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Majone’nin “Diizenleyici Avrupa Devleti” Modeli ve
Avrupa Birligi'nde Demokrasi A¢igi Tartismalarina Etkisi

Majone’s Theorization of the European Union as a Regulatory State and Its Implications
for the Debates over Democracy in the European Union

Dilek YiGIT'

OZET

Avro alaninda yasanan borc krizinin etkisiyle, Avrupa Birligi
yonetim sisteminin ne kadar demokratik oldugu tzerine sire-
gelen tartismalar yogunlasmistir. Zira Avro alani borg krizinin
etkileriyle micadele amaciyla alinan onlemler nedeniyle
Avrupa Birligi'nin daha az demokratik hale geldigi, bir baska
deyisle Birligin demokrasi aciginin genisledigi yontindeki ar-
glmanlar ileri strtlmektedir. Aslinda Avro alani borg krizinin
supranasyonel dizeyde demokrasiyi etkileyip etkilemedigi
hususunda kesin bir kaniya varmadan 6nce, supranasyonel
dlzeyde demokrasinin uygulanip uygulanamayacagini ya
da supranasyonel diizeyde demokrasinin bir gereklilik olup
olmadigi tartisiimalidir. Bu makalenin amaci da anilan sorulara,
Giandomenico Majone'nin “diizenleyici Avrupa devleti” modeli
kapsaminda yanit aramaktir.

Anahtar Kelimeler: Dizenleyici devlet, dlzenleyici Avrupa
devleti, bagimsiz diizenleyici ajanslar, demokrasi

1.GiRIS

Avro alaninda yasanan borg krizi, lye devletlerin
¢ogunlugunun Maastricht Antlagmasi ve istikrar ve
blylme pakt’'nda yer alan ekonomik ve mali kuralla-
ra uyum saglamadigini, Avrupa Birligi'nin ise Uye dev-
letlerin ekonomi ve maliye politikalari arasinda koor-
dinasyonun saglanmasinda ve Ulye devletlerde mali
disiplinin gliclendirilmesinde etkili olamadigini gos-
termistir. Avro alanindaki borg krizinin etkileri ile mu-
cadele sirecinde Uye devletlerin ekonomi ve maliye
politikalarn arasinda koordinasyonun saglanmasinda
ve Uye devletlerde mali disiplinin gliclendirilmesinde
Avrupa Birligi'nin roliini ve etkinligini artirmaya yo-
nelik Avrupa Dénemi, Altili Paket, ikili Paket ve Mali
Antlasma gibi diizenlemeler cercevesinde Avrupa
Birligi'nin artmakta olan yetkileri, siyasi ve akademik
cevrelerde krizle birlikte Birligin daha az demokratik
hale geldigi; bir baska ifadeyle Birligin mevcut de-
mokrasi agiginin krizle birlikte genisledigi yonindeki
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The Euro area debt crisis has made the on-going debates
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argtimanlarin ileri strilmesine neden olmustur. Avro
alanindaki borg¢ krizi nedeniyle Avrupa Birligi'ndeki
demokrasi aciginin genislemekte oldugu argiimanini
ileri stirenler, aciktir ki Birligin demokrasi agigi sorunu
oldugu gorisini  benimseyenlerdir. Ancak Birligin
demokrasi agigi sorunu oldugu yoniindeki goris ge-
nel kabul goéren, bir baska deyisle itiraz yoneltiime-
mis, elestirilmemis olan bir goris degildir.

Avrupa Birligi'nde demokrasi aciginin mevcut ol-
dugu yonundeki gorus, Majone tarafindan “dlzenle-
yici devlet” modeli kapsaminda da elestirilere maruz
kalmistir. Bilindigi gibi Majone’nin “The Rise of the
Regulatory State in Europe” baslikli makalesinin 1994
yillinda yayimlanmasi ile, “diizenleyici devlet” ve “d-
zenleyici Avrupa devleti” modelleri Avrupa Birligi'ne
iliskin akademik calismalarin baglica konularindan biri
haline gelmistir. Ancak “diizenleyici Avrupa devleti"ni
konu alan calismalar biylk 6lciide, Majone'nin “di-
zenleyici Avrupa devleti” modelinin nedenlerinin
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incelenmesi ile modelin Avrupa Birligi'ni ne 6l¢lide
dogru tanimladigi ve acikladigi hususlarinin tartisil-
mast ile sinirl kalmistir. Oysa, Majone Avrupa Birligi'ni
farkli bir agidan tanimlamakla kalmamakta, diizenle-
yici devlet modeli ve demokrasi tartigmalarini da ilis-
kilendirerek, “Birlik ne 6l¢lide demokratiktir?” sorusu-
na yanit aramaya calismaktadir.

Bu makalenin amaci, Avrupa Birligi'nde demokrasi
ac¢igi olup olmadigi sorununu, Majone'nin “diizenleyi-
ci Avrupa devleti” modeli cercevesinde degerlendir-
mek, ayrica Avro alani borg krizinin supranasyonel
diizeyde demokrasi Gizerine etkili olup olmadigi soru-
suna “diizenleyici Avrupa devleti” modeli kapsaminda
yanit aramaya calismaktir. Bu makale ¢ bolimden
olusmaktadir. Birinci bolimde, Avrupa Birligi'nde
demokrasi meselesiyle dogrudan ilgili olmasa da
diizenleyici devlet modelinin genel ozellikleri de-
gerlendirilecek, boylelikle Majone'nin “diizenleyici
Avrupa devleti” modelinin diizenleyici devlet modeli
temelinde nasil sekillendirildigi aciklanacaktir. ikinci
bolimde “dizenleyici Avrupa devleti” modelinin ge-
rekceleri, 6zellikleri, modeli gecerli kilan ampirik ka-
nitlar ile modele yoneltilen elestiriler ele alinacaktir.
Son béliimde, giiniimuizde Avrupa politikasi ¢alisma-
larinin baslica konularindan birini teskil eden Avrupa
Birligi'nde demokrasi acigi tartismalari incelenecek
ve “duzenleyici Avrupa devleti” modelinin Avrupa
Birligi'ndeki demokrasi agidi tartismalarini nasil etki-
ledigi degerlendirilecektir. Boylelikle Avro alani borg
kriziyle miicadele stirecinde alinan 6nlemler nedeniy-
le ileri surtlen “Avro alanindaki borg krizinin Avrupa
Birligi'nde demokrasi agiginin genislemesine neden
oldugu” yoniindeki gorislerin “diizenleyici Avrupa
devleti” modeli 1s1ginda neden anlam ifade etmedigi
aciklanmis olacaktir.

2. DUZENLEYIiCi DEVLET MODELi VE
OZELLIKLERI

Ulusal diizeyde “diizenleme” kavramini, ekono-
milerin devlet kontroliinde oldugu dénemlerde dahi
“ekonominin nasil yonetilecegi konusunda devlet ve
sanayi sektort arasindaki catismayi temsil eden bir
sinir” olarak tanimlayan, ve dolayisiyla “diizenleme”
kavraminin kokeninin 19. ylizyila kadar geriye gittigi
gorusiunde olan akademisyenler bulunsa da (Lodge,
2008); dizenleyici devlet modeli Avrupa'da son otuz
yila damgasini vuran bir kavram olmustur. Diizenle-
yici devlet modelinin kaynagi aslinda bir celiskiden
kaynaklanmaktadir; zira ekonomik alandan devletin
cekilmesi strecindeki 6zellestirme ve liberalizasyon
uygulamalari piyasalarin diizenlenmesi ve denetimi-
nin saglanmasi icin devletin diizenleyici gorevlerini
artirici etki yapmis ve dizenleyici kurumlarn gerekli

kilmistir. Dolayisiyla, devletin ekonomiden cekilmesi
ile olusan daha 6zgir piyasalar, daha fazla kural ile
daha fazla diizenleyici ajansi gerektirmistir (Gilardi,
et.al.,2006).

Bir baska deyisle, liberalizasyon ve 6zellestirme
slirecleri “laissez-faire” kapitalizmini degil, kurallarin
sayisinin artmakta oldugu serbest piyasalar olus-
turmus (Gilardi, 2008:13), ve dogrudan ekonomik
faaliyetlerde bulunmak yerine ekonomik faaliyetleri
diizenleyen devleti ifade eden “diizenleyici devlet”
modeli, mal Ureten ve hizmet saglayan, dolayisiyla
ekonomik aktor olan devleti ifade eden “pozitif dev-
let” modelinin yerini almistir. “Pozitif devlet” ve “di-
zenleyici devlet” modellerini birbirinden ayiran temel
unsur ise, devletin politika araclarindaki farkhhktan
kaynaklanmaktadir. Zira ekonomik aktor olan “pozitif
devlet” icin vergi politikalari ve kamu harcama politi-
kalari temel politika araclari iken, diizenleyici devle-
tin temel politika araci “kural Gretmek” seklinde karsi-
miza ¢ikmistir (Gilardi, 2008:19).

