlerin,
islemlerin ve hesaplarin denetiminin ger¢eklesmesinden sorumludur. Denetim faaliyetleri, uluslararas1 kabul
gormiis denetim standartlarina uygun olarak yiiriitiilmektedir. Denetim otoritesi Komisyona, yillik denetim
calismast ile yillik kontrol raporunu sunmaktadir. Komisyon ve denetim makamlari; denetim stratejisini, yillik
kontrol raporunu ve denetim calismasini tartismak, denetim planlarini ve metodolojilerini koordine etmek ve
denetimle ilgili konularda goriis alisverisinde bulunmak iizere diizenli olarak ve aksi kararlagtirilmadikga yilda en
az bir kez toplanmaktadir.

Programlarin izlenmesi igin ana kontrol mekanizmasi, izleme komiteleri olup bu komitenin olusumunda ortaklik
ilkesi hakim olmaktadir. 2021/1060 sayili AB Tizigi’nlin 38. maddesine gore, her iiye devlet, programin
onaylanma kararinin ilgili tiye devlete teblig edildigi tarihten itibaren {i¢ ay icerisinde, yonetim makamina
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danigtiktan sonra, programin uygulanmasini izlemekten sorumlu bir izleme komitesi olusturmalidir. Her komite,
cikar ¢atismalariin 6nlenmesi ve seffaflik ilkesinin uygulanmasina iliskin hiikiimler de dahil olmak {izere kendi
ictiiziigiinii kabul etmektedir. izleme komitesi, yilda en az bir kez toplanarak programin hedeflerine dogru
ilerlemesini etkileyen tiim konular1 gézden gegirmektedir. Bunu yaparken, performans gosterge degerleri yani sira
performans g¢ergevesinde tanimlanan ara degerler de dahil olmak {izere mali verileri ve programa 6zgi her tiirlii
gostergeyi incelemektedir. izleme komitesine hukuken birgok gorev ve yetki verilmis olmasina ragmen komitenin
fon yonetiminde alinan kararlar tizerinde sinirli etkisinin oldugu belirtilmelidir (Avrupa Parlamentosu, 2015).

2021/1060 sayii AB Tiiziigi’nliin 39. maddesine gore iiye devletler, izleme komitelerinin yapisina karar
vermektedir. Ortaklik ilkesine binaen paydaslarin tamami, araci makamlar da dahil olmak {izere dengeli bir sekilde
izleme komitesinde temsil edilmelidir. izleme komitelerinin yapisinin belirlenmesinde iiye devletlerin takdir
yetkilerini kullandiklar1 goriilmektedir (Avrupa Parlamentosu, 2015). izleme komitesinin ortaklik temelinde
olusturulmast ortaklar arasinda; bilgi akisinin gelistirilmesine katkida bulundugu gibi stratejik diyalogun
desteklenerek programin sahiplenilmesine sebep oldugundan Avrupa Parlamentosu g¢alismasina gore komite
iiyeleri, ortaklik temelinde dengeli sekilde belirlenmelidir (Avrupa Parlamentosu, 2015).

Politika dongiisiiniin son basamagi, degerlendirme asamasidir. Yapisal fonlar somut sonucglar iiretmedeki
yetersizlikleri nedeniyle siklikla elestirildiginden bu agama, uyum politikasinin Avrupa ekonomisine katkisinin
tespiti agisindan degerlendirilmesi gereken en kritik agamadir (Wostner, 2008, p.59).

1303/2013 sayilt AB Tiiziigii’ne gore degerlendirme, 6n ve son degerlendirme olarak iki kademeli yapilmaktadir.
Tiiziik’in 55. maddesine gore iiye devletler, her bir program tasariminin kalitesini iyilestirmek amaciyla 6n
degerlendirmeler yapmaktadir. On degerlendirmeler, programlarin hazirlanmasindan sorumlu merciin
sorumlulugunda yapilmaktadir. On degerlendirme raporlari, programla ayni anda Komisyona sunulmaktadir.
Avrupa Komisyonu DG REGIO tarafindan yapilan degerlendirmenin amaci, finanse edilen operasyonel
programlarin bagarilarini 6lgebilmektir. Degerlendirme asamasinda, Avrupa fonlari tarafindan ortak finanse edilen
yatirnmlarin etkinligi, verimliligi ve etkisi, diger politikalarla uyumu, alaka diizeyi ve AB katma degeri
irdelenmektedir. Boylece farkli sosyo-ekonomik kosullar altinda yatirimlarin basarisina veya basarisizligina
katkida bulunan faktorler tespit edilerek iyi uygulamalar belirlenmekte bunlarin biiyiimeye, siirdiiriilebilir
kalkinmaya ve istihdam yaratmaya katkilar1 degerlendirilmektedir.

