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1. GIRIS

“Idare” kelimesi, Avrupa Birligi'nde oldukca eski bir terimdir. “Ag”, “bir-
den cok duizeyde ydnetim”, “idari yénetim”, “denetim usuli”; Grtnlerin nasil
guvenli olarak belgelendigi, stibvansiyonlarin ciftcilere nasil verildigi, kar
oranlarinin nasil ayarlandigi, Avrupa Birligi'ndeki diger ticari faaliyetlerin nasil
yarutuldtgini ifade etmek icin tercih edilen kelimelerdir. Dile iliskin bu degi-
sim, devletsiz bir kamusal yetkinin esas itibariyle farkli olduguna yoénelik bir
degeri yansitir. Gintimtizde, Avrupa’daki idari usule iliskin hemen her analizin
arkasinda, yeni olduguna dair bir iddia bulunmaktadir. Organizasyon yapisi,
secilen politikacilarin islevleri, piyasadaki aktoérler ve sivil toplum arasindaki
iliski; Napoleon, Bismarck veya bir Beveridge i¢in taninamaz olurdu.

Terimlerdeki cogalma, sadece yeniligin tistinde bir heyecani degil; ba-
gimsiz ulusal burokrasileri tekrar yerine koyan organizasyonel sistemin nasil
nitelendirildiginin Uistinde bir anlagsmazlig da yansitmaktadir. Acik veya or-
tala, bircok dilde; Avrupa kamusal yetkisinin anlayisi hiyerarsik olmayan, co-
gulcu ve mubhtelif sekildedir. Bu temel alanin o6tesinde, buna ragmen,
consensus yok olmaktadir. Bu analize bagh olarak Avrupa Komisyonu, ulusal
dtizenleyicilerin koalisyonu veya cikar gruplari, yonetim aginda baskin bir rol
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oynamaktadirlarl. Bazilari, yeni idari ydénetimin dtizenleyici fikir ve tecriibelerin
yararli degisiminin degerini arttirdigini iddia ederken2?; digerleri, ulusal
dtizenleyicilerin arasinda ortaya c¢ikmak icin, mantikli ve uzman bir fikir birli-
gini olanakl kildigini tartismakta3 ve bazilar: da diger politikalarin harcamala-
rinda serbest pazar glindemi konusunda bir ayricalik yaratacagini ileri str-
mektedirler4. Pekiyi bu konuda hukuk nasil isliyor? Avrupa’daki idari usule ait
bazi inanislara gére, hukuk sadece yetecek kadar var olmaktadir; digerlerine
gore, ketum ve hesabi verilemeyen bir karar almaya razi olmaktadir; digerlerine
gore ise, saglkl bir idari usult kolaylastirmaktadirS.

Bu yayin (Law and Contemporary Problems - The Administrative Law of
the European Union/Hukuk ve Giincel Sorunlar - Avrupa Birligi Idare Hu-
kuku, bkz., * isaretli dipnot, bundan sonra sadece ‘yayin’ olarak ifade edilecek-
tir.) devletsiz bir kamusal yetkinin Avrupa dlinyasi 1s18inda, idarenin yeniden
tanimlanmasina katkida bulunmaktadiré. Buglinkti soru, Avrupa kamusal

1 Ulusal yasa koyucular ve Komisyon odakli, kural koymaya iliskin, Briiksel'de bircok ca-
lisma. bkz., e.g., SHAPING EUROPEAN LAW AND POLICY: THE ROLE OF COMMITTEES
AND COMITOLOGY IN THE POLITICAL PROCESS (Robin H. Pedler & Guenther F. Schaefer
eds., 1966). Sabino Cassese daha yakin zamanda 6zel ¢ikarlarin roliinti vurgulamistir. SA-
BINO CASSESE, LO SPAZIO GIURIDICO GLOBALE (2003).

2 Bu iddia, Open Method of Coordination olarak bilinen Avrupa ydnetiminin yeni bicimine atif
verilerek yapilmaktadir. Bkz., Charles F. Sabel & Joshua Cohen, Sovereignty and Solidarity
in the EU, in WORK and WELFARE IN EUROPE AND THE U.S. (Jonathan Zeitlin & David
Trubek eds., 2003).

3 Bkz., e.g., Christian Joerges & Jurgen Neyer, From Intergovernmental Bargaining to the
Deliberative Political Process: The Constitutinalisation of Comitology, 3 EUR. L.J.. 273
(1997).

4 Bkz., e.g., FRITZ SCHARPF, CRISIS AND CHOICE IN EUROPEAN SOCIAL DEMOCRACY
(1999).

5 Ornegin, Renaud Dehousse, komitoloji olarak bilinen idari usuliin donuk oldugunu ve
mesrulugunun olmadigim ileri stirer. Bkz., Renaud Dehousse, Beyond Representative
Democracy: Constitutionalism in a Polycentric Polity, in EUROPEAN CONSTITUTIONALISM
BEYOND THE STATE 143 (J.H.H. Weiler & Marlene Wind eds., 2003). Bkz., Francesca E.
Bignami, The Democratic Deficit in European Community Rulemaking: A Call for Notice
and Comment in Comitology, 40 HARV. INTL L. REV. 451, 455 (1999). Buna karsin,
Andrew Moravcsik, Avrupa’nin diizenleyici usulti buiytik 6lctide demokrasinin gereklilikle-
rine itaat ettigini ileri stirer. Andrew Moravcsik, Reassessing Legitimacy in the European
Union, in INTEGRATION IN AN EXPANDING EUROPEAN UNION: REASSESSING THE
FUNDAMENTALS 77 (J.H.H. Weiler et al. Eds., 2003).

6 Idare icin kullanilan diger calisma tanimi: Avrupa Toplulugu Antlasmasi veya Avrupa hu-
kuku tarafindan konulan kurallan uygulayan yasa koyucunun ve mahkemelerin disinda
kalan, herhangi bir kurum veya kurumlar serisi. Idare hukuku, bu kurumlara uygulamayla
mesgul oldugunda, basvuran bir hukuktur. Bu, islevsel tanimlamanin sorunlu oldugunu
inkar degildir. Gercekte, idare yargisal veya yasamaya iliskin olmayan herseydir; hentiz
yasamaya iliskin olan acikca tamimlanmamistir: Avrupa Toplulugu Antlasmasi normlar
arasinda hiyerarsi ve hem yasamaya iliskin hem de idari kapasiteye sahip mutlak kurum-
lar, yani Bakanlar Konseyi ve Komisyon, yaratmaz. Ayrica ¢alisma tanimi tamamlanma-
mistir. Herhangi bir Avrupa idaresi kavrami, Komisyon muessesine zaruri olarak baglanir,
her ne kadar, yasa teklifi yetkisi araciligryla Komisyon, temel politik secimlerini yapar ve
makalelerde goruilecegi tizere, diger bircok kurumlar esit, daha icrai yetkiler kullanirlar.
Herseye ragmen, eger Komisyon zorluk c¢ikarirsa bu idare hukukunun yetki alaninda olma-
hdur, fikri ghcludtr.
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yetkisinin topografyasini degistirmeye iliskin iyi bir harita olmadan, butinles-
meyle ilgili elestirel diistinme konusunda glicstiz bir durumda oldugumuzdan
dolay1; Avrupa idaresinin ve idare hukukunun esasen 6nemli olduguna yo6nelik
sorudur. Sunu da sOylemeye gerek yok ki, bu ayni zamanda iddiali bir sorudur.
Kismen bu zorluk gorevlerin ve amaclarin cesitliliginden meydana gelir ki, cag-
das toplumda boélgesel, ulusal veya ulustistli olan yénetimin bu zorlugu acik-
lamasi istenir. Sonug olarak, bircok hiiktimet sekli aldatici basit kelimeler olan
“idare” ve “idare hukuku” icine girmektedir. Buna ragmen karisiklik, belirgin
bir bicimde Avrupa'’ya da aittir. Idari yénetim bicimi; genel cerceveye katkida
bulunan ve Avrupa idaresinin bir araya toplanmamis dinyasinda zenginles-
meye devam eden, glicli ve 6nemli ulusal idari geleneklerin cesitliligini yansi-
tir. Kald: ki, Avrupalilar ge¢cmis yirmi yili askin stiredir huzursuz olmuslardir.
Anayasal yerlesme, Avrupa politikalarina yabancidir. Avrupa Tek Senedi’ndeki
ortak Pazar i¢in yenilenmis zamanlamadan beri; birbiri ardina gelen diger an-
lasma degisiklikleri; siyasi gindemde genislemeye, kurumsal dtizende yenilen-
meye ve simdi Dogu Avrupa’nin katilimiyla tyelikte 6nemli bir déntistime 6n
ayak olmustur. Ana cizgilerle belirtilen topografya, erimis bir lav yataginin bu-
zul ¢agindaki kaya formundan daha nitelikli oldugu bir yapiya sahiptir.

