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Avrupa Birligi birlige Uye devletlerin ulusal idareleri ile Avrupa Birliginin kendi idaresi arasinda

yakin bir ishirligi olusturmustur. Bu isbirligi Avrupa Birligi'nin farkl faaliyet alanlarinda gok farkli
sekillerde ortaya ¢ikmaktadir.

Avrupa Birligi mevzuatinin icrasi geleneksel olarak dogrudan (Avrupa Birligi'nin kendi idaresi,
ozellikle de Briksel'deki Avrupa Komisyonu tarafindan) ve dolayli (Uye devletlerin idareleri tara-
findan) icra seklinde ikiye ayrilimaktadir. Ancak bu ikili ayrim farkli icra sekillerini tam olarak kap-
samamaktadir. GlinimUzde Avrupa Birligi'ne Uye devletlerden birinin aldigi idari kararlarin baska
bir Gye devlette olusturdugu ulusétesi etki ok énemli bir anlam ifade etmektedir. Bu galismada
icra ve ighirligi konularindaki cesitliligi kapsayici farkll modeller dnerilmekte ve ibirliginin iglevi
incelenmektedir.

Avrupa Birligi usul hukuku simdiye kadar kapsamli bir sekilde kodifiye edilmemistir. Bu nedenle
bu galismada Avrupa Birligi idare hukukunun kodifikasyonu perspektifleri konusuna da deginil-
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mektedir. Avrupa Birligi'ne Uye devletlerin idari yapilari arasinda farklilik oldugu igin, 6ncelikle
Avrupa Birligi'nin idari yapisinin gelisimi agisindan hangi hususlarin (kararlarin hukuka uygunlu-
gu, usul kurallarina uygunluk, verimlilik ve etkililik gibi) merkezi éneme sahip olmasi gerektigi
konusunda mutabakata ihtiyag vardir.