Duzenleyici devletin baglica dort temel 6zelligi
bulunmakta olup; anilan 6zellikler “kamu miilkiye-
ti", “liberalizasyon”, “reregulasyon” ve “bagimsiz di-
zenleyici ajanslara yetki devri” olarak siralanmaktadir
(Thatcher, 2002a:862). ilk dzellik, dzellestirme uygu-
lamalarinin yayginlasmakta olmasina ragmen, bazi
sektorlerde kamu mulkiyetinin hala devam ediyor
olmasidir. Thatcher, Fransa ve Almanya'da demiryolu
sektoriindeki kamu miulkiyetini, diizenleyici devlette
kamu mulkiyetinin devam ettiginin drnekleri olarak
go6stermektedir (Thatcher, 2002a:862). Diger bir 6zel-
lik olan liberalizasyon, devlet tekellerinin kaldiriimasi
ile O0zellestirme siireclerini ifade etmektedir. Devlet
tekelleri ile kisitlayici lisans uygulamalarina son veril-
mesi, ve dolayisiyla hiikimetlerin piyasalarin isleyi-
sindeki dogrudan kontrollerinin kaldirlmasini ifade
eden “deregulasyon” siireci ise, tekelleri diizenleyen
kurallarin yerine gececek yeni kurallar araciligiyla
rekabetin dizenlenmesini gerektirmektedir. Bu ne-
denle, dlzenleyici devletin lglnci 6zelligi, rekabeti
dizenleyecek kurallarin olusturulmasini ifade eden
“reregulasyon” surecidir. Duzenleyici devletin dor-
diinci 6zelligi ise, diizenleme yetkilerinin hiikiimet-
ler disinda bagimsiz diizenleyici ajanslara devredil-
mesidir (Thatcher, 2002a:864). 1980'lerin basindan
itibaren, miidahaleci hiikiimet politikalari ile bazi sek-
torlerde devlet tekellerinin bulundugu kapitalist Av-
rupa ekonomilerinde, tekellere son veren ve rekabeti
diizenleyen kurallarin olusturulmasina paralel olarak,
genel rekabet otoritelerinin yani sira, mali hizmetler,
telekomiinikasyon, enerji ve posta hizmetleri gibi
sektorlerde bagimsiz diizenleyici ajanslarin kurularak,
yayginlagmakta oldugu gézlemlenmektedir.
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Dizenleyici ajanslarin “bagimsiz” statiisi, ajansla-
rin bakanhklar disinda olusturulmasini ve dogrudan
secilmedikleri gibi, secilenler tarafindan da yonetil-
memelerini ifade etmektedir (Thatcher, 2002c:956).
Bagimsiz diizenleyici ajanslarin ilk 6rnekleri Ameri-
ka Birlesik Devletleri'nde gorilmus olup, ilk bagim-
siz diizenleyici ajans olan “the Interstate Commerce
Commission (ICC)" 1889 yilinda kurulmustur (Yata-
ganas, 2001:21). Bagimsiz diizenleyici ajanslarin Av-
rupa’daki érnekleri ise daha sonra karsimiza ¢ikacak
ve kisa siurede yayginlasacaktir. 1960'larda Avrupa
devletlerinde tek bir dlizenleyici ajans bulunmazken
ve 1970'lerin sonunda Almanya ve Birlesik Krallik'taki
rekabet otoriteleri gibi birkag¢ diizenleyici ajans 6rne-
gi varken, 1980'lerden itibaren diizenleyici ajanslarin
sayllari hizla artmistir (Thatcher, 2002a:864). Cohen
ve Thatcher, 1980'lerden itibaren Avrupa devletlerin-
de yasanan s6z konusu gelismeyi 6zetlerken, sadece
Birlesik Krallik gibi liberal piyasa ekonomisine sahip
devletlerde degil, Almanya ve Fransa gibi devletci ge-
lenegin hakim oldugu ekonomilere sahip devletlerde
oldugu gibi, diizenleyici ajanslarin birbirlerinden ¢ok
farkli siyasi, ekonomik ve idari yapilara sahip devlet-
lerde olusturuldugunun altini cizmektedir (Cohen ve
Thatcher, 2005:330).

Bu noktada, diizenleyici yetkilerin bagimsiz du-
zenleyici ajanslara aktarilmasinin nedenlerinin deger-
lendirilmesi gerekmektedir. Avrupa Birligi'ni “dlizen-
leyici Avrupa devleti” olarak tanimlayan Majone'nin
gorusleri incelendiginde, Majone’nin “dlizenleyici
yetkilerin bagimsiz diizenleyici ajanslara aktarilmasi-
nin nedenleri nelerdir?” sorusuna farkli acilardan ce-
vap verdigi gorilmektedir. Birincisi Majone’nin “cog-
nitive factors” olarak tanimladigi faktorler olup, bu
kapsamda, politikacilarin politikalarin detayh sekilde
olusturulmasinda yeterli uzmanliga ve politikalarin
degisen kosullara ve 6zel durumlara adaptasyonunu
saglayacak kapasiteye sahip olamayacaginin, uzman-
larin gorevlendirildigi uzmanlasmis ajanslarin ise po-
litikalan daha etkili sekilde uygulayabileceginin alti
cizilmektedir. Ancak Majone, “cognitive factors” olarak
belirtilen nedenlerin, diizenleyici ajanslara yetki dev-
rini aciklamada yetersiz oldugunu distinmektedir.
Yetki devrinin daha agiklayici olan nedeni, karar-alma
streci maliyetinin azaltilmasinin (the reduction of de-
cision-making costs) amaglanmasidir. Majone diizen-
leme konusu ne kadar teknik olursa, lizerinde anlas-
maya varilmasi o kadar zorlasacagini, dolayisiyla karar
alma maliyetinin artacagini ileri siirmektedir (Majone,
1999a:3-4). Bu nedenle, karar alma maliyetini azalt-
mak, ayrica Majone’nin “blame-avoidance hypothe-
sis” (Majone, 1999a:3-4) olarak tanimladigi sekilde
karar almanin siyasi maliyetini paylasmak amaciyla,

dizenleyici ajanslara yetki devri gerceklesmektedir.
Lodge’nun (2008:283)ifadesiyle, diizenleyici ajansla-
ra yetki devri, sorumlulugun siyasilerden diizenleyici-
lere yoneltilmesi metodu olarak da tanimlanabilir.

Ancak, dlizenleyici ajanslara yetki devrinin neden-
lerini agciklamak icin kullanilan s6z konusu faktorlerin,
diizenleyici ajanslarin gliniimiizde neden bu kadar
yaygin oldugunu aciklayamadigini vurgulayan Majo-
ne, yetki devrinin asil nedeninin glivenilir siyasi taah-
hutler saglama, bir baska deyisle siyasi taahhitlerin
kredibilitesini artirma’ ihtiyaci oldugunu belirtmek-
tedir. Anilan neden, demokratik yonetimlerde politi-
kacilarin, diizenli araliklarla secimlerin yapilmasinin
gerekliligi nedeniyle, zaman kisitlamasi altinda calis-
malarindan ve bu nedenle uzun dénemli ¢6zim ge-
rektiren sorunlara ¢6ziim tretme konusunda sikinti-
lar yasanabileceginden kaynaklanmaktadir. Bir baska
deyisle secimlerin belirli zaman araliklar ile yapilma-
sina bagh olarak, mevcut cogunlugun politikalari, bir
sonraki cogunlugun farkli, belki de mubhalif ¢ikarlari
nedeniyle bozulabilmekte (Majone,1999c¢:14); dolayi-
styla bazi politikalarin olusturulmasi ve uygulanma-
sinda kredibilite sorunu olusabilmektedir (Majone,
1999a:4). Kredibilite sorunu gerekgesiyle bagimsiz
ajanslara yetki devri, daha fazla kredibilite icin 6de-
nen bedel olarak nitelendirilebilir (Majone, 1996a:9).

3.DUZENLEYICi YETKILERIN
SUPRANASYONEL DUZEYE AKTARILMASI
VE MAJONE’NiIN“DUZENLEYiCi AVRUPA
DEVLETi” MODELI

Majone'ye gore Uye devletlerde tekellerin son
buldugu, piyasalar lzerindeki devlet kontrollerinin
kaldirildigi ve diizenleyici yetkilerin bagimsiz diizen-
leyici ajanslara devredildigi bir stire¢ yasanirken — bu
surec ulusal diizeylerde yasanan sirectir-, supranas-
yonel diizeyde ise, liye devletlerin Birligin diizenleyici
faaliyetlerini artiracak sekilde Birlige yetki devrinde
bulunduklar siire¢ yasanmaktadir (Cohen ve Thatc-
her,2008:49-71). Supranasyonel diizeyde gerceklesen
bu siirecte Birligin faaliyetleri, ticaret 6niindeki en-
gelleri kaldirmak gibi negatif entegrasyondan, Birlige
yeni yasal yetkiler saglamak gibi pozitif entegrasyona
yonelmektedir (Hix, 2005:239).