II. YONTEM

A. Kamu Hukuku Bakis Acis1

Bu yayina katkida bulunanlar kamu hukukunun disipliner bakis agisin-
dan, yeni Avrupa idari dizeni sorusuna yaklasirlar. Bu, arastirmay: kamu
yetkisinin yeni gérintistiniin mesruluguna; Avrupa yénetim aginin demokratik
hesapverebilirligine; hukukun tstinltigli prensibine baghiliga ve Komisyon'un
ve yerel usultin dogruluguna goéttiren teorik kaygilardir. Bu, kamu idaresinin
etkinliginin gelisim aracglarina ve bir Avrupa yénetim aginin 6rguitsel sosyoloji-
sine yonelik bir idari bilimsel calisma degildir?. Ne de bu yayina katkida bulu-
nanlar devletin degisik ulusal gelenekleri ile Avrupanin birlesme istikameti
arasindaki olagan iliski hakkinda iddialarda bulunmak icin ulusal idari sis-
temler arasinda uzaklasma veya yakinlasmanin derecesini degerlendirmeyi
arastirmaktadirlar8. Elbette, katkida bulunanlar miyop degildirler. Bircogu
idarenin Avrupalilagmasina iliskin sosyoloji ve siyasal bilimdeki hacimli eser-
lerden yararlanirlar. Bununla beraber, Avrupa aglarindaki, ortak idari usuller-
deki, Avrupa kurumlarindaki, Komisyon idaresindeki ve Adalet Divani ile
ombudsmanin yeniden incelemesinde gelisen sistemin ayrintili tanimlamasinin;
bu diizenin mesru kamu yetkisinin mutlak kriterini saglayip saglayamadig:
sorusuna cevap arayan bir gozle yapildigini unutmamak da 6énem arz etmektedir.

B. Avrupa idaresindeki Hukuk Ogretisinin Tarihcesi

Hukuk cemiyetinin Avrupa idaresine olan ilgisi olduk¢a yenidir. Mario
Chiti’nin makalesinde ifade ettigi gibi; Roma Antlasmasi’ndan sonraki ilk otuz

7 Konuyu bir idare bilgisi bakis acisindan ele almak icin bkz., Heinrich Siedentopf & Benedikt
Speer, The European Administrative Space from a German Administrative Science
Perspective, 69 INT'L REV. ADMIN. SCI. 9, 14 (2003).

8 Idarenin farkh ulusal geleneklerine iliskin Avrupa’mn etkisinin analizi igin bkz., CHRIS-
TOPH KNILL, THE EUROPEANISATION OF NATIONAL ADMINISTRATIONS: PATTERNS OF
INSTITUTIONAL CHANGE AND PERSISTENCE (2001).
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yil icinde genel kani, Avrupa idare hukukunun var olmadigi seklindeydi®. Bu
husus, Avrupa Ekonomik Toplulugu’nun kendi idaresine sahip olmadigina
yonelik genel kani, yasal kurallara ait benzersiz bir dlizene tabidir ve yasama-
nin icrasindan sorumludur. Direktiflerin, ttiztiklerin ve Topluluk mevzuatina
iliskin diger sekillerin uygulanmasi; onlarin anayasa ve idare hukukunun ben-
zersiz geleneklerine tabi olan ulusal idarelerden sorumludur, bu dolayl idare
olarak bilinir. Bundan dolayi, 196011, 707li yillarda ve 1980’lerin buyuk bir
kisminda, bilim insanlari Fransiz, Alman veya Italyan idari hukukunu konu-
surlardi ve fakat Avrupa idare hukukunu degil. Belirgin bir bicimde Avrupali
olarak nitelendirilen sadece, Komisyon biirokrasisinin i¢ organizasyonu - idari
teskilat tiyelerinin gorevleri ve haklar: - ve Komisyon ile memurlar arasinda is
yapmak Uzere basvurulan sorumluluk kurallar1 hakkindaki hukuktu. Akade-
misyenler arasindaki odak, Roma Antlagmasi cercevesinde yerlesen yasamaya
iliskin ve yargisal kurumlar ile zamanin diger géze ¢arpan uluslararasi organi-
zasyonlariyla karsilastirildiginda, Avrupa Toplulugu’nu gercekten olaganustt
anlatan s6zde Topluluk yontemi tizerinde olusmustu.

Avrupa idare hukukunun dikkat cekmesi, Tek Avrupa Senedi’ne gecis ve
butlinlesme projesi icin yenilenmis bir glicten sonra basladi. Bu zamanda,
bircok degisiklikler vuku buldu; bunlarin her biri bu yayinda farkli makaleler
tarafindan ele alinmistir. Oncelikle, uyumlastirma énlemlerinin cogalmasiyla
birlikte, timuyle ulusal dizenlerin uygulanmasina kars: direnen kamunun,
Avrupa’nin, varhigini gérmezden gelmek imkansiz bir hale geldi. Avrupa Toplu-
lugu’nun ilk giinlerinde dahi, uygulama munhasiran ulusal burokrasilere ve
onlarin ulusal yasal geleneklerine (dolayli idare) kalmadi. Komisyon, buttinles-
menin motoru idi; sadece yasama tedbirleri 6nermek icin munhasir yetkiye
sahip degil; ayni zamanda Roma Antlasmasi ¢ercevesinde, uygulamaya yonelik
sorumluluklar1 hakkinda ihmalkar davranan tiye devletlere kars: dava agmaya
yetkiliydi ve bu kuruma rekabet ile uluslararas: ticaret alaninda icra yetkisi
tahsis edilmisti (dogrudan idare). Kald: ki, tarim ve balikcilik diizenlemesi gibi
bazi politika alanlari Briiksel’de mtinferit olarak toplanan ulusal dtiizenleyiciler
kurulu vasitasiyla ele alinan kotalarin, fiyat desteklerinin ve ihracat ile ithalat
lisanslarinin sabit ayarlamalarina ihtiya¢ gosterdi. On yillik stirede buna rag-
men, bu, yasal cerceve ve bir tane gelistirmek icin ortak bir deneme olmaksizin
gerceklestirilmis buytuk o6lctide gbériilmez bir kurumsal uygulamalar dlizeniydi.
Ortak Pazar mevzuatindaki patlama ve Avrupa hukukunun uygulanmasinda
Komisyon’un, ulusal dtizenleyiciler kurulunun ve ortak Topluluk standartlari-
nin rolinin artis:1 ile haklar ve yuktmlalikler hukukundaki zorunlulugun
politikalarinin degisimine iliskin zaruriyet 1980’lerin sonunda geldi.

Komitoloji ile gelen deneyim, politik uygulamalardan hukuka dereceli bir
degisimi tarif ederl®. Baslangicta, ortak tarim politikas: komitoloji kurulu

9 Avrupa idare hukukunun ilk zamanlarina iliskin farkh bir tarif icin bkz., SABINO CAS-
SESE, LA CRISI DELLO STATO (2001).

10 Komitoloji, ulusal dtizenleyiciler kurulu ile birbiri ardina kosulmus halde hareket eden Komisyon
araciligiyla Avrupa mevzuatini uygulayan bir stirece atif yapar. Finansman icin belirli aras-
tirma ve gelistirme projelerini se¢mek, tehlikeli kimyasallar1 gézden gecirmek ve diger g6-
revlerin bir kismini gerceklestirmek icin, Komisyon genellikle her bir tiye devleti temsil eden
ve komitede yer alan uzmanlasmis ulusal blirokratlarin rizalarini temin etmelidirler. Ulusal
dtizenleyiciler kurulunun etkisi, usuli siralamaya ve Komisyon ve komite arasindaki yasal
iliskiyi dtizenleyen kurallarin oylanmasina baghdir (Konsey’e ek olarak). En az etkili olan-
dan en etkili olana dogru siralanacak sekilde tic temel komite cesidi bulunmaktadir: istisari
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tarafindan idare edildi. Konsey sik sik ortaya cikan bir zorunlulukla, zirai
maddeler icin fiyat koymak Uizere toplanma imkanina sahip degildi; henliz ta-
rimsal stibvansiyonlarin dagitim etkisi, Komisyon’un tek basina ele almasi i¢cin
buytk politik duyarhilikla goéz 6ntinde bulundurulmustu. Bu nedenle, Konsey
Komisyon’u denetlemek icin ulusal btirokratlar kurulu olusturdu. S6z konusu
kurullar ihdas edildi ve ttzikten tlizige ve tarim UrtGninden tarim Urlintine
tam o6zellikleri ayarlandi. Sadece 1987’de, Topluluk kurumlari Komite tarafin-
dan duzenleyici emvanter tuttu ve Komisyon’dan Komite’ye ve Komite’den Kon-
sey’e tavsiyeleri aktarmak icin oylama usulleri ve kurallar: tarafindan farklila-
san kurullarin degisik ttrlerini kanun halinde derledill. Ve sadece bu genis
tanimlayici uygulama tamamlandiginda, canli ve bazen igneleyici tartisma
resmi bir yasama faaliyeti ile 1999 yilinda stirecin saydamligini gelistiren ve
iyilestiren Parlamento ve Konsey arasinda bir seri kurumlar arasindaki anlas-
malar1 doguran komitolojinin mesrulugu Uzerine belirdil2. Komitoloji reformu
Ustline kuvvetli bir tartisma buglin, demokrasi, saydamlik ve adalet adina de-
vam etmektedir.