2021-2027 déneminde degerlendirme siireci icin 6nemli iyilestirmeler yapilmistir. Bu kapsamda iiye devletler ve
Komisyon arasinda net gorev dagiliminin yapilmasi ongdriilmiis olup 1303/2013 sayili AB Tiiziigii’nlin 55.
maddesinde diizenlenen iiye devletlerin 6n-degerlendirme yapma zorunlulugu ortadan kaldirilmistir (Europa,
2022c). Bunun yerine 2021/1060 sayili AB Tiiziigii’niin 44. maddesine uygun olarak iiye devlet veya yonetim
makami, program tasarimi ve uygulamasmin kalitesini artirmak amaciyla; programlari etkililik, verimlilik,
uygunluk, tutarlilik ve Birlik katma degeri kriterlerinden en az birini baz alarak kapsamli bir degerlendirme
yapmaktadir. Ayrica degerlendirmeler programin kapsayicilik, ayrimeilik yapmama ve goriiniirliik gibi boyutlarini
da kapsayabilmektedir. Uye devlet veya yonetim makami; degerlendirme raporunu, programi onaylayan karardan
sonra en geg bir yil iginde izleme komitesine gdondermelidir.

2021/1060 sayilt AB Tiiziigii’niin 44§2. maddesine gore iiye devletlerin, 2029 Haziran ay1 sonuna kadar her bir
programin etkisini aragtirmak izere bir degerlendirme raporu hazirlamalar1 gerekmektedir. Ayrica AB Tiiziigii 'niin
45§81. ve 45§2. maddeleri uyarinca Komisyon, 2024 y1li sonuna kadar orta vadeli bir degerlendirme ve 2031 yili
sonuna kadar geriye doniik bir degerlendirme yaparak 2021-2027 dénemini sonlandirmalidir.

Sonuc¢

Avrupa uyum politikasi, AB biinyesinde ekonomik, sosyal ve bdlgesel uyumun giiglendirilmesine katkida
bulunmaktadir. Politika kapsaminda bolgeler arasindaki dengesizliklerin diizeltilmesi amaglanmakta, donemsel
hedef ve oncelikler olusturulmaktadir. Birligin siyasi 6ncelikleri; 2021-2027 donemi i¢in basta gevresel ve dijital
konular olmak iizere Avrupa vatandaslarina daha yakin, rekabeti ve kapsayiciligi tesvik eden amaglar gergevesinde
belirlenmisgtir.

Avrupa uyum politikasi, ortaklik ilkesi temelinde olusturuldugundan politikanin yonetiminde Avrupa ¢ok diizlemli
yonetisim modeli uygulanmaktadir. Bu model, katilimi ve demokratik bir yonetim anlayisini tesvik etse de modelin
projelerin yonetiminde karmasikliga yol agtig1 belirtilmektedir (Avrupa Komisyonu, 2004). Hatta 2020°den sonra
uyum politikasinin en biiyiik probleminin, yonetisim modelinin uygulanmasindan kaynaklanacagi tespitleri
yapilmaktadir (Jasurek, 2021, p.73). Nitekim uyum politikas1 programlarinin yonetimi, 6zellikle 6zerklik sorunu
yasayan ve kamu yatirimlarini kullanma konusunda daha az deneyime sahip bolgeler igin birtakim sorunlara yol
acmaktadir. Bununla birlikte bolgesel araglar ve islevsel alanlar i¢inde bolgesel kalkinma stratejilerinin
uygulanmasina katki saglanarak is birligi yoluyla bolgesel ve yerel idarelerin idari kapasitelerinin giiglendirildigi
de goriilmektedir.
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Avrupa uyum politikasinin temel bileseni olan ortaklik ilkesine binaen bir¢ok aktor, iiye devletler, bolgesel ve
yerel yonetimler, sivil toplum kuruluslari, 6zel hukuk tiizel kisileri, politikanin yonetiminde yer almaktadir.
Bolgesel ve yerel yonetimlerin uyum politikasinin uygulanmasinda aldigi rol ve istlendigi sorumluluk AB
hukukunda diizenlenirken sivil toplum kuruluslarindan ya da herhangi bir 6zel hukuk tiizel kisisinden farklt hukuki
diizenleme ongoriilmemektedir. Baska bir ifadeyle bolgesel ve yerel yonetimler, Avrupa uyum politikasinin
yonetiminde ayricalikli bir ortak olarak tanimlanmamaktadir. Avrupa uyum politikasinda bdlgesel ve yerel
yonetimlerin listlendigi rol, iiye devletler tarafindan anayasal kurumsal ¢ergevede belirlenmektedir. Bu sebeple bu
yonetsel birimlerin uyum politikasinda, tistlendigi rol ve yiiklendigi sorumluluk iiye devletten devlete, programdan
programa farklilik arz etmektedir. Bu durum AB kurum ve organlarinin ¢alismalar1 ile CPMR’nin ¢alismasinda
ortaya konulmus olup bdlgesel ve yerel yonetimlerin Avrupa uyum politikasinda iistlendigi rol ve yiiklendigi
sorumlulugun birgok sebebe binaen artirilmasi geregi belirtilerek birtakim ¢oziim onerileri getirilmektedir.