Majone, ulusal ve supranasyonel diizeyde goz-
lemlenen her iki slrecin birbirlerine paralel siirecler
olmanin yanisira karsilikli etkilesimde bulunan siirec-
ler oldugunu; Birlige aktanlan diizenleyici yetkilerin,
Birligi diizenleyici devlete donustirirken, tye dev-
letlerdeki diizenleyici kurumlar ile diizenleyici politi-
kalarin 6nemini azaltmadigini, aksine artirdigini ileri
surmektedir. Bir paradoks gibi gériinse de, Majone'ye
gore, Roma Antlagsmasi ile dizenlenen karar alma

401



Dilek YiGiT

surecinde, Avrupa Birligi kurallarinin uygulanmasi-
nin Uye devletlerin sorumlulugunda oldugunu, bu
nedenle Uye devletlerin yeni kurumlar olusturdugu-
nu ya da mevcut olanlari gelistirdigini, diger taraftan
“comitology”? sistemi ile de Avrupa Birligi kurallarinin
olusumunda ulusal uzmanlarin aktif rol oynadigini,
dolayisiyla hem Avrupa dizenlemelerinin olusma-
sinda etkili olmak, hem de bu dizenlemeleri ulusal
diizeyde uygulamak amaciyla, Giye devletlerin diizen-
leyici kapasitelerini dnemli dlctide gelistirmek zorun-
da kaldiklarini belirtmektedir (Majone, 1999a:3). Do-
layisiyla tye devletlerin devrettigi yetkiler nedeniyle
dizenleyici yetkileri arttigindan dizenleyici devlet
niteligi kazanan Avrupa Birligi, uluslararasi rekabetin
de etkisiyle, Giye devletlerdeki diizenleyici devlete y6-
nelik dontisimi de desteklemekte, boylece Uye dev-
letlerdeki “pozitif devlet” anlayisini zayiflatmaktadir.

Karsilkli etkilesimde bulunarak hem Uye devlet-
leri hem de Avrupa Birligi'ni diizenleyici devlete do-
nlstlren s6z konusu sirecler, Avrupa Birligi'nin bir
diizenleyici devlet olarak tanimlanmasi icin yeterli
olabilir mi? Bu soruya cevap ararken, oncelikle “dii-
zenleyici Avrupa devleti” modelini glindeme getiren
Majone’nin dlzenleyici devleti nasil tanimladigina
bakmak gerekmektedir. Majone modern devlete (¢
temel gorev yiklemektedir; “yeniden dagitim’, “istik-
rarin saglanmasi” ve “dlizenleme”. Diizenleme gorevi-
ni, piyasa hatalarinin diizeltilmesi suretiyle ekonomik
verimliligin saglanmasi olarak tanimlayan Majone,
dizenleyici devletin olusmasini, diizenleme gdrevi-
nin diger iki temel gorevin 6niine gecmesiyle acikla-
maktadir (Majone, 1996b:34-35). Bu kapsamda, Birligi
diizenleyici devlet olarak tanimlamasinin nedeni de,
Birligin devlete ait diger iki fonksiyondan cok “di-
zenleme” fonksiyonunu yerine getirmekte oldugunu
distinmesidir. Ancak bu noktada da baska bir soru ile
karsilasmaktayiz. Avrupa Birligi'nin temel fonksiyo-
nu diizenleme ise, ve bu nedenle diizenleyici devlet
olarak tanimlaniyorsa, Avrupa Birligi'nde diizenleme
fonksiyonu kim tarafindan yapilmaktadir? Anilan soru
baslica U farkl tez- “nationalisation”, “differentiation”
ve “europeanization”- 1siginda farkli yanitlar bulmak-
tadir (Eberlein ve Grande, 2005:91); ve anilan tezler-
den Ug¢lincust, Majone’nin “dlizenleyici Avrupa devle-
ti” modelinin gerekgelerinden birini olusturmaktadir.

“Nationalisation” tezi uyarinca, diizenleyici devlet
Avrupa Birligi degildir; “ulus devlet"tir (Eberlein ve
Grande, 2005:93). Anilan tez, piyasalarin liberalizas-
yonunun, dnemli 6l¢lide Avrupa Birligi diizeyinde ali-
nan kararlarla gerceklestiriimesine ragmen, Birlik du-
zeyinde alinan kararlarin ulusal diizenleyici otoriteler
eliyle uygulandigini, bir baska deyisle piyasalarin
diizenlenmesinin ulus devletlere birakildigini savun-

maktadir. Diger taraftan liberalizasyon sureglerinin
hizi ve liberalizasyona konu olan 6ncelikli sektorler de
Uye devletler arasinda farklilik gostermektedir. Ayrica
Avrupa Birligi'nde olusturulan duzenleyici ajanslar
ulusal diizenleyici ajanslari ikame etmemekte, istelik
lye devletlerdeki diizenleyici ajanslarin sayisi, atama
prosediirleri gibi kurumsal ozellikleri, secilmislerden
bagimsizlik durumlari da farkhhklar arz etmektedir
(Thatcher, 2002a:864 ve Gilardi, 2002). Dolayisiyla
Birlik Uyelerinde gozlemlenen farkli uygulamalar,
diizenleme fonksiyonunun Avrupa Birligi tarafindan
degil, Uye devletler tarafindan yerine getirildiginin
gostergesidir.

ikinci tez olan “differentiation” tezi, es zamanli ger-
ceklesen “europeanization’, 6zellestirme, liberalizas-
yon ve diizenleme siireglerinin diizenleyici yetkilerde
dikey ve yatay farklilasmaya neden oldugunu, dola-
yisiyla diizenleme fonksiyonlarinin farkh diizeylerde
dagitildigini ileri siirmektedir (Eberlein ve Grande,
2005:93-94). Diizenleme fonksiyonlarinin dikey da-
gihmi, fonksiyonlarin supranasyonel-ulusal-bolgesel
dizeyde dagilimini, yatay dagihmi ise duzenleme
fonksiyonlarinin Birlik kurumlarn arasinda dagihmi-
ni ifade etmektedir. Dolayisiyla anilan tez uyarinca,
dizenleyici devlet, ne ulus devlettir, ne de Avrupa
Birligi'dir. Dlizenleyici yapi, bolgesel, ulusal ve supra-
nasyonel kurumlari iceren ¢ok-diizeyli Avrupa siste-
midir (Eberlein ve Grande, 2005:93-94).

“Europeanization” tezi ise, fonksiyonel yetki
devri gorustine dayanmaktadir. Anilan tez uyarinca,
Avrupa entegrasyon sirecinin derinlesmesine bagli
olarak yetkileri artan Avrupa Birligi'nde duzenleyici
devletin gorevleri, Avrupa kurumlari tarafindan ifa
edilmeye baslamistir. Bu durum Tek Pazarin tamam-
lanmasi sirecinde acik¢a gozlemlenmis, o6zellikle
Avrupa Komisyonu'nun is yuku artmistir. Majone
Avrupa Komisyonu'nun is yukinin artmasini bas-
lica iki nedene baglamaktadir. Birinci neden, Avru-
pa Birligi'nin yasa yapicilari olan Konsey ve Avrupa
Parlamentosu’nun, kendi is yiklerini azaltmak istegi
ile uzmanlik bilgisine duyduklari ihtiyactir. ikinci ne-
den ise siyasi taahhutlerin kredibilitesini artirma ihti-
yacidir (Majone, 2001). Majone, Avrupa Komisyonu'nu
super-ajans olarak tanimlamakta, ancak bu super-
ajansin diizenleyici kapasitesinin de sinirlarina ulasti-
giniileri stirmektedir (Majone, 2002b:330). Dolayisiyla
Avrupa Komisyonu’nun is ylkinin artmasi ve diizen-
leyici kapasitesinin sinirlarina ulasmasina bagl ola-
rak, Komisyon'un teknik ve bilimsel konularda ihtiyac
duydugu uzmanlik bilgisine sahip, ancak burokratik
yapinin icinde yer almayan ajanslara ihtiya¢ duyul-
mustur (Vos, 2000:5). Sonug olarak Avrupa Birligi'nin
artan yetkileri, sadece Komisyon'un is yikini artir-
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makla kalmamis, diizenleyici devletin dérdiinci 6zel-
ligi olarak nitelendirilen duizenleyici ajanslara yetki
devrinin, supranasyonel diizeyde de gerceklesmesi-
ne neden olmustur.

Majone'ye gore, Uye devletlerin diizenleyici yet-
kilerini Birlige aktarmasi, Uye devletler agisindan da
rasyonel bir davranistir; ¢linkl ulusal diizenlemeleri
hikimetlerarasi diizeyde uyumlastirmaya ¢alismak
zaman alici ve caba gerektiren bir siire¢ olacaktir.
Oysa dizenleyici yetkilerin Birlige devredilmesi ile,
diizenleyici fonksiyonlar siyasi baskilara daha az
maruz kalirken, kredibiliteleri artacaktir (Eberlein ve
Grande, 2005:92). Ancak Majone, Birligin artan yet-
kilerine tekabul edecek sekilde Birligin diizenleyici
sisteminin etkinligine olan giivenin artmadigini, do-
layisiyla Avrupa Birligi'nde bir kredibilite sorunu oldu-
gunuileri sirmektedir. Bu noktada, Majone’nin ulusal
diizeyde diizenleyici ajanslara yetki devrinin gerek-
celerini aciklarken kullandigi, “politikalarin kredibili-
tesini artirma” gerekgesi, supranasyonel diizeyde de
karsimiza ¢cikmaktadir. Majone'nin ileri sirdigu sek-
liyle Avrupa Birligi'nde kredibilite sorunu, Birlik icinde
demokrasi tartismalarina etkisi nedeniyle, asagida ele
alinacaktir.