Avrupa idare hukukuna iliskin yeni doktrinsel ilgi icin ikinci neden, ulu-
sal usul hukuku 6zerkligi tizerinde Avrupa Adalet Divani’nin ictihat degisikligi-
dir. 1976 yilinda, Mahkeme’nin direttigi husus; Toplulugun anayasal dlizeninin
temel unsurunun, medeni hukuk adaleti ve cezai adalet ile kamu hukukuna
iliskin bireysel geleneklerine gére Topluluk ytktmltltklerini uygulamak ic¢in
Uye devletlerin 6zglr olmasiydi!l3. Mahkeme tarafindan, sadece esit muamele ve
etkililik sartlari konulmustu. Ulusal mahkemelerin ve idarelerin, kisilerin i¢
hukuka iliskin yerel haklari ile karsilastirildiginda, Topluluk haklarini talep
etmelerini onlar icin daha zor hale getirmeleri yasakland: (esitlik ilkesi). Ayrica
usul hukukuna yoénelik sartlar, uygulamada, kisilerin Topluluk haklarini ulu-
sal mahkemelerde kullanmalarini imkansiz kilamazd (etkililik ilkesi).

1980’lerde, Mahkeme’nin ulusal 6zerklik hakkindaki kesin durusu, tam
benzerlik gosteren bir uygulama ve Topluluk karsisinda esit haklarin gelismesi
adina yavas yavas asindi. Ginumuizde Mahkeme, ulusal mahkemelerin adalete
ve yargl denetimine erisebilmenin kesin tekdtize ilkelerine baglanmalarini ihti-
yac olarak gostermektedir. Mlrur-u zamana, 6denilmeye mahkum tazminat-
lara ve yasal yardimlarin diger usuli yonlerine iliskin minimum standartlar;
kisilere Avrupa’ya yonelik haklarinin ulusal dtizeyde daha etkili bir sekilde
korumalari icin imkan verir. Kisiler bunu, Avrupa haklarina bagvurarak direkt
veya onlarin ulusal idarelerinin Avrupa hukukunu uygulamasi (veya uygula-
mamasi) yoluyla dolayli olarak yapabilirler. Ulusal 6zerklikten Avrupa tekdtize-
ligine dogru olan gelisim, 6zellikle Mahkeme’nin, ulusal mahkemelerin bu zara-
rin karsilanmasinin ulusal hukukta mumkin olup olmadigina bakilmaksizin;
Topluluk hukukunun eksik veya zayif uygulanmasi nedeniyle htikimete karsi,
kisinin zararini karsilamaya muktedir olmas: gerektigini éngéren Francovich
karan ile iliskilendirilirl4. Francovich kararindan itibaren Mahkeme, ulusal

komite, yOnetici komite ve duizenleyici komiteler. Bkz., PAUL CRAIG & GRAINNE DE
BURCA, EU LAW: TEXT, CASES AND MATERIALS 150-53 (3d ed., 2003).

11 Council Decision 87/373/EEC, 1987 O.J. (L 197) 33.
12 Council Decision 1999/468/EC, 1999 O.J. (L 184) 23.

13 Case 33/76, Rewe-Zentralfinanz EG v. Landwirtschafts-Kammer fiir das Saarland, 1976 E.C.R.
1989.

14 Cases C-6/90, 9/90, Francovich v. Italy, 1991 E.C.R. [-5357.
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huktmetlerin hukuk kurallari, yargisal kararlar ve mevcut amaclara en uygun
olanlar ve Avrupa hukukunu ihlal eden idari tedbirler acisindan sorumlu tu-
tulabilecegine ulasmistirl5. Mahkeme sadece Komisyon’a degil; ayni zamanda
ulusal buirokrasilere de basvuran bir idare hukuku gelistirmistir.

Uyumlu dizenleme o6nlemlerinin cogalmasiyla iligkilendirilen Avrupa
idaresine iliskin hukuksal ilginin artmasinin ticiincli nedeni, Avrupa huku-
kuna basvurmak icin Toplulugun yasama koluna daha buytk dikkatin goste-
rilmesidir. 1980’lerin sonlarindan baslayarak, Toplulugun kanun koyucusu
farkl politika alanlari i¢cin maddi kurallar koyarken, aymi zamanda daha iyi
uygulamay: saglamak icin cesitli kurumsal diizenlemeler ile denemeye de bas-
ladi. Avrupa hukuku’nda, ulusal buirokratlar ve mahkemeler; cevre, telekomui-
nikasyon, gizlilik ve ayrimci olmayan hukuk gibi alanlarda Avrupa politikalarini
uygularken Avrupa kurallarina baglanmalidirlar. Ulusal makamlar ve Komis-
yon, telekomuinikasyondaki genel servislerin ytktmlultkleri ve genetik yapisi
degistirilmis organizmaya lisans verme gibi meseleler hakkinda karar vermek
icin; karisik ve birden cok evresi olan bir stirece dahil olurlar. Yeni ilaglar sa-
tisa sunmay1 veya Avrupa markasiyla kendi tGrunlerini tiretmeyi arzu eden
firmalar, simdi Avrupa makamlarina basvurabilirler.

C. Hukuk Kaynaklar1

Bu yayinda yer alan kamu hukuku yaklasimina ait birka¢ s6z duzenlilik
arz etmektedir. Bu yayindaki yazarlar, Avrupa idaresinin ve idare hukukunun
kapsamli bir haritasini yaparken, Konsey ve Parlamento tliztik ve yonetmelikle-
rinden; Komisyon'un uygulama kurallarina, Adalet Divaninin ictihatlar1 ve
ulusal hukuk ile yarg: ictihatlarina kadar genis bir hukuki kaynak cesitliligini
g6z 6nunde bulundururlar. Yontemsel genislik, dogal karsilanmamalidir. Bir-
cok Avrupa ulkesinde, geleneksel olarak, mahkemelerce idari eylemin denetimi
Uzerine odaklanilmaktadiri6e. Bu, hukuk égretisinin ylritmenin aldig: kararin
ne zaman, hangi zeminde ve ne kapsamda mahkemeler 6ntinde iddia edilebile-
cegini bildiren ilkelerin Uzerine yogunlasmasidir. Kita Avrupasi ve Anglo
Sakson hukuk dinyasinda, mahkeme kararlari kanun veya tlztuk degil yarg:
denetimi ilkelerinin kaynagi olarak hizmet gérmuslerdir. Bu, kamu hukuku-
nun; kamu hukuku ve 6zel hukuk yarg: dairesindeki Batili hukuk sistemleri-
nin geleneksel ayrimlari icinde neden rahatsiz bir sekilde durdugunu aciklayan

15 Bkz., Joined Cases C-46/93 & C-48/93, Brasserie du Pecheur SA v. Germany & R. v. Sec-
retary of Stat efor Transport, ex parte Factortame Ltd. and others, 1996 E.C.R. [-5357 (ulu-
sal yasama igin devlet sorumlulugunu tesis etmek); Case C-283/93, Regina v. HM
Treasury, ex parte British Telecomms. Plc., 1996 E.C.R. I-1631 (idari mevzuat i¢in devlet
sorumlulugunu tesis etmek); Case C-224/01, Gerhard Kébler & Republik Osterreich, 2003
0.J. (C 275) 13 (yargisal kararlar i¢in devlet sorumlulugunu tesis etmek).

16 Her ne kadar Fransiz Divani Ingiliz ve Alman geleneklerindeki yargisal denetimden sorumlu
mahkemeler ile ayni1 kapsama sahip olarak, devlet idaresinden bagimsiz bir sekilde yapi-
lanmasa da; kolaylik geregi, idare hukukunun Fransiz modelindeki mahkemeler ingiliz ve
Alman modellerindeki mahkemelerle birlikte bir araya getirilirler. Ek olarak, idare hukuku
Ogretisinin odak noktasi, hafif kapsaml olarak bireysel sikayetlerin de ombudsmana goti-
rilebildigi Iskandinav tilkeleridir, bkz., e.g., Jacques Ziller, European Models of
Government: Towards a Patchwork with Missing Pieces, 54 PARLIAMENTARY AFFAIRS 102
(2001), ve mali meselelerin gerektirdigi kararlarin bagimsiz bir Sayistay tarafindan denetle-
nebildigi Fransa ve Italya gibi tilkelerdir. Bkz., JOHN BELL & NEVILLE BROWN, FRENCH
ADMINISTRATIVE LAW 59 (5th ed., 1998).
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bircok nedenden biridir: Ikisi icinde yasa koyuculardan cok mahkemeler; ida-
recileri kontrolde tutan ilkeleri kurmuslardir ve bilginler yargisal kararlara
iliskin analizleri ile bu ilkelere katkida bulunmuslardir!?.