Avrupa Bolgeler Komitesine gore AB hukuki diizenlemelerinde degisiklik yapilarak seffaflik, katilim ve
bilgilendirme ilkelerine uygun kurallar olusturulmalidir; bolgesel temelli politika 6rnekleri daha goriiniir kilinarak
iyl uygulama Orneklerinin paylasilacagt bir platform olusturulmalidir; ortaklik katilimma iligkin iletigim,
katilimcilara uygun olarak farklilastirarak temsilci kuruluslarin katkilarina daha fazla agirlik verilmelidir; fikir
aligveriginde bulunulacak alanlar olugturulmalidir (Avrupa Bolgeler Komitesi, 2021).

CMPR’nin c¢alismasinda bolgesel ve yerel yonetimlerin uyum politikasina katilimini artirmak {izere asagidaki
Oneriler tartismaya agilmistir:

- Bolgesel ve yerel yonetimler, tiim bolgesel programlar i¢in yonetim makami olarak belirlenmelidir;

- Gayri resmi katilimin kalitesinin artirilmasi igin ¢aligma gruplart genisletilerek farkli komitelerin ve gruplarin
yapilari, rolleri ve sorumluluklari netlestirilmeli; seffaflik ve bilgi aligverisinin kalitesi artirilmali, yonetim makami
gorevini listlenmeyen bdolgesel ve yerel yonetimler ile yonetim makami arasinda bagimsiz tahkim komiteleri
kurulmalidir;

- Bolgesel ve yerel yonetimlerin gérev ve sorumluluklar: sadece programlama ile sinirlandirilmamali, operasyonel
programlarin uygulanmasi ve yonetimine katilim tesvik edilmelidir;

- Fonlar tahsis edilirken bolgesel ve yerel yonetimlere, daha merkezi bir rol verilmelidir. Bu baglamda bolgesel
kalkinma fonu, bolgesel ve yerel yonetimlere tahsis edilmelidir;

- Ortaklik anlagmalar1 ve operasyonel programlara iliskin miizakereler yapilirken iiye devlet, Komisyon ve
operasyonel programlarin hazirlanmasindan sorumlu olanlar arasinda giiclii bir diyalog kurulmalidir.

Avrupa’nin geleceginin sekillendirilmesinde bolgelerin roliiniin gii¢lendirilmesi i¢in Avrupa Parlamentosu da
birtakim tavsiyelerde bulunmaktadir. Parlamentoya gore ortaklara, operasyonel programlar hazirlamalar igin
teknik destek saglanmali, planlama siirecine makul bir siire 6nce baslanmali, ortakligin isleyisinde seffaflik
etkinlestirilmeli, proje diizeyinde ortaklik tesvik edilmelidir (Avrupa Parlamentosu, 2014).

Avrupa Komisyonu da uyum politikasinda bolgesel ve yerel yonetimlerin gorev ve sorumluluklarini artirmak igin
onerilerde bulunmaktadir. Komisyona gore daha az gelismis bolgeler i¢in yeni ekonomik firsatlar yaratilmali; tim
bolgelerde yenilenme yayginlagtirilmali, sinir-6tesi ve uluslararasi is birlikleri gii¢lendirilmeli, kentsel ve kirsal
alanlar arasindaki baglanti giiglendirilmelidir (Avrupa Komisyonu, 2021).

Avrupa uyum politikasinin yonetiminde bolgesel ve yerel yonetimlerin gorev ve sorumluluklarinin gelistirilmesi
ve yeknesak hale getirilmesi; yonetimde katilim, seffaflik, hesap verilebilirlik ve saydamlik gibi temel ilkelerin
hakim olmasina sebep olacagindan yerellesme ve bolgesellesme gelisme gosterecektir (Atmaca ve Sagir, 2017,
s.85). Bu kapsamda iilkelerin anayasal ve kurumsal yapilar1 géz 6niine alinarak AB hukuki diizenlemelerinde
degisikliklerin yapilmas: gerekmekte oldugu belirtilmekteyse de farkliliklarin zenginlik olarak goriildiigii AB’de
bunu gergeklestirmek ¢ok kolay géziikmemektedir.

Arastirmacilarin Katki Oram1 Beyami:  Yazar, arastirmayi tek basina hazirladigini beyan etmistir.

Destek ve Tesekkiir Beyam: Yazar, tesekkiir beyaninda bulunmamastir.

Catisma Beyanu: Yazar, kendisi ve liglincii taraflar agisindan herhangi bir ¢ikar
¢atigmasinin olmadigini beyan etmistir.

Etik Kurul Raporu Gerekliligi Beyani: Yazar, calisma icin Etik Kurul Raporu gerekliligi bulunmadigimn
beyan etmislerdir.
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