Majone’'nin “diizenleyici Avrupa devleti” modeli-
nin bir diger nedeni ise, “pozitif devlet” ve “diizenle-
yici devlet” modelleri arasindaki ayirici 6zellikten kay-
naklanmaktadir. Yukarida da belirtildigi gibi, “pozitif
devlet”in temel politika araclar vergi politikalari ve
kamu harcamalari iken, “diizenleyici devlet”in temel
fonksiyonu duzenleyici kurallar olusturmaktir. Vergi
toplamak gibi bir yetkisi olmayan Avrupa Birligi'nin
ozkaynaklar sistemi ile finanse edilen biitcesi, Uye
devlet butcelerine kiyasla ¢ok kiguk olup, Avrupa
Birligi'nin 2013 yili biitcesi, Uye devletlerin toplam
GSYH’sinin  %1'ini asmamaktadir (Multiannual Fi-
nancial Framework 2014-2020). Dolayisiyla, biitcesel
kisitlamalar nedeniyle Birligin kaynak dagitici politi-
kalardan cok diizenleyici politikalara istinat etmesi,
Birligi bir pozitif devlet modeline degil, diizenleyici
devlet modeline yaklastirmaktadir (Gilardi, 2008:19
ve Moravcsik,2002:608). Majone vergi toplama ve
harcama yapma konusunda bagimsiz yetkisi olma-
yan Birligin, diizenleyici devlet modeli gelistirmek-
ten baska herhangi bir alternatifi olmadiginin altini
cizmektedir (Majone, 1996a:2). Majone agisindan,
Avrupa Birligi'nin diizenleyici devlet niteligi kazan-
masi, bir “tercih” degil, bir “zorunluluk”tur. Ancak
Avrupa Birligi'nin bitgesinin nispeten kicukligine
istinaden, Birligin kaginilmaz olarak diizenleyici dev-
let oldugu yoniindeki goris elestirilere aciktir. Zira
Robinson Birligin harcama politikalarinin, “dogru-
dan etkisi’, “dolayh etkisi” ve “ihmal edilen etkisi” ol-

dugunu, ve s6z konusu etkilerin diizenleyici devlet
tezinin dayandigi temele meydan okudugunu ileri
sirmektedir.? Follesdal ve Hix de, liye devletlerin Bir-
lik harcamalarindan faydalandiklarini, 6zellikle ciftci-
ler ve Birligin az gelismis bolgeleri gibi belirli grup ve
bolgelerin bitcenin dnemli yararlanicilar olduklarini
belirterek, Birlik politikalarinin kaynak dagitici olma-
digi yoniindeki arglimani elestirmektedir (Follesdal
ve Hix, 2006).

Ayrica Majone “dlizenleyici Avrupa devleti’nin
gerekcelerinden biri olarak nitelendirdigi butcesel
kisitlamalari, Birlik icinde mevcut oldugunu ileri siir-
dugl kredibilite sorununun da kaynaklarindan biri
olarak gérmekte; dolayisiyla butcesel kisitlamalar ile
mevcut oldugunu ileri siirdigl kredibilite sorunu
arasinda bag kurmaktadir. Dolayisiyla, Majone’nin
bakis acisiyla, Avrupa Birligi'nin Uiye devlet bitceleri-
ne kiyasla kiiglik olan butgesinin, Birligin diizenleyici
devlet olarak tanimlanmasina iki agidan etki yaptig
gorilmektedir. Birincisi, Avrupa Birligi sinirh bitce
kaynaklari ile zaten “pozitif devlet” olarak tanimlana-
mamakta; zorunlu olarak “dlizenleyici devlet” niteligi
kazanmaktadir. ikincisi, Birligin sinirh biitcesi, Birligin
artan yetkilerinin etkili sekilde kullanilmasina imkan
vermediginden supranasyonel diizeyde kredibilite
sorunu ortaya ¢ikmaktadir.

Diger taraftan, Majone uluslararasi karsilikli ba-
gimhhgin artmasi ile mal ve hizmet piyasalarinin ki-
resellesmesinin de, uluslararasi diizenleyici rejimleri
gerekli kildigini ifade etmektedir. Bir baska deyisle
piyasalarin uluslararasi entegrasyonu, dlzenleme
fonksiyonunun da ulusal sinirlari asmasina sebebiyet
vermektedir. Majone, uluslararasi diizenleyici rejim-
lerin gerekliliginin, supranasyonel ve ulusal diizeyle-
rin karsilikli bagimli oldugu, ulusal diizeyde duzenle-
me fonksiyonunda gorilecek bir basarisizigin, Birlik
diizenlemesinin etkinligini ve kredibilitesini etkiledigi
Avrupa Birligi'nde ise acikca gozlemlendiginin altini
cizmektedir. Dolayisiyla, Avrupa Birligi, uluslararasi
diizeyde gerekli olan diizenleyici sistemlerin tasar-
lanmasinda 6rnek model olarak karsimiza ¢ikmakta-
dir (Majone, 1996a:4).

Majone'nin “duizenleyici Avrupa devleti” modelini
destekleyen ampirik kanit, 1990’larin basindan itiba-
ren Avrupa Birligi'nde tuzel kisilige sahip, Uye devlet
temsilcilerinden olusan yonetim kurullari tarafindan
yonetilen ve supranasyonel kurumsal yapi disinda
faaliyet gosteren, bir baska deyisle, Komisyon'a ve
Konsey’e bagl olmayan ¢ok sayida Avrupa ajanslari-
nin* kurulmus olmasidir (Kreher, 1997:227). Avrupa
Birligi ajanslari “merkezi olmayan ajanslar ve kurulus-
lar’, “ortak dis ve glivenlik politikasi ajanslar’, “Avrupa
Atom Enerjisi Toplulugu ajanslar ve kuruluslan” ile
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“idari ajanslar” olmak lzere gruplanmaktadir. S6z ko-
nusu ajanslarin listesi Ek-1'de yer almaktadir.

Ancak Avrupa Birligi'nde diizenleyici ajanslarin
sayisinin artmasinin Majone’nin “diizenleyici Avrupa
devleti”modelini destekleyen bir ampirik kanit olarak
degerlendirilmesi hususunda karsimiza iki farkli soru
¢ikmaktadir. Birincisi, Avrupa diizeyinde diizenleyici
ajans sayisinin artmasinin,bir baska deyisle sayisal bir
artisin, Majone'nin diizenleyici Avrupa devleti mode-
lini destekleyen ampirik bir kanit olarak degerlendi-
rilmesinin ne olctiide uygun ve kabul edilebilir oldu-
gudur. ikincisi, Avrupa ajanslarinin sayisindaki artisi
aciklamada Majone'nin “diizenleyici Avrupa devleti”
modelini dayandirdigi fonksiyonel yetki devri gori-
stinlin yeterli olup olmadigidir.

Birinci soruya iliskin olarak, Birligin dizenleyici
fonksiyonlarinin arttigini ve Avrupa entegrasyonu-
nun Uye devletlerin diizenleyici faaliyetlerine iliskin
uygulamalarinda degisiklige neden oldugunu kabul
etmekle beraber; kapitalizm ve diizenleyici devlet
uygulamalarinin tlkeden lkeye degistigini ve farkh
ulusal formlar olarak kalmaya devam ettigini savu-
nan ve Birligin diizenleyici fonksiyonlarinin bulyuk
Olctide ulusal diizenleyici otoriteler eliyle gerceklesti-
gini ileri stiren akademisyenlerin gorisleri (Thatcher,
2002a, Wilks, 1996, Hall ve Soskice,2001, Crouch ve
Streeck,1997) acisindan bakildiginda, Avrupa dev-
letlerinin “diizenleyici devlete” donustigund, ancak
supranasyonel diizeyde alinan diizenleyici kararlara
uyumda Uye devletler arasinda gorilen farkliliklar
nedeniyle Avrupa Birligi'nin “dlizenleyici Avrupa
devleti’ne henlz donismedigini ileri sirmek mim-
kiindir. Eberlein ve Grande (2005) Avrupa Birligi'nin
kaynak dagitici/yeniden dagitici politikalardan ¢ok
diizenleyici politikalarda uzmanlastigini, “dlizenleme”
Uzerine yogunlagmasindan dolayr Birligin “dtzenle-
yici devlet” 6zelliginin 6n plana ¢iktigini belirtse de,
Avrupa duzeyinde diizenleyici ajanslarin sayisinin
artmakta olmasinin, dogrudan bir “diizenleyici Avru-
pa devleti"nin olusmus oldugu sonucunu ¢ikarma-
mizi saglayacak yeterli bir neden olarak goriilmesin-
deki tereddtlerini ifade etmektedir. Gerekgeleri ise,
mitevazi yetkiler ve kaynaklarla donatilmis Avrupa
ajanslarinin benzer ulusal ajanslarin yerini almamasi,
sadece Uye devletlerin diizenleyici fonksiyonlarina
destek olmalari, dolayisiyla yeni bir diizenleyici dev-
letin kurumsal yapisini olusturmaktan uzak olmala-
ridir. Aslinda “diizenleyici Avrupa devleti” modelini
olusturan Majone de, Avrupa ajanslarinin ulusal di-
zenleyici ajanslari ikame etmek amaciyla olusturul-
madiklarini, ulusal ajanslarin sahip oldugu yetkilere
sahip olmadiklarini, yetkilerinin bilgi toplama, bilgiyi
analiz etme ve ilgili ulusal ve uluslararasi kurumlar ile