Olaylar Ttzerindeki glvene iliskin en ©6nemli istisnalardan biri,
Italya’dir’8. 1800’lerin sonlarinda, Fransiz etkisi altinda gecen kisa bir stireden
sonra [talyan hukuk bilginleri entellektiiel bir ilham icin Alman komsularina
basvurdular!9. Alman Pandectist hareket, hem Italyan medeni kanunu Ttize-
rinde ¢alisan 6zel hukukcgular arasinda hem de birlesmis Italya’nin yeni idaresi
icin ayrintili olarak yasal ilkeler hazirlayan kamu hukukg¢ular: arasinda fazla-
styla etkiliydi. Gorev; kamu idaresi ve vatandas arasindaki iliskiyi yapilandir-
mak icin kuvvetli basvuru ile hizmet veren devletin kapsamli, bir soyut distk
dtizeyli yasal bicimlerde temellenen, bilimsel yapilanmadir. Italya’da oldugu
bilinen yeni Pandectist’ler, siyasi gecmise ve onlarin bilimsel ilkelerine iligkin az
bir dikkatle, geometrik bir uyum ic¢in ¢abaladilar. Alman Pandectist methoda
yapilan belirgin Italyan katki, yalnizca Parlamento tarafindan yurtirliige konan
hukuk kurallari olan, hiikimetin kavramsal sistemini idrak ve insa etmedeki
pozitif hukuka gtivenmekti. Yeni Pandectist’lere gore, kanun koyucu butin
yetkilerin kaynagiydi; bundan 6ttirti meclis kararnamelerinde yer alan yasa
koyucunun bildirileri, kamu hukuku sisteminin kaynagim olusturdu. Idari
meselelerde uzmanlasan — Consiglio di Stato — kamu hukukuna yo6nelik so-
runlar hakkinda karar veren diger mahkemeler - cogunlukla ceza mahkemeleri
- mahkeme kararlari, hukuk ilmi ac¢isindan nispeten O6nemsiz kararlard:
(dottrina or autorevole dottrina). Parlamento htikiimlerine gosterilen itina ve
yiiksek diizeyli fikirlerin teorik bir sistemini kurmak hirsi, italyan kamu hu-
kuku doktrininin stire gelen 6zellikleridir.

Bu yayimnin arkasinda itici bir glic olan Sabino Cassese, hem elestiren
hem de italyan kamu hukuku gelenegine bagh olan bir kisidir20. Elestiren kisi
olarak, o, post pandectist baglamsal olmayan, bilimsel yaklasimi reddeder ve
idare hukukunun sosyo-politik olarak glivenilir ve kurala uygun bir sekilde
acik ve kesin olan incelemeleriyle mesgul olur. Bir taraftar olarak ise; o, kamu
idaresini disiplin altina almak ve buittintiyle planlamak icin tasarlanmis ilkele-
rin 6nemli bir kaynag: olarak parlamento kanunlarini konu eder. Bu yaymna
saglanan katkilar, Cassese’nin metodolojik etkisine yonelir.

Makalelerde yer alan idare hukukunun yazili, anayasal ve yasama kay-
naklarinin 6énemi; hukuk 6gretisindeki mevcut egilimler ile de uyumludur. Kla-
sikte bile, yargisal kararlara karsi ényargl, zamanla gézden kaybolmaktadir.
Gecmis yirmi veya daha fazla yildan beridir, tilkeler idari usul ve yargisal dene-
time iliskin esaslar1 bir sisteme baglamislardir ve kamu idaresinin 6nemli ya-

17 Bkz., J.F.W. ALLISON A CONTINENTAL DISTINCTION IN THE COMMON LAW: A HISTO-
RICAL AND COMPARATIVE PERSPECTIVE ON ENGLISH PUBLIC LAW (1996).

18 Almanya da istisna olarak niteler, fakat yaymin Italyan menselileri ve muhtevasi kendilerini
Italya tizerine yogunlasmaya verirler.

19 Tarih ve karsilastirmali analiz i¢in, bkz., SABINO CASSESE, CULTURA E POLITICAL DEL
DIRITTO AMMINISTRATIVO (1971).

20 Bu yayin Roma Univeristesi’nde, Nisan 2003’te diizenlenen “La Sapienza” isimli konferansla
ilk adimi1 atti. Yaymndaki eserlerin asillari, 2004 baharinda italya’da yaymlandilar. Bkz., II
procedimento amministrativo nel diritto europeo, RIVISTA TRIMESTRALE DI DIRITTO
PUBBLICO, QUADERNO n. 1 (Francesca Bignami & Sabino Cassese eds., 2004).



372  Francesca Bignami (IlUHFM C. LXV, S.2, s. 365-380, 2007)

sama reformunu yuklenmislerdir2!. Fransa ve Ingiltere gibi Ttilkelerdeki
hukukcular simdi, rutin bir sekilde idari faaliyetin mesrulugu icin yasal ze-
minleri incelemektedirler.

D. Ozel Hukuk ve Kamu Hukuku Geleneklerindeki Ogretinin Degi-
sik Bicimleri

Bu yayina yapilan katkilar1 tam anlamiyla anlamak i¢in, bir adim &tede
karsilagtirmali hukuk incelemesi gelistirmek 6énem arz eder. Katkilar, tiye dev-
letlerdeki kamu hukuku doktrininin degisik geleneklerini yansitirlar ve bu ge-
lenekler, Avrupa idare hukukunun devam eden heterojen yapisindan hakikaten
sorumludurlar. Yazarlar italyan, Alman, Ispanyol, Ingiliz ve Amerikahdirlar22.
Bu yazarlarin diistinsel temelleri nedeniyle, Alman, italyan ve Ispanyol hukuk-
cular, idari faaliyetin simiflandirma sistemlerini gelistirmek amacina mukabil,
Fransizlardan ve onlarin kamu hukukundan daha fazla enerji tiketirler. Kate-
gorilerden dolayi; idarenin islemesi, mahkeme denetiminin ulasilabilirligi, yar-
gisal incelemenin derecesi ve carelerin mabhiyeti icin, birbiriyle ilgisi olan so-
nuclarin coklugu cereyan eder. Bu hukuksal muhakeme tarzi, olaylarin sinirla-
rinin 6tesinde yer alan saptayici ve ayirtedici bir bliytimenin i¢indeki tanimla-
yict yasal kurallara iliskin kamu hukuku tarz ile kavgali olan, mutlak bir du-
stinsel zarafet tarafindan nitelendirilir. Bu ayni zamanda, devlet yetkisinin
iceriginin, fiilin ve yargilama usultintin elestirel oldugu bir diisinmenin esash
bir seklini yansitir. Buna karsin, kamu hukuku yasal sorunlara daha fazla
6nem veren bir yaklasim sergiler; bir kural ifadesi sonuclar tarafindan; vatan-
daslar, parlamenter bagimsizlik, mahkemelerin kurumsal kapasiteleri vs. icin
gecerli olan careler acisindan daha acikca yurataliar. Bir 6zel hukukcu, kamu
hukuku sistemine ait bir karar defterini okurken; ‘ne kadar karisik’, ‘ne kadar
potansiyel olarak celisen ve aykiri sonuclarin dolu oldugu bir sey’ seklinde
tepki verebilir. Bir kamu hukukcusu bir 6zel hukuk ders kitab ile karsilasti-
ginda ise, ‘ne olmus yani’, tamam ama her bir béliime basvuruldugunda nasil
taniyacagim’ ve ‘kanunlar bir olay hakkinda nasil htiktm kurar’ seklinde kar-
silik verebilir. Bu yayindaki eserler okunurken, dustinsel tarzdaki farklhiliklar
anlasilmalidir; ama bu farkliliklar kamu hukuku ve kitasal gelenekler tarafin-
dan paylasilan, cok sayida ayni temel taleplerin oldugu gercegini gizlememelidir.

Italyan 6zel hukuk sistemi ile Amerikan kamu hukuku sisteminden ali-
nan bir karsilastirma; ayrilan noktalar1 ve benzerligi tasvir eder. talyan idare

21 Fransa’da, Law No. 79-567 of 11 July 1979, neden tayin etmeye iligkin gérevin konusunu
olusturan idari islemlerin turlerini ortaya koymaktadir (motivations des actes
administratifs), Law No. 78-753 of 17 July 1978, idari belgelere (liberte d’acces aux
documents administratifs) ve 1 Ocak 2001°de ytrurliige giren ve kapsaml olarak mahke-
melerin yapilandirilmasi ve mahiyeti, yargisal usul ve careleri de kapsayan idari mahkeme-
ler sistemini diizenleyen Idari Adalet Kanunu’na (Code de justice administrative) erigim
hakkini tesis eder. 1998 de, Biiyiik Britanya, Avrupa Insan Haklan Sézlesmesini yerel hu-
kukun icine katan Insan Haklari Kanunu’nu kabul etti. Biiytik Britanya, ayni zamanda
2000de, ilk olarak kisilere hiikimete iliskin belgelere ulasmalarn icin genel bir hak veren
Bilgi Ozgurltigii Kanunu’'nu kabul etti. Almanya ve Italya kapsamh idari usul kanunlar yii-
rurlige koymuslardir: 1976 tarihli Alman Idari Usulti (Verwaltungsverfahrensgesetz) ve
idari usul ve idari belgelere ulasma hakkina iliskin Italian Law No. 241 of 1990.