iletisimi saglamakla sinirlandirildigini ifade etmekte-
dir (Majone, 1999b:319). Burada dikkat ceken husus,
Majone'nin, “diizenleyici Avrupa devleti"nin heniiz
olugsmadigini ileri stirenlerin istinat ettigi gerekgeyi
kabul ediyor olmasidir. Ancak Majone’ye gore, ulusal
dizenleyici ajanslari ikame etmeyen Avrupa ajansla-
ri, ulusal ve uluslararasi dizenleyici ajanslarin olus-
turdugu sistemde merkez noktasidir. Majone, ulusal
dizenleyici ajanslarin, sinirl yetkiler ve kisith butce-
leri nedeniyle, merkezi idarelere gore daha az gi¢lu
olduklarini, siyasi miidahalelere karsi direnmede ise
glc¢li olmadiklarini, ancak Avrupa ajanslari ile olus-
turduklar sistem nedeniyle kendilerini ulus asan bir
sistemin parcalari olarak goren ulusal ajanslarin siyasi
baskilara direnebildiklerini ifade etmektedir (Majone,
1999b:321). Bir baska deyisle, Majone Birlik diizeyin-
de diizenleyici ajanslarin mevcudiyeti ile olusturulan
ulus asan sistem sayesinde Birlik icinde diizenleyici
fonksiyonlarin siyasi baskidan uzak ve etkili sekilde
gerceklestiginin altini cizmektedir.

ikinci soruya iliskin olarak ise, Majone’nin fonksi-
yonel yetki devri gorisiiniin Avrupa ajanslarinin sa-
yisindaki artisi aciklamada yetersiz oldugu dusuni-
lebilir. Zira fonksiyonel yetki devri goériisi uyarinca,
dzellikle i¢ Pazarin tamamlanmasi kapsaminda, Av-
rupa Komisyonu'na daha fazla yetki aktarilmis, ancak
Komisyon'un da kapasitesinin sinirlarina ulasmasi ne-
deniyle diizenleyici ajanslara ihtiya¢ duyulmustur. An-
cak Komisyon'un bagimsiz bir ajans olarak distnul-
mesi durumunda, yeni Avrupa ajanslarinin olusturul-
masinin nedeninin, sadece fonksiyonel yetki devri ile
aciklanamayacagi goriilmektedir (Kelemen, 2002:94).
Bu konuda elestirel bir yaklasim sergileyen Shapiro,
Komisyon ile Konsey'i birbirinden ayiran unsurun tek-
nokrasinin hiikiimetlerarasi politikadan ayrilmasi ise,
teknik konularin teknik konulardan ayrilmasini ifade
eden Komisyon ve Avrupa ajanslari arasindaki ayrimin
anlamsizoldugunu belirtmektedir (Shapiro, 1997:281).
Diger taraftan, Majone gibi ic Pazar'in Birligin diizen-
leyici yetkilerini artirdigini, ancak bu durumun sadece
fonksiyonel yetki devri ile aciklanamayacagini diisi-
nen Kelemen, Birlik diizeyinde diizenleyici ajanslarin
sayisinin artmasini, fonksiyonel yetki devri gortisiiniin
yani sira Birlik kurumlari arasindaki iliskiler kapsamin-
da, bir baska deyisle “eurocratic” yapi kapsaminda
aciklamaya calismaktadir. Avrupa Birligi'nin artan di-
zenleyici yetkilerinin Avrupa Komisyonu tarafindan
kendi yetkilerini artirmak icin bir firsat olarak goérildu-
gind, ancak Bakanlar Konseyi'nin Komisyon'un yet-
kilerinin artirilmasina karsi tepki gosterdigini, bunun
yerine bagimsiz ajanslarin kurulmasini tercih ettigi-
ni, zira Uye devletlerin Komisyon hiyerarsisi disinda
olusturulan ajanslara yaptiklari atamalar araciliiyla
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ajanslarin faaliyetlerini denetleyebileceklerini diisiin-
duklerini ifade etmektedir (Kelemen,2002:97). Ancak
Konsey'in Avrupa ajanslarinin olusumunu destekleme
yonundeki politikasinin nedeni, ajanslarin bagimsiz-
liklari konusunda teredduitleri artirmaktadir. Zira bu
noktada sorulmasi gereken bir soru sudur; Yonetim
kurullari tye devlet temsilcilerinin denetiminde olan-
lar ajanslar, Gye devlet politikalarindan bagimsiz ola-
bilirler mi? Shapiro ajanslarin Avrupa Komisyonu'ndan
kismen bagimsiz olmakla birlikte, tye devletlerden
bagimsiz olmadigini, ve hatta bagimsizlik anlaminda
ajanslarin Komisyon'dan daha az bagimsiz oldugu-
nu ileri sirmektedir (Shapiro, 1997:281). “Eurocratic”
yapilanma icinde, Komisyon'u kontrol edilmesi gere-
ken bir birokrasiden ¢ok Avrupa entegrasyonunun
ilerlemesinde bir mittefik olarak géren Parlamento
ise Kurucu Antlasma degisiklikleri ile artan yetkilerine
paralel olarak Avrupa biirokrasisinde ve ayrica Avrupa
ajanslarinin olusturulmasi ve faaliyetlerinde seffaflik,
acikhk ve parlamenter denetimin gerekliliginin altini
cizmeye baslarken, Avrupa ajanslarinin olusturulmasi
ve denetiminde daha fazla s6z sahibi olmak istemek-
tedir (Kelemen, 2002:97-104). Parlamento’nun Avrupa
ajanslarina iliskin kaygilarinin basinda, ajanslarin siya-
si sorumluluklarinin olmayisi gelmektedir ki, bu kaygi
Birlik diizeyinde demokrasi tartismalari ile yakindan
baglantili bir konu olup, bu konuya ileride déniile-
cektir. Avrupa Komisyonu'nun ise diizenleyici ajans-
larin kurulmasina itiraz etmemesinin nedeni, teknik
nitelikli gorevlerin ajanslara devredilmesi sayesinde
politika yapimi ve uzun doénemli stratejik planlama
gibi asil gorevlerine daha fazla konsantre olabilecegi-
ni dusiinmesidir (Kelemen, 2002:101). Majone Avrupa
Komisyonu'nun karar alma yetkilerinin bagimsiz ajans-
lara devrine en azindan teorik diizeyde karsi ¢cikmasi-
na ragmen, anilan tutumun Santer Komisyonu'nun
istifasindan sonra degistigini ve Komisyon'un Avrupa
ajanslarinin olusumuna destek verdigini belirtmek-
tedir (Majone, 2002b:328). Dolayisiyla, Avrupa dize-
yinde diizenleyici ajanslarin sayisinin artmasi, sadece
Majone'nin istinat ettigi fonksiyonel yetki devri gori-
su ile agiklanamamakta, Avrupa kurumlari arasindaki
dengenin korunmasi ¢abasi da diizenleyici ajanslarin
sayisini artirici etki yapmaktadir.

4.DUZENLEYIiCi AVRUPA DEVLETI
MODELI’NiN AVRUPA BIiRLiGi’NDE
DEMOKRASI TARTISMALARINA ETKisi

“Duzenleyici Avrupa devleti” modelinin, Avrupa
Birligi'nde demokrasi tartismalarina etkisi iki acidan
degerlendirilebilir. Birincisi, Avrupa Birligi'nde diizen-
leyici ajanslarin megruiyeti, bagimsizhigi, hesap vere-
bilirligi ve denetimleri hususunda yapilacak deger-

lendirmedir. ikincisi ise, Avrupa Birligi'nin “dtizenleyici
Avrupa devleti” olarak tanimlanmasi durumunda,
Birligin siyasi sisteminin demokratik niteligi agisindan
yapilacak degerlendirmedir; s6z konusu bakis agisi
birincisine gore daha makro dizeyde bir yaklagimi
ifade etmektedir.

Birinci agidan yapilacak degerlendirme kapsamin-
da, tuzel kisiligi haiz Avrupa ajanslarinin, ikincil mev-
zuat ile olusturulduklarini, Kurucu Antlasmalar ile 6n-
gorulmediklerini belirtmek gerekmektedir. Bu nok-
tada, Avrupa kurumlarinin kendilerine Uye devletler
tarafindan devredilen yetkileri, Kurucu Antlasma ile
0ngorilmeyen ajanslara devredip devredemeyecek-
leri sorusu ile karsilasiimaktadir.® Bilindigi gibi Avrupa
Birligi'nde kimin hangi yetkiyi kullanabilecegi Kurucu
Antlasmalar ve Antlasma degisiklikleri ile belirlen-
mektedir. Kurucu Antlagsmalar ve Antlasma degisik-
likleri uyarinca Avrupa Birligi'nde yasama ve yuritme
yetkilerinin ti¢ Avrupa kurumu arasinda paylastiriimis
oldugu; yasama fonksiyonunun Bakanlar Konseyi ve
Avrupa Parlamentosu, yuritme fonksiyonunun ise
Avrupa Komisyonu tarafindan Ustlenildigi goriilmek-
tedir. Kurucu Antlasma ve Antlagsma degisikliklerinde
ongorilmedigi muddetce, Birlik sistemi icinde hig
bir yetkinin devredilemeyecegi gorisii kapsaminda,
dizenleyici ajanslarin mesruiyet sorunu oldugu ile-
ri surdlebilir. Ancak ajanslarin mesruiyeti konusunu
tartisirken, Scharpf’in (1999) -dogrudan diizenleyi-
ci ajanslarla ilgili bir ayrim olmamakla birlikte- “girdi
mesruiyeti” ve “cikti mesruiyeti” ayrimindan faydalan-
mak da mimkundir. “Girdi mesruiyeti’, siyasi kararla-
rin ancak halkin iradesine dayandigi middetce mes-
ru olmasini ifade ettigine gore, Avrupa ajanslarinin,
Avrupa kurumlarinin birlikte aldigi kararlara istina-
den, bir baska deyisle tye devletlerin temsil edildigi
Konsey ile Avrupa halklarinin temsil edildigi Avrupa
Parlamentosu’nun kararlarina istinaden olusturulma-
sl, ve ayrica ajanslarin yonetimlerinin de Uye devlet
temsilcileri tarafindan gergeklestirilmesi, dolayh da
olsa Avrupa ajanslarina “girdi mesruiyeti” saglamakta-
dir.“Cikti mesruiyeti”ise siyasi kararlarin mesruiyetini,
halkin tercihlerine uygun etkili sonuglar tGretmesine
baglamaktadir. Avrupa ajanslarinin i¢ Pazar'in isleyi-
sinin saglanmasi ve garanti edilmesinde Komisyon’a
sagladigi yardim, hassas ve dnemli konularda Avrupa
cikarini vurgulamadaki etkinligi, farkli Avrupa ulkele-
rine dagilmis olmalari nedeniyle diizenleme fonksiyo-
nuna getirdikleri seffaflik (Yataganas, 2001:25), “cikti
mesruiyeti” acisindan, Avrupa ajanslarinin mesruiyeti
Uzerindeki kaygilar giderebilir.

Diger taraftan ajanslarin bagimsiz olup olmadik-
lar da tartismali bir konudur. Majone, ajanslarin or-
ganizasyonel yapisinin geliskili egilimleri yansitmakta
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oldugunu, bagimsizliklari resmen taninsa da, yetkileri
ve karar alma prosedirlerinin, hikimetlere kayda
deger olctide miidahale yetkisi taniyacak sekilde ta-
nimlandigini belirtmektedir (Majone, 1996a:9). Legre-
id ve arkadaslari da (2008) 6zellikle ulusal diizenleyici
ajanslarin kontrollerine iliskin calismalarinda, ajansla-
rin karar alma, personel, mali ve idari konularda ba-
kanlklardan kismen 6zerk olduklarini, ancak tama-
men bagimsiz olmadiklarini ifade etmektedir. Benzer
sekilde Bellamy (2006), Birlige lye devletlerde du-
zenleyici ajanslarin ulusal demokratik kiltiriin icinde
yer aldigini, dolayli da olsa 6nemli 6lctide hem kamu
denetimi hem de siyasi baski altinda kaldiklarini, do-
layisiyla ulusal diizeyde diizenleyici ajanslar Gizerinde
siyasi kontroliin saglandigini belirtmektedir. Birlik
ajanslarinin bagimsizhgr tzerindeki tereddutler ise,
ulusal diizenleyici ajanslarin bagimsizliklari tizerinde-
ki teredditler kadar yogun degildir; clinki Birlik du-
zenleyici ajanslarinin ulusal dizenleyici ajanslardan
daha bagimsiz olduklari dustnulmektedir. Ancak
Birlik ajanslarinin, ulusal ajanslara kiyasla daha ba-
gimsiz olmasi, Avrupa ajanslarinin denetim ve hesap
verebilirlikleri konusunda elestirel yaklasimlari daha
da artirmaktadir.

Avrupa ajanslarinin  mevcudiyeti kapsaminda
degerlendirilmesi gereken bir baska husus, ajans-
larin hesap verebilirlikleri/sorumluluklari ve dene-
timlerinin nasil saglanmakta oldugudur. Diizenleyici
ajanslar dogrudan sec¢imle olusturulmadiklarindan
ve secilmisler tarafindan da yonetilmediklerinden,
vatandaslara karsi dogrudan sorumluluklar s6z ko-
nusu degildir. Dolayisiyla demokratik teorinin pren-
siplerinden biri olan kamu politikalarinin secmenlere
dogrudan hesap verebilir kisilerin kontrolline tabi
tutulmasi gerekliligi agisindan bagimsiz diizenleyici
ajanslarin mevcudiyeti, vatandaslara karsi sorumluluk
agisindan sorunlu bir meseledir (Majone, 1996a:10).
Majone Avrupa ajanslarinin hesap verme yikimluli-
gindn saglanmasinin en kolay ve en etkili yolunun,
ajanslarin kararlarini gerekcelendirmek zorunda bira-
kilmalar oldugunu diistinmekte, bu hususta Martin
Shapiro’'nun “gerekce veren idareci, aksi takdirde ol-
dugundan daha makul kararlar alabilir ve kamunun
g6zetimine daha fazla maruz kalir” gorisiine vurgu
yapmaktadir (Majone, 1999a ve Shapiro, 1992). An-
cak burada ajanslarin hesap verme yukimlaluga
hususunda farkli bir bakis acisini da ortaya koymak
gerekmektedir. Bellamy'in (2006) “public interest-ori-
entated” olarak adlandirdigi yaklasim tarzina gore,
demokratik hesap verme yukumliliginin demok-
ratik yonetimlerde oynadidi rol azalmakta; vatandas-
lar icin yiiksek istihdamin ve ekonomik biyimenin
saglanmasi, cevrenin korunmasi gibi teknik nitelikli

beklentiler 6n plana ¢ikmakta, ulusal diizeyde teknik
dizenleyici konular ise secilmemis uzman kurumlara
aktarilmaktadir. Bu diistince akiminda, yonetimin de-
mokratik niteliginin degerlendirilmesinde, Scharpf’in
¢ikti mesruiyeti olarak adlandirdigi unsurun 6ne cikti-
g, bir baska deyisle demokratik girdilerden ¢ok, poli-
tikalarin halkin beklentilerini karsilama kapasitesinin
on plana c¢ikanldigi goriilmekte; Bellamy’nin (2006)
ifadesiyle, bu kosullarda dogrudan demokratik kont-
roliin goreli eksikligi problem olarak degerlendiril-
memektedir. S6z konusu bakis acistyla Avrupa Birligi
icin Bakanlar Konseyi ve Avrupa Parlamentosu’ndaki
secilmis politikacilarin ajanslar (izerindeki dolayli
kontrold, ajanslarin demokratik hesap verme yiikim-
[GlGga agisindan yeterli gorilebilir.

Avrupa ajanslarinin denetimleri, Uye devletler
ile Avrupa Komisyonu ve Avrupa Parlamentosu'nun
temsilcilerinden olusan yonetim kurullari araciligiyla
saglanmaktadir. Ajanslarin yonetim kurullari, ajansla-
rin performanslarinin izlenmesi, idari yoneticilerinin
atanmasi ile bltce islerinden sorumludur. Ajanslar
ayrica yillik faaliyet raporlari hazirlamak zorunda-
dirlar. Bir baska deyisle, ajanslarin, yonetim kurulla-
r araciligiyla Birlik kurumlari ile tye devletlere karsi
hesap verebilirligi saglanmaktadir. Ajanslara aktarilan
mali kaynak, Lizbon Antlasmasi oncesi, Birligin zo-
runlu-zorunlu olmayan harcama ayrimi kapsaminda
zorunlu olmayan harcamalar olarak nitelendirildigin-
den, ve zorunlu olmayan harcamalarda son s6z de
Avrupa Parlamentosu tarafindan séylendigindens,
Parlamento’nun ajanslar izerindeki denetimi giic-
lendirilmis, ve ajanslar butceleri araciigiyla Avrupa
Parlamentosu’na, bir baska deyisle Avrupa halklarinin
temisilcilerine karsi sorumlu kilinmistir (Vos, 2000:14
ve Kelemen, 2002:104).