22 Mevcut amagclar icin, Ingiliz ve Amerikan hukuku aym kamu hukuku ailesinden geliyor-
larmis gibi muamele gormektedirler.
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hukukunda, idari islem (provvedimento) énemli bir organizasyon kavramidir23.
Bir kere idari htiktim, idari bir usultin gidisi icinde alinan bir tedbire muhalif
olan bir hukuki fiil olarak tasnif edilirse, bircok sonuc ortaya cikar. Ilgili taraf-
lar riayet etmelidirler; yarg:i denetimi bulunmaktadir ve itiraz edilirse idare,
stirekli bir sekilde isleme dayanak olusturan mevzuata baglhlik gibi, idari ras-
yonelligin belli standartlan ile hareket ettigini kanitlamalidir. Buna karsin,
Amerikan hukukunda, bu sorulardan her biri olaylarin bagimsiz smirina ve
kanuni htikimlere yonelir. Muvafakat bir mtilahazalar serisine baghdir: yayin,
taraflara bildiri, yorumlayic: kurallarla diger kurallar arasindaki fark. Yargisal
denetim olanag bulunmasi, idari kararin kesin olup olmadigina ve eger &yle
ise, meselenin yeniden incelenmeye hazir olup olmadigina baghdir. Yeniden
inceleme nedenleri, yeniden incelemenin darlig ve temsilcilik faaliyetine riaye-
tin derecesi ile beraber, meselenin birden cok degisik sinirlari icinde gelismistir.
Bu hukuki 6gretiler, mantiksal olarak birbiriyle ilgilidir. Ornegin, kesin olarak
uygulamadan o6nce, baglayici olmayan bir yorum kuralinin yeniden
incelnmesini saglamak alelade bir kuralin yeniden incelenmesini saglamaktan
daha zordur; ctinkti bu ttir kurallar baglayic: degildirler ve fakat bir kere yeni-
den inceleme saglanir ise, adli inceleme ilgili makama normal baglayic: bir ku-
rali kabul etme imkani verebilecek idari usultin eksikligini telafi etmekten daha
zahmetli olmaktadir24. Meseleleri 6gretmedeki en o6nemli hizmetlerden biri,
kesin olarak bu baglantilar1 ¢izmektir; ¢linkt onlar 6zel hukuk geleneginde oldugu
gibi, dliizglin bir sekilde ve beraber tek bir kavram vasitasiyla baglanmazlar.

Ornegi bir nebze daha uzaga gétiirmek icin, ftalyan hukuk bilginleri bir-
cok idari iglem siniflar1 gelistirmislerdir: genel islemler (atto generale), 6nemli
yasal sifatlarin beyanlar (atto dichiarativo), yetkilendirmeler (autorizzazione),
ayricaliklar (concessione), stibvansiyonlar ve yararlar (sovvenzione), kamulas-
tirmalar (atto ablatorio), yaptirimlar (sanzione)?5. Islemlerin simiflandirilmasi;
idari makamin istedigi usulleri, idarenin bir kararn yayimnladiktan sonra yén
degistirme kabiliyetini ve idari denetimin darligini zorla kabul ettirecektir. Her
sinif, meydana getirilen muamele miktarina iligkin sonuclar ile htiktimet tedbiri
icin kamusal ihtiyac ve bireysel cikarlar arasinda farkli mizan yapar. Ornegin,
htktmet yetkilendirmeler yayinlarsa; bu, bireylerin sosyal ve ekonomik ya-
samda kendiliginden takip etme hakkina sahip oldugu dtizenleyici faaliyetler
olarak kavranir; bu nedenle, hiktimet genis sinirlamalara tabidir. Buna karsin,
huktmet ayricaliklar bahsederse, bireylerin siyasi imtiyaz icinde tipik bir se-
kilde kanunen caiz olan faaliyetleri tistlenmelerine izin vermek seklinde kavra-
nir; bundan 6ttrd, htikktiimetin hayli fazla olan takdir yetkisine mtisaade edi-
lir26, Bir ruhsatname olarak tasnif edilen silah ruhsati i¢cin basvuruda bulunan
bir vatandas; bir ayricalik olarak tasnif edilen devlet mali kiralama cabasinda
olan bir kisiden daha fazla haklardan yararlanir.

23 Bkz., Giacinto della Canane, Beyond the State: The Europeanization and Globalization of
Procedural Administrative Law, 9 EUR. PUB. L. 563 (2003); SABINO CASSESE ET AL,
MANUALE DI DIRITTO PUBBLICO (2d ed., 2002). idari islem, Alman idare hukukunun
(Verwaltungsakt) ve Fransiz idare hukukunun da merkezini olusturmaktadir (acte
adminstratif).

24 Bkz., United States v. Mead Corp., 533 U.S. 218 (2001).

25 Bkz., Aldo Sandulli, II Procedimento, in 2 TRATTATO DI DIRITTO AMMINISTRATIVO: DI-
RITTO AMMINISTRATIVO GENERALE 1035, 1186-1326 (Sabino Cassese ed., 2003).

26 Id.
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Amerikan hukukunda, hizli ve esnek devlet faaliyetine iliskin benzer de-
ger yargilari, idare hukuku prensiplerinin hemen hemen timune sekil verir.
Ornegin, kamu hukuku anlasmalari, milkiyet haklar ve yasal izin arasindaki
ayrim; fazlasiyla gticludtr. Hukuk genellikle, 6éncekine sonrakinden daha iyi
koruma saglar. Bir dereceye kadar, bu ayrim geleneksel mulkiyet, s6zlesmesel
cikarlar ve kanuni huktmlerin verdigi mulkiyete iliskin islevlerin kamusal uy-
gulamasini gerektiren imtiyazlarin da sinirini asan yetkilendirmelere, idari
islemlerin Italyan bakis acisi ile siniflandirilmasimi yansitir. Bununla birlikte,
Amerikan hukukunda Italyan hukukundan farkli olarak, farkliliklar biri idari
usule??, digeri yargisal denetime erismeye28 bir digeri de yargi denetiminin ne-
denlerine?? iliskin olmak tizere, olaylarin munferit sinirlarinda rol oynar.

Ozel hukuk ve kamu hukuku sistemlerinde, biiytik zihinsel caba sahsi
haklar ve kamusal yetki hakkindaki belirli deger yargilarini temsil eden mesleki
kurallara tahsis edilir; fakat bu, 6zel hukukta teorik kavramlar; kamu huku-
kunda kazai karar i¢cinde yapilmaktadir. Bir yerde gorev, hukukcularin elle-
rinde ve ézette yapilir; diger yerde girisim hakimler i¢in ve vakalara istinat edi-
lir. Bu ifade, elbette, belirginlik icin ince ayrintiy1 feda eder. Hukuk bilginleri ve
hakimler, kaideleri ve vakialar1 birbirinden ayirir, 6zel hukuk ve kamu hukuku
geleneklerindeki idare hukuku oOgretilerini ytrtttir. Herseye ragmen, iki gele-
nekteki entelekttiel tavir acikca farklilhik gosterir.

III. Yayina Iliskin Plan

Bu yayinda yer alan makaleler tic bélimde diizenlenmistir. Ilk béliim-
deki yazarlar, Avrupa idaresini incelemek icin teorik ve tarihsel bir cerceve
bulmuslardir. Ikinci béliimde, karar alma glictinlin daha cok ortak Avrupa
kurumlarina, cogunlukla da Avrupa Komisyonu’na ait oldugu Avrupa idaresin-
den séz edilmektedir. Uglincti bélimde ise, dikkat Komisyon tarafindan idare
edilen merkezi yonetimden, merkezden idare edilmeyen yonetime gecmektedir.
Burada ulusal burokrasiler, Avrupa normlari ve onlarin Komisyon ve diger
burokrasilerle olan iliskileri tarafindan belirlenen, kritik bir rol oynarlar. Bu
fenomen, karma islemler, bilesik islemler ya da zincirleme islemler gibi cesitli
isimlerle anilir. Makalelerin dtizeni, Komisyon'un Avrupa hukukunu uyguladig:
ve icra ettigi dogrudan yoénetim ile ytrtitme yetkisinin tiye devletlere birakildig:
dolayli yonetim arasindaki klasik ayrimi takip eder. Daha sonra da belirginle-
secegi gibi, ikisi arasindaki ¢izgi hicbir zaman cok net olmamistir, hatta za-
manla daha belirsiz hale gelmistir; fakat ayrim her zaman gerekli olarak kal-
mistir.

27 Bu, Amerikan Anayasasi’ndaki Due Process Clause (Normal kanun yolu htikmt) altinda
karara baglanan olaylarin sinirina atif yapar, muhtemelen en iyi bilinen Goldberg v. Kelly.
397 U.S. 254 (1970).

28 Heckler v. Chaney davasinda Supreme Court, eylemde bulunmamanin karine olarak tekrar
gbzden gecirilebilir olmadigina, idari faaliyetin icindeki haklarla engel teskil eden bir ze-
minde temellendirmenin, yasal talimatlarin tamamlanmasina iliskin basarisizliktan daha
ciddi; diger deyisle, olumlu yasal izinleri korumadaki basarisizlik olduguna karar verdi. 470
U.S. 821 (1985).

29 Mulkiyet haklarinin konu oldugu olaylarda, davact Amerikan Anayasasi’min alim htiktimlerine
glivenebilir, ayrica denetimin geleneksel idare hukuku alanina. Bkz., Lucas v. S.C. Coastal
Council, 505 U.S. 1003 (1992) (duzenleyici alim).
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A. Bolim 1: Genel Goriiniis

Yayin Sabino Cassese’nin idari butinltige genel bakisi ile baslamaktadir.
Cassese, ulusal ve ulusal UGstl otoritelerin cesitli, belirli alan eksenli yasama
vasitalarinda ortaya koyduklar1 hitikiimlerinin siralanmasinin yaninda Ant-
lasma’nin yurtitme gictint dagitimina dayanan, Avrupa idari islemleri icin bir
tipoloji gelistirmistir. Bu tipolojide Cassese dogrudan ve dolayli yonetim arasin-
daki geleneksel ayrimdan kurtulur: Buittin islemler “ortak sistemi” temsil eder.
Guctn ve sorumlulugun o6ncelikle Komisyon’da bulundugu Rekabet hukuku
gibi alanlarda bile, Komisyon ulusal otoritelerle birlikte hareket eder. Komisyon
polis glicinden yoksun oldugu ve ulusal mahkemeler huzuruna ¢ikma hakkina
sahip olmadigi icin, Antlasma’nin yUrtGtme gictyle ilgili ne sdyledigine bakma-
dan, sorusturmada ve diger icrai faaliyetlerde ulusal rekabet kurumlarinin ve
ulusal polisin yardimina basvurmalidir.

Cassese daha sonra, Adalet Divani’nin tarimsal stibvansiyon ve giimrik
vergileri gibi alanlarda, -Komisyon’un ve ulusal otoritelerin birlikte yer aldigi,
fakat ulusal otoritelerin daha fazla s6z sahibi oldugu alanlarda- karma islem-
lere uyguladigi muamelelere deginmektedir. Cassese, bir kamu gict uygula-
masinin ulusal memurlar tarafindan baslatiip Komisyon tarafindan bitirilmis
olup olmadigina bakmaksizin, Divan tarafindan, bélinmez bir blitint olustu-
ran islemler olarak kabul edildigini kesfeder. Divan’in doktrinsel esnekligi,
dinlenme hakkinin etkin korumasiyla baglantihidir. Kac¢ farkli idare olay: ele
alacak olursa olsun, bireyler kars1 vakalarla ilgili bir bildiri alacagi ve bu vaka-
lara karsi cevap verme haklar: olacag: icin gtivenle durabilirler. Cassese, ulusal
yoneticiler ve onlarin Bruksel’deki karsiliklari arasindaki iliskilerin, onlara
esdeger olan, ulusal mahkemelerle Adalet Divani veya ulusal parlamentolarla
Avrupa yasamasi arasindaki iliskilerden daha az hiyerarsik ve daha degisken
oldugunu sodyleyerek makalesini sonlandirir. Yazar, Avrupa idaresinin umuma
uygulanan hukuk oldugunun zorla kabul ettirilerek degil, bircok jura
particularia nin etkilesim ve uzlasimindan dogarak gittikce daha saglam hale
gelecegini 6ngérmektedir.

Mario Chiti, son gelismeleri yerlestirebilecegi zaruri tarihsel bir cerceve
sunmaktadir. Chiti, Avrupa Koémur ve Celik Toplulugu'nun -tiye devletlerin
idari gorevlerle yetkilendirildikleri 6zel bir amacla kurulmus uluslararas: orga-
nizasyon- en parlak doéneminde, Avrupa idari hukukundaki menfaa-
tin/cikarlarin (interest) gelgitini, Avrupa Ekonomik Toplulugu’nun ilk senele-
rindeki savruklugu, Avrupa Tek Senedini takip eden canlanmayi, son olarak
ise Avrupa idaresinin Anayasa Antlasmasi’nda anayasallastirilisini anlatir.
Daha sonra Chiti, Avrupa idaresi tarafindan gerceklestirilen goérevleri inceler:
Piyasa mevzuatini bicimlendirmek, sosyal ve ekonomik destek saglamak, Ko-
misyon burokrasisini yturtitmek. Son olarak Chiti, Avrupa hukukunun ulusal
uygulamasindan bahsetmekte ve oOzerklikten butlinlesmeye gecisini takip et-
mektedir. Buattnlesme, diger ulusal burokrasiler ve ¢ogunlukla Komisyon ol-
mak Uzere Avrupa kurumlarini da igeren usuli adimlarin karmasik dizeni ve
idari islemle tamamlanmaistir.

Chiti, bugtintin idari yonetisimin ¢oklu dtizeyine verilen hukuksal karsi-
Iig1 elestirir. Chiti, asil kararlar genelde kamu kurumlarinca resmi karardan iki
adim eksik olarak alindig: icin, adli denetimin 6n kosulu olarak nihai makam
faaliyetleri konusundaki geleneksel israrin yersiz oldugunu o6ne strer. Bazi
durumlarda ulusal mahkemelerin, hatali olarak, Komisyon'un son kararinin
hazirlayicist olduguna inanilan idari faaliyetleri denetlemeyi reddetmesinden
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dolayi, bireysel haklar zarar gormustiir. Bu nedenle Chiti, idari yénetimin
coklu duizeyinin yeni gercekliginin ihtiyaclarina hitap etme kabiliyeti olan daha
yenilikci bir idare hukuku talep etmektedir.

B. 2. Boliim: Avrupa Komisyonu

Ikinci béliimde odak noktasi, Avrupanin baslica icra organi olan Komis-
yon'un karar almasidir. Francesca Bignami, Komisyonun hem bireysellestiril-
mis htikimlerinde hem de kural yapislarinda, btttn idari faaliyetleri karsisin-
daki usuli haklar: inceler. Francesca Bignami usuli haklarin, her biri Avrupa
tarihi ve  belirli grup anayasal etmenlerin icindeki farkli evrelerle
iligkilendirilmis olan Uc¢ kategoriye ayrilabilecegini savunmustur. Jurgen
Schwarze’nin makalesinde daha derinlikle incelenmis olan ilk grup haklar,
1970°’de Komisyon'un bireyler hakkinda yaptirinma veya cesitli sekillerdeki
glcluklere htikmettigi donemde, durusma hakkinin tGsttinde durularak ortaya
cikmistir. 1990°larda saydamligin artmasi, idareyi de kapsayarak tim Avrupa
kurumlarinda acikliga duyulan gereksinim, ikinci evreyi belirlemistir. Bireyle-
rin, firmalarin ve bunlarin ortaklarinin, sivil toplumun, Avrupa yasamasi ve
kural koyma asamasinda yer alip alamayacagi, ya da hangi kosullarda yer ala-
bilecegi tartismasi ise son evreyi olusturmaktadair.

Sivil toplum katilimi cesitli sekillerde olabilir. Bignami’ye gére hukuksal
katillim hakki, cikar gruplarinin temsilinin ¢cogulcu seklini yerlestirecektir. Fa-
kat Avrupa’da cumhuriyetci ve korporatist gelenekler ilerlemeye devam etmek-
tedir; secimler ve siyasi partiler disinda, insanlarin nasil temsil edilmesi gerek-
tigi konusunda fikir birligi bulunmamaktadir. Bignami “katilimci demokrasi
prensibini” ve sivil toplum katilimini benimseyen Anayasal Antlasma’nin 1-47.
maddesinin dikkatli sekilde yorumlanmas: gerektigini savunmaktadir. [-47.
maddenin yargisal olarak icra edilebilen haklara ve gorevlere yer veren gori-
ntimul, Avrupa’nin demokrasi distincesine ters dusmektedir. Aslinda, kars:
koymaksizin, bir yorum gibi gtclti secim politikalari; yeni bir cikar gruplarn
cogulculugu yaratabilir.

Jurgen Schwarze bundan sonraki makalesinde, Komisyon*un bireylere ve
firmalara kars: dogrudan Avrupa hukukunu uyguladiginda basvurulacak usuli
gereksinimleri incelemistir. Idari usuliin farkli unsurlari ve onlarin lk Derece
Mahkemesi ile Adalet Divani’'nda (“Avrupa Mahkemeleri”) yargisal denetim yo-
luyla uygulanislari, sistematik olarak arastirilmistir. Schwarze’a goére dogru
idari usul, idari faaliyetlerin yasalligi bakimindan énemlidir ve idari ustl temel
haklar1 korur. Bunun yaninda dogru streg¢, bircok bakimdan, dogru kararin
olusmasina zemin hazirlar: ekonomi veya idari karar alma biliminin muteber
olup olmadiginin 6ztinlG anlamaya iliskin zorluklara ek olarak, Avrupa Mahke-
meleri kapsaml usuli korumalar tizerindeki 1srara vasil olmuslardir. Schwarze,
Komisyon’un idari hukuka ihtiya¢c duyan idari uygulamalarinin yeni bir ala-
nina; rekabet alanina, isaret ederek makalesini sonlandirir. Schwarze, bahis
konusu meblag 1siginda, belli para cezalarinin, son zamanlarda séz konusu
olan idari yaptirimlar olarak degil; daha genis hukuki himayelere gereksinim
duyan cezai yaptirimlar olarak sayilmasi gerektigini savunur.

Yayinda daha sonra, Paul Craig’in devlet idaresinin en énemli alanlarin-
dan biri olan btitgeyle ilgili analizinden bahsedilmektedir. Buitce, Komisyon’'un,
Avrupa Parlamentosu’nun, Konsey’in ve diger Avrupa kurumlarinin calismala-
rini, bunlara ek olarak ortak tarimsal politika ve yapisal fonlar gibi Avrupa
stibvansiyon programlarini finanse eder. 2002’de Konsey ve Avrupa Parlamen-
tosu, Santer Komisyon'u skandallarinin canlanmasi esnasinda mali disiplini
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getirmek icin Mali Ttuiztik ¢ikardilar. Craig, Mevzuat’in Avrupa idaresi i¢cin yay-
gin etkisi olan ve kapsamli bir cerceve ortaya koyan anayasal bir éneminin
oldugunu savunur.