Avrupa Birligi'nin siyasi yapilanmasinin demok-
ratik niteligi Gzerine calismalar incelendiginde ise,
konuya iliskin gortsler genel olarak ti¢ baslik altinda
toplanabilir. Birincisi, “Avrupa Birligi'nde demokratik
acik var midir?” sorusundan ziyade “Avrupa Birligi'nde
demokratik acik olup olmadigi nasil degerlendirile-
bilir?” sorusuna cevap arayan gorustir. Anilan goris,
Birligin ulus devlet olmamasina dayanarak, ulus dev-
let icin uygulanacak demokratik yonetim standart-
larinin Birlige uygulanamayacadini ileri sirmektedir.
Weale, ulus devletlere yonelik demokrasi standartla-
rinin, Avrupa Birligi demokrasisi icin bir model olama-
yacagini ve demokratik mesruiyet kavraminin Birlik
icin yeniden tanimlanmasi gerektigini belirtirken
(Weale, 1997:668); Mair (2005) Avrupa Birligi'ni daha
demokratik yapmak yerine, Avrupa Birligi'ni demok-
ratik kilacak demokrasi kavrami benimsemenin daha
mantikh olabilecegini ileri sirmektedir. Dolayisiyla,
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anilan bakis acisi kapsaminda, Birligin demokratik
megsruiyetinin, ulus devlet model alinarak degerlen-
dirilmesi isabetli bir ydntem degildir.

ikincisi ve akademik calismalarda daha yaygin ol-
dugu gozlenen goris, Avrupa Birligi'nde demokrasi
ac¢igr oldugu yoniindeki gorustlr. Bu gorus, Birlik ile
ulus devlet modelini karsilastirma yontemine basvu-
rarak, Birlik kurumlarini, ulus devlet kurumlarini mo-
del alarak degerlendirmektedir. Ulusal parlamentolar
ile kiyaslanan Avrupa Parlamentosu’nun, dogrudan
secimle olusturulan bir kurum olmasina ragmen, ya-
sama yetkisini Avrupa halklar tarafindan Avrupa du-
zeyinde dogrudan secimle olusturulmayan Bakanlar
Konseyi ile birlikte kullanmasi demokrasi acisindan
sorunlu bir husus olarak belirtilmektedir. Diger ta-
raftan Avrupa Parlamentosu, Birligin yliritme orga-
ninin olusturulmasinda da kisitl yetkilere sahiptir.
Ayrica Avrupa Parlamentosu secimleri, Avrupa Birligi
meselelerinden ¢ok ulusal meseleler Uzerine yiru-
tilen secimler oldugundan, Avrupa Birligi secimleri
olmaktan ¢ok “second-order national contests” ola-
rak tanimlanmaktadir(Hix, 1999). Avrupa Birligi'nin
yurltme organi olarak, ulusal hikiimetler ile kiyasla-
nan Avrupa Komisyonu'nun Uyelerinin ise dogrudan
secimle belirlenmemesi, ancak Komisyon'un Avrupa
yasama siirecinde yasama girisimini baslatma ve do-
layisiyla yasama glindemini belirleme yetkisi, Birlik
icinde demokratik acigin baslica kaynaklarindan biri
olarak degerlendirilmektedir (Hix, 2008, Follesdal ve
Hix, 2006).

Uciincti goriis, 6zellikle Majone ve Moravcsik
(2002) tarafindan temsil edilmekte olup, Avrupa
Birligi'nin olabilecegi kadar demokratik oldugu, Birlik
icinde demokratik acik oldugu sonucuna ulasmamizi
saglayacak yeteri kadar ampirik kanitin bulunmadigi
yoniindeki goristur. Anilan gorus, Avrupa Birligi'nde
demokratik acik olup olmadiginin ne sekilde de-
gerlendirilebilecegini sorgulayan gorugslere benzer
sekilde, ulus devlet modelini temel alarak Avrupa
Birligi'nde demokrasi acigi oldugunu ileri stiren go-
rusleri yontemleri acisindan elestirmekte, diger taraf-
tan Birligin neden demokratik bir sistem oldugunu
gerekcelendirmeye calismaktadir.

Majone oncelikle, Avrupa Birligi'nde neden de-
mokratik acik olamayacagini, Birlik icinde demok-
ratik acik oldugu yonindeki gorisleri elestirerek
aciklamaya calismaktadir. Yukarida da belirtildigi
gibi, Avrupa Birligi kurumlarinin, ulus devlet kurum-
lari model alinarak degerlendirilmesi, Birlik kurum-
larinin ve fonksiyonlarinin, ulus devlet kurumlar ve
fonksiyonlarina tam olarak benzememesi nedeniyle,
Avrupa Birligi'nde demokrasi acigi oldugu sonucu-
nu dogurmaktadir. Oysa Majone, Birlik kurumlarinin,

ulus devlet kurumlari model alinarak degerlendi-
rilmesini elestirirken, Birligin sui generis 6zelliginin
altini ¢cizmektedir. Birlik uluslararasi bir 6rgiit ya da
uluslararasi bir sistem degildir; ancak parlamenter
bir sistem ya da giicler ayriligi sistemi de degildir
(Majone,2002b:319-320). Majone'ye gore, Birligin ya-
sama organi yoktur; Konsey, Avrupa Parlamentosu ve
Komisyon'un kendi rollerini oynadigi yasama sireci
vardir. Birligin tanimlanabilir bir yliriitme organi yok-
tur; ylrutme yetkileri Komisyon'un tavsiyesine istina-
den hareket eden Konsey, rekabet politikasi gibi alan-
larda Komisyon ve Avrupa politikalarini uygulayan
ulusal idareler tarafindan kullaniimaktadir (Majone,
2002a:13-14). Majone Avrupa Birligi'nde demokrasi
tartismalarinda bir “kategori hatasi” oldugunu ileri
surmektedir; clinkli herhangi bir kategoriye uygula-
nabilecek kavramlar ve standartlar, farkl bir katego-
riye uygulandiginda anlamsiz ya da ciddi sekilde ya-
niltici olabilir. Dolayisiyla, Birlik diizeyinde demokrasi
tartismalarinda, Avrupa Birligi sanki bir devletmis gibi
degerlendirme standartlari uygulamak hatali olmak-
tadir (Majone, 2006:618)

Diger taraftan, Majone'ye gore, “mesruiyet me-
selesi” de “gli¢ kullanimi”na iliskin bir meseledir; bir
baska deyisle, mesruiyet ve sorumlulugun standart-
lar, tarihsel olarak vergi toplama ve harcama yapma-
da sinirsiz yetkilere sahip devleti kontrol etmek icin
gelistirilmistir; bu nedenle Avrupa Birligi gibi sinirli
yetkilere ve sinirll mali kaynaklara sahip bir sisteme
dogrudan uygulanamamaktadir (Majone, 1999a:19).
Majone bu noktada “diizenleme” fonksiyonunu, “ya-
sama’, “ylritme”, “yargl” islevine ek, doérdiinci bir
islev olarak nitelendirmekte, tiye devletlerin diizenle-
yici yetkilerini Birlige devretmesi nedeniyle, Birlik ku-
rumlarini, Gye devletlerin “dordiinci erki/dali” olarak
tanimlamaktadir (Majone, 1998).

Majone, Avrupa Birligi'nde demokrasi acigi oldu-
gunu iddia etmemesine ragmen, Avrupa Birligi'nde
mevcut oldugunu ileri stirdiigl bir bagka sorunun al-
tinl 6nemle cizmektedir; bu sorun ulusal diizeyde de
pozitif devletin diizenleyici devlete donisimiinin
nedenlerinden biri olan “kredibilite sorunu” dur. Av-
rupa Birligi'nde kredibilite sorununun baslica kaynagi
ise, supranasyonel diizeyde karmasik diizenleyici go-
revler ile mevcut idari araglar arasindaki uyumsuzluk
ile kaynak yetersizligi, Komisyon'un artan is yiki ve
demokrasi acigini gidermek ugruna Komisyon'un si-
yasallastiriimasidir.

Duzenlemenin sadece kural olusturmak degil, ku-
rallarin etkili sekilde uygulanmasi oldugunun altini gi-
zen Majone, Avrupa Birligi'nde idari alt yapinin yeterli
olmadigi gorusiindedir (Majone, 1999¢). Yukarida da
belirtildigi gibi Birlik biitcesinin tye devlet biitcele-
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rine kiyasla sinirlh olmasinin, Birlik icinde kredibilite
sorununu artiran énemli bir etken oldugunun altini
¢izen Majone demokrasi agigini gidermek ugruna, su-
per ajans olarak tanimladigi Komisyon'un siyasallas-
makta oldugunu’, dolayisiyla Komisyon'un bagimsiz
bir duizenleyici ajans olarak kredibilitesinin azaldigini
ileri sirmektedir (Majone, 2002b:330). Bu kapsamda,
yetkilerin 6zellikle sliper-ajans Komisyon’a ve bagim-
sizajanslara devredilmesi nedeniyle Avrupa Birligi'nin
diizenleyici devlete déniismesi, Majone tarafindan
Avrupa Birligi'nde mevcut oldugunu ileri strdigu
kredibilite sorununa ¢6ziim olarak yorumlanmakta-
dir.