Mali Tuzuk, bitcenin dagitilmasi noktasinda baslhca iki yéntem ortaya
koyar. Bunlardan ilki; Komisyon veya Komisyon temsilcileri tarafindan yara-
tilen merkezilesmis yonetim, digeri ise; Giye devlet btirokratlar: tarafindan, Mali
Tuzukte belirtilen gereksinimlere, ortak tarim politikasina ve yapisal diizenle-
melere uygun olarak ele alinan ortak yénetimdir. Merkezilesmis yonetimde
fonlarin dagitilmasi etmenlerden biri olarak ele alinabilir: Komisyon, ulusal
kamu organlarini veya bazi hallerde de 6zel sektér firmalarini yonetme ve belli
programlar1 ytrtitme amaciyla olusturulmus, yeni bir tr 6zel amach icrai or-
gan (executive body). Craig, Mali Ttiztikte harap ve dolandiriciliktan korunmak
icin belli bash reform stratejileri se¢mistir. Craig, bu sema altindaki mali titizlik
goérintmune iyimser bakar: Prensipler gtivenilir ve kapsamlidir. Ayrica cok-
katmanl hukuksal cerceve, merkezilesmis idareyi etkin bir sekilde yasallagti-
racaktir ve disipline edecektir.

Ortaklasa yénetimde mali sorumlulugun gelecegi ise pek o kadar parlak
degildir. Yaymnin tGg¢lincti bélimuinde, Craig ortak tarim politikas: butcesinin
yonetimini incelemistir, sheer Euros, ortaklasa y6netimin en cok goéze carpan
alanidir. Burada mali gtvenilirligi saglama sorunu, 6zu itibariyle, bas edilmesi
zor bir sorundur. Bunun nedeni ise, hatali olarak ulusal mercilerce 6denen
paralarin ulusal butcelerden degil de ortak toplum btitcesinden cikiyor olmasi-
dir. Buna ragmen mali titizligi ulusal diizeyde glvence altina alma tesviki dustk
seviyededir. Craig’e goére ulusal dolandiriciigr ve kot idareyi engelleme konusunda,
kanun ve mali sorumlulugun hentiz katedecek cok yolu bulunmaktadr.

Yayinda yerel yonetimin klasik formundan, uluslararasi idarenin klasik
formuna; bir uluslararas: anlagsmaya taraf olan devletlerin hukuksal yuktim-
lultiklerini yerine getirmesi konusuna gecis yapilmaktadir. Bu noktada Alberto
Gil Ibanez, Antlasma’nin 226-228. maddeleri altinda tye devletlere kars: Ko-
misyon ihlal takibatinin derin bir analizini ortaya koyar. Avrupa idaresinin
etkileyici kapsami -kanunun bireysel vatandaslara ve tiye devletlere uygulan-
masi- Avrupa Birligi'nin, uluslararasi rejim ve ulusal devlet paradigmasinda
siniflandirma yapmaya direniyor oldugunu bir kez daha hatirlatmaktadir. Av-
rupa hukukunun yetersiz uygulamalari uzun zamandir karmasanin nedenler-
den biri olmustur ve bu konuda inat eden liye devletlere karsi ihlal davalarini
mahkeme huzuruna getirme yetkisi, kurumsal karsilik ilkelerinden biridir. Gil
Ibanez, 2002’de agiklanmis olan se¢meli uygulamalar konusunda Komisyon'un
tutumunu da iceren, Komisyon'un bu sikayetleri getirdigi streci dikkatlice
inceler. Yazar, cesitli dtizeltmeler 6nerir ve Anayasal Antlasma boyunca ortaya
konan umut vaat eden fikirlerin altini cizer. Reformlardan bazilari Komis-
yon'un, tye devletleri hukuk kurallar disiplinine sokmay: amaclayan mevcut
politikasina yonelik degerlendirmelerini sinirlayacaktir. Gil Ibanez’e goére bu
reformlar, hem agir para yaptirimlariyla karsilasan tye devletleri, hem de Ko-
misyon'un adli kovusturmalardan yararlanan bireysel vatandaslarin haklarini
iyilestirecektir. Diger reformlar ise ihlal takibatini basitlestirecektir ve hizlandi-
racaktir. Gil Ibanez’in analizinden itinali bir calismay: gerektiren cesitli konular
ortaya cikmaktadir.

Su ana kadar Avrupa idari hukukunu olusturmada sorumlu devlet or-
ganlar1 tim hukukculara tanidik gelecektir: Yasama (Konsey ve Avrupa Parla-
mentosu), yuritme (Komisyon) ve mahkemeler (Adalet Divani ve ilk Derece
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Mahkemeleri). Simone Cadeddu’nun makalesi, kamu hukukunun Iskandinav
sisteminden dogan, Avrupa yapilanmasindaki son mercii olan Avrupa
Ombudsmanini kapsamaktadir. Cadeddu’nun analizi ézellikle iskandinav gele-
neginin disindakiler icin okunmasi zaruri bir metindir. Cadeddu, Ombudsman
kurumunu 6zlu ve itinali bir sekilde anlatir. Ombudsman’ 6énemli 6l¢ctide mah-
kemeler ve idarenin daha genis icerigine yerlestirir, onun adil ve yasal kamu
idaresini saglamadaki yegane rolintin altini ¢izmer. Avrupa kurumlar: hakkin-
daki kétti yonetim sikayetlerini dinleyerek; Ombudsman yargisal makam gibi
hareket eder. Bununla birlikte, Ombudsman mahkemelerden cok farklidir;
sadece kanunu degil nezaket, verimlilik ve zamanhlik ilkelerini de uygular.
Bununla beraber, Ombudsman’in Komisyonun ve Avrupa idaresinin diger
kisimlar1 hakkinda baglayici kararlar yayinlama glici yoktur; onun yerine ikna
glictine ve siyasi baskiya dayanmak zorundadir.

C. Bé6liim 3: Karma Idare/Yonetim

Uctincti béliimde deginilen makaleler, giic ve iradenin ulusal yéneticiler
ve Avrupa kurumlari arasinda paylasilmis oldugu; fakat glic dengesinin ulusal
yoneticiler tarafinda durdugu, Avrupa idaresi tizerinde yogunlasmistir. Yazarlar
karma idareyi; yerel otoriteleri ve diger Giye devletlerdeki karsiliklarini, Komis-
yon ve diger uluslartistti kurumlar iceren, idari usullerin ¢oklu grubu olarak
tanimlamanin karma idareyi izah etmenin en iyi yolu olduguna karar vermis-
tirler. Burada makalelerde farkli sekillerde nitelendirilen zorluk, hizla tisttin bir
hal alan bicimsiz Avrupa idaresini disipline edecek ortak hukuk prensiplerini
belirlemektir.

Claudio Franchini karma idareyi dtizenleyen idari adalet kurallarini in-
celemektedir. Baslangi¢c noktasi Komisyon’un Avrupa idari hukuku kurallarinin
ayrintilarina yonelmis (dogrudan yonetim) uygulamalar: ve ulusal otoritelerin
belirgin kamu hukuku geleneklerine (dolayli yonetim) iliskin uygulamalar: ara-
sindaki klasik ayrimdir. Franchini, idari adaletin Avrupa kurallarini genis bir
gbozden gecirmeye tabi tutma yonelimindedir. Franchini, hukuka uygunluk,
tarafsizlik, kararlar alma goérevi, hukuki kesinlik, yasal beklentiler, temel hak-
lar, dogru y6netim, saglam finansal gidtim ve idari belgelere erisim gibi nok-
talarin timuntn, dolayh yénetimde yer alan ulusal hukuk ihtiyaclariyla temel
benzerlikler icerdigini savunur. Ancak, karma idarenin yeni gercekliginin or-
taya cikisi, idari adaletin eski usullerinin limitlerini sinamaktadir. Franchini
karma idari islemlerin bé6linmutis diinyasinda diizeni ve yasalligi saglamak icin
ortak kurallarin gerekliliginin farkindadir. O, dutizenin Avrupa Mahkeme-
leri'nden gelecegini savunmaktadir.

Asagidaki makalede Giancinto della Cananea, karma islemlerin olaybili-
mini/phenomenology insa eder. Bu makale, karma idarenin karmasik ve renkli
dtinyas1 hakkinda ayrintili ve somut bir bakis acisi verir. Della Cananea Ko-
misyon tarafindan baslatilan cevre dostu trtinlerin cevre-etiketleri 6dult, seker
destekleri ve Avrupa Sosyal Fonu dagitimi; Komisyon tarafindan baslatilan
zeytinyag: destekleri ve cografi isaretler ve Komisyon ve ulusal otoritelerin esit
derecede katilimiyla yurutilen yeni ilag onaylari gibi karisik islemleri, ayir-
maktadir. Bu bakis acis1 della Cananea’nin karma islemler hakkinda bazi genel
sonuclara ulasmasini saglar. Farkliliklarina ragmen della Cananea iki ortak
ozelligin varligini gortr: Butlin karma islemler ilgili taraflarin katilimi icin
onemli 6lctide firsatlar saglar ve hepsi de karar alma mekanizmasinin ulusal
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otoriteler ve ortak Avrupa kurumlar: arasinda gidip geldigi cesitli evreleri blin-
yesinde barindirir.