Sonug olarak, Majone icin, Avrupa Birligi'nin soru-
nu demokrasi acigi degil, kredibilite meselesidir; tste-
lik Avrupa Birligi'nin diizenleyici devlete doniismesi
mevcut oldugu ileri siirilen demokrasi agiginin ne-
deni degil; bilakis mevcut olan kredibilite sorununun
¢ozUimiddr.

5. SONUC

Majone’nin “dlizenleyici Avrupa devleti” modeli,
diizenleyici devlet modelinden esinlenilerek sekillen-
dirilmis olmasina ragmen; Majone Avrupa Birligi'nin
demokratik niteliginin, devletler icin uygulanan de-
mokrasi standartlar 1siginda degerlendirilmesini
elestirmekte, bu tir elestirileri kategori hatasinin so-
nucu olarak gormektedir. Bir baska deyisle, devletler
icin uygulanan demokrasi standartlari, Avrupa Birli-
gi icin uygulanabilir olmadigindan, Majone’ye goére
dizenleyici devlet niteligini haiz Avrupa Birligi'nde
demokrasi a¢igi sorunu da bulunmamaktadir. Dolayi-
siyla, duizenleyici devlet Avrupa Birligi'nde demokrasi
ac¢igr olmadigi goriisti kapsaminda, Avro alaninda ya-
sanan borg kriziyle miicadele siirecinde alinan ve lye
devletlerin ekonomi ve maliye politikalar lizerinde

Birligin yetkilerini artiran 6nlemlerin demokrasi aci-
gini genislettigi arglimani da anlamini yitirmektedir.

Majone Avrupa Birligi'nde demokrasi agigi soru-
nunun mevcut oldugu yoniindeki gorisleri elesti-
rirken, aslinda Avrupa Birligi'nde kredibilite sorunu
oldugunu belirtmekte; kredibilite sorununun kayna-
gini da Avrupa Birligi'nin artan yetkileri kapsaminda
“stiper-ajans” olarak tanimladigi Komisyon'un is yi-
kiinin artmasi, is yuki artmakta olan Komisyon'un
sozde demokrasi aciginin giderilmesi ugruna siyasal-
lastiriimasi ve Birlik biitcesinin nispeten kiiclikligline
istinaden kaynak yetersizligi olarak siralamaktadir. Bu
acidan bakilirsa, Avro alaninda borg krizi sonrasinda
Uye devletlerin ekonomi ve maliye politikalari arasin-
da koordinasyonun saglanmasi ve Uye devletlerde
mali disiplinin glclendirilmesi amaciyla, Birlik cerce-
vesi disinda akdedilen Mali Antlasma, Avrupa Done-
mi, Altil Paket ve ikili Paket gibi alinan énlemlerin,
Birligin, 6zellikle de Avrupa Komisyonu'nun yetkileri-
ni artiriyor olmasi, krizle birlikte Birligin kredibilite so-
rununun da artmakta oldugu anlamina gelmektedir.

Diger taraftan Majone, Birlik icinde bagimsiz
ajanslarin olusturulmasi ve sayilarinin artisini, mevcut
kredibilite sorununun ¢6zimi amaci ile ilintilemekte;
bir bagka deyisle supranasyonel diizeydeki ajanslarin,
supranasyonel diizeyde mevcut olan kredibilite soru-
nunu ¢6zmek amaciyla olusturulmakta oldugunui ileri
sirmektedir. Avro alaninda yasanan borg krizi ile mi-
cadele surecinde, Avrupa Bankacilik Otoritesi, Avrupa
Sigortacilik ve Bireysel Emeklilik Otoritesi ve Avrupa
Menkul Kiymetler ve Piyasalar Otoritesi'nin olustu-
rulmasi, Majone’nin diizenleyici Avrupa devletindeki
kredibilite sorununun ¢6zimu icin bagimsiz diizen-
leyici ajanslarin olusturulmakta oldugu yonindeki
arglimanini gliclendirmektedir.
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SON NOTLAR

''E Gilardi (2002) politikalarin kredibilitesini artir-
mak amaciyla hiikiimetlerin bagimsiz ajanslara yetki dev-
rinde bulundugu hipotezini, “kredibilite hipotezi” olarak
adlandirirken, anilan hipotezin teorik olarak saglam, an-
cak ampirik olarak zayif oldugunu, ¢iinkii tezin sistema-
tik olarak sinanmadigini belirtmekeedir.

2 Komitoloji sistemi, supranasyonel organ Avrupa Ko-
miyonu iizerinde uluslararast kontrolii saglayabilmek ve
Birlik i¢inde merkezi bir yiiriitme organinin olusmasini
engellemek amaciyla olusturulmustur. Dehousse (2003)
olugturulma amact Komisyon'u kontrol etmek olsa da,
Komitoloji sistemi ile bizzat kendisinin kontrol edilmesi
gereken ulusasan biirokrasi agt olustugunu beliremekte-
dir.

3 Avrupa Birligi biitcesinin etkilerinin ayrinuli analizi
icin bkz. Robinson (2007).

# Avrupa ajanslari icin, farkli kaynaklarda farkli kav-
ramlar kullanildigr gézlemlenmektedir. Konsey, Komis-
yon ve Avrupa Parlamentosu’nun belgelerinde “satellite
bodies”, Komisyon'un brosiirlerinde “the agencies of the
EU”, AB’nin internet sayfasinda “Agencies and Bodies”
ve “ Decentralised Community Agencies” kavramlari kul-

lanilmaktadir (Kreher, 1997).

> ABD’de Kongreden idari ajanslara yetki devrini
agiklamak iizere kullanilan “principal-agent” modelinin
Avrupa Birligi diizeyinde kullanilip kullanilamayacagi da
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Dilek YiGiT

EKLER
Ek-1 AVRUPA BiRLiGi AJANSLARI®

Tablo 1: Merkezi Olmayan Ajanslar

1 Agency for the Cooperation of Energy Regulators (ACER)

2 Body of European Regulators for Electronic Communications (BEREC)

3 Community Plant Variety Office (CPVO)

4 European Agency for Safety and Health at Work (EU-OSHA)

5 European Agency for the Management of Operational Cooperation at the External Borders (FRONTEX)
6 European Agency for the operational management of large-scale IT systems in the area of freedom, security and justice (IT

Agency)

7 European Asylum Support Office (planlama asamasinda) (EASO)

8 European Aviation Safety Agency (EASA)

9 European Banking Authority (EBA)
10 European Centre for Disease Prevention and Control (ECDC)
11 European Centre for the Development of Vocational Training (Cedefop)
12 European Chemicals Agency (ECHA)
13 European Environment Agency (EEA)
14 European Fisheries Control Agency
15 European Food Safety Authority (EFSA)
16 European Foundation for the Improvement of Living and Working Conditions (EUROFOUND)
17 European GNSS Authority (GSA)
18 European Institute for Gender Equality (EIGE)
19 European Insurance and Occupational Pensions Authority (EIOPA)
20 European Maritime Safety Agency (EMSA)
21 European Medicines Agency
22 European Monitoring Centre for Drugs and Drug Addiction (EMCDDA)
23 European Network and Information Security Agency (ENISA)
24 European Police College (CEPOL)
25 European Police Office (EUROPOL)
26 European Railway Agency (ERA)
27 European Securities and Markets Authority (ESMA)
28 European Training Foundation (ETF)
29 European Union Agency for Fundamental Rights (FRA)
30 Office for Harmonisation in the Internal Market (Trade Marks and Designs) (OHIM)
31 The European Union’s Judicial Cooperation Unit (EUROJUST)
32 Translation Centre for the Bodies of European Union (CdT)

Tablo 2: Ortak Dis ve Giivenlik Politikasi Ajanslar

1 European Defence Agency (EDA)

2 European Union Institute for Security Studies (EUISS)

3 European Union Satellite Centre (EUSC)

Tablo 3: Avrupa Atom Enerjisi Toplulugu Ajanslari

1 EURATOM Supply Agency

2 European Joint Undertaking for ITER and the Develeopment of Fusion Energy (Fusion for Energy)

Tablo 4: idari Ajanslar

1 Education, Audiovisual and Culture Executive Agency (EACEA)

2 European Research Council Executive Agency (ERC)

3 Executive Agency for Competitiveness and Innovation (EACI)

4 Executive Agency for Health and Consumers (EAHC)

5 Research Executive Agency (REA)

6 Trans-European Transport Network Executive Agency (TEN-T EA)
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