Mario Chiti gibi, Giacinato della Cananea da var olan hukuksal rejimdeki
gidisata dikkat ¢eker. Belirgin bir bosluk Avrupa sistemi yargi denetimini za-
yiflatmaktadir. Ulusal mahkemeler, karma islemlerden dogan ulusal kararlara
sonug olarak itibar etmeyebilir hatta denetimi reddedebilirler. Bunun yaninda
Avrupa Mahkemeleri, Komisyon'un sikayetci tarafi zarara ugratan htkmuna
karar olarak dikkate almayabilir, hatta olay: tekrar ulusal mahkemelere génde-
rebilir. Buna ek olarak, tiye bir devletin belgelere erisim rejimi hakkinda comert
ya da bencil bir tutum sergilemesi gibi 6rneklerle ilgili olarak, karma islemler-
deki kigisel haklar ulusal idare hukukunu harekete gecirir. Della Cananea,
haklarn sarta bagh dogasinin Avrupa Birligi vatandaslan arasmndaki esitlik idealinin
gerceklestirilmesinde zayiflatici bir etkiye sahip oldugunu séylemektedir.

Bu yayin Edoardo Chiti'nin Avrupa makamlari hakkindaki makalesiyle
son bulmaktadir. Bu yaymnin hicbir yerinde, Avrupa makamlar: ile daha canlh
olarak tasvir edilen yeni Avrupa dinyasindaki devletin eski dilinin yarattigi bir
karisiklik s6z konusu degildir. Makam denilince, belli bir politik arena icinde
kanun koyucunun direktiflerini yerine getirmek icin eksiksiz donatilmis btirok-
rasi akla gelir. Chiti'nin burada ve baska yerlerde de acikladig:1 gibi, Avrupa
makamlari olgusu birlikte distnutldtgtnde farkhi bir sekilde algillanmalidir.
Makam, tekli idari htikiimlerin bir bélimunun ulusal otoriteler, bir bolimu-
nun ise ulusal uzman komiteleri tarafindan uyum icinde yurttaldiga, coklu
evreler seklinde bélimlendirilmis olusumdur. Personel, kaynaklar ve Avrupa
makaminin hukuksal otoritesi sadece yeni bir ila¢ ya da bir marka onaylamak
icin gerekli olan ¢ogul yapinin sadece bir parcasidir. Avrupa idaresinin bu dali-
nin tanimlayici unsuru usuldtr. Karar alma stirecinin farklh evrelerinin masaya
yatirmasiyla usul, coklu kamu otoritelerinin btitinlesmesini ve koordinasyo-
nunu saglar. Bazen, usul 6zel cikarlarin s6z konusu olmasina da izin verir.

Chiti daha fazla usultin olmas: gerektigine dikkat cekerek makalesini
sonlandirmaktadir. Chiti, yeni ilaclarin onayinda ve cevresel bilgi toplamada
cikar gruplarinin katihmina daha fazla yer verilmesine taraftardir. Buna ek
olarak, bilgi toplama guct smirlandirilmis olan Avrupa makamlarinin, resmi
olmayan aglar araciligiyla islem yapmalarina izin verilmesi Chiti’'ye gére hatal
bir yaklasimdir. Bilgi toplama tye devletler ve 6zel partiler tizerinde dogrudan
etkisi olan 6nemli bir dtizenleyici ara¢ oldugu icin bu tutum yanlstir. Saydam-
ligin muhafazas: ve kisi haklarinin koruma altina alinmasi i¢in resmi usuliin
varlig: gerekmektedir.

SONUC

Makaleler beraber ele alindiginda, Avrupa idaresinin dogasi bakimindan
neleri agiga vurmaktadirlar? Oncelikle, Komisyon ve Avrupa kurumlar kesin
olarak kendi kendine yetebilen buirokratik olusumlar degildirler. Avrupa mev-
zuatinda belirlenen gorevleri tamamlayabilmek icin mutlaka ulusal otorite
agiyla isbirligi yapmalidirlar. Bu iliskiler nedeniyle politik kararlarin sorumlu-
Iugunu bir grup devlet memuru arasinda béltistirmek mumkin goézikme-
mektedir. Karar alma, ulusal olmasinin yaninda ayni zamanda milletlertisti ve
uluslartstt olarak nitelendirilir.

Ikincil olarak, hukuk daima degisen idari gercekligi takip eder. idari hu-
kukun yerel sistemleriyle tanidik olanlar icin bu bir stirpriz olmamalidir. Al-
manya ve [talya’nin idari usul kanunlari yillarin idari deneyimi ve doktrinsel
analizinin meyvesidir. Sosyal refahin getirilerine gore karar verme sistemini
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olusturan 1958 Buyuk Britanya Mahkeme ve Tahkikat Kanunu, Laburite refah
hukuku ve Frank’s Committee’nin vaka yogunluklu raporuyla 10 yillik bir de-
neyimden sonra yururlige girdi3®. 1946 Amerikan Idari Prosediir Kanunu
burokratik New Deal lawlessness hakkindaki sikayetlerden kaynaklanarak,
Roosevelt yonetimi ve Amerikan Barosu tarafindan kurulan komitelerin calis-
malarindan yararlanilarak yapildi. Hukukun bu alani sosyal, politik uygula-
malar ve periyodik olarak karsi karsiya gelinmis, arastirilmis, taninmis, yeni-
den diizenlenmis uygulamalar tarafindan diger alanlardan daha fazla 6n plana
cikarilmistir.

Cikarilacak ticinct ders ise, Avrupa idari hukukunun ulusal karsilikla-
rindan cok farkli olmasidir. Avrupa idari hukukunun, stirecin ilkelerine uygun
olarak yerlestirilmis ve yasal idari faaliyete tahsis edilmis, kendine has 6zellik-
leri vardir. Tek basina bltln olan kararlar, her birinin ulusal yoéneticiler, diger
lye devletlerden yetkililer ve uluslartisti yetkililer gibi farkli bir otoritenin kati-
Iimina ihtiyac duydugu coklu evrelere béliintr. flgili taraflar karar alma stire-
cinde cesitli noktalarda seslerini duyurma hakkina sahiptirler. Eco-lable, ta-
rimsal destek, ekonomik kalkinma bagislari, yeni ila¢ onaylar: ve gimrik ver-
gilerinden muafiyet elde etmek isteyen firmalarin devlet yoneticilerinin 6ntine
gelip kendilerini ifade etme hakk:i glivence altina alinmistir. Bu prosedirin
gercek hayatta kullaniminin olup olmadigl sorunu, farkl idari otoriteler ve 6zel
partilerin resmi mutidahale etme ayricaligini kullanabilecegi ve halihazirda kul-
lanir durumda oldugu, daha fazla arastirmay: gerektirir.

Son olarak, bu birbirinden farkli makalelerin, idari faaliyetlerin mesrulu-
gunun hala Weber’in hukuki otoritenin ideal tipine dayandigini acik bir sekilde
ortaya koydugunu soyleyebiliriz3!. Burokratlar adli muamelelerde ortaya konan
sahsi olmayan normlara, anlasma mtuizakerelerine, Konsey ve Avrupa Parla-
mentosu oylarina, sirayla uymak zorundadirlar. Bu nedenledir ki; ciftciler,
telekomtinikasyon operatorleri ve ilac¢ firmalar: ulusal ve uluslar tGstt burok-
ratlarin kararlarini kabul etmektedirler. Burokratlari: yonlendiren ve kisitlayan
hukuk kurallari; coklu, koklt ulusal hukuk ve htikiimet geleneklerini cevrele-
yen anayasal ve sosyal slireclerden dogmustur. Bu hukuk kurallar1 gérts bir-
ligi saglamaya ytksek bir 6nem vermistir. Hukuk kurallari, yapimlar: ve degis-
tirilmeleri, diizenlenmeleri, uygulamalar1 ve tekrar degerlendirilmeleri nokta-
sinda istisnai olarak burokratik gorevleri ve ayricaliklar: acik sekilde tanimla-
yan komutlar haline gelebilmislerdir. Kurallar nitelikleri geregi muhtelif ve co-
gul kalirlar. Yonetimi mesrulastiran hukuk normlar: sadece kendileri mesru-
dur, cunka farkliligi giderebilecek kadar siki 6rtilmemislerdir. GUnumuizin
demir kafesinin atalarimizinkinden ne kadar farkli oldugunu anlamaya c¢ok
yakindayiz32. Bu noktada bu farkliligin daha mi iyi, daha mi kétti oldugunun
kanaatini ilerideki bilimsel ve politik cabalara birakmaktayiz.

30 Bkz., H.W.R. WADE & C.F. FORSYTH, ADMINISTRATIVE ACT 16 (8th ed., 2000).

31 MAX WEBER, 1 ECONOMY AND SOCIETY 217 (Guenther Roth & Claus Wittich eds.,
1978).

32 MAX WEBER, THE PROTESTANT ETHIC AND THE SPIRIT OF CAPITALISM 123 (Talcott
Parsons tarns., Routledge 2d ed. 2001) (1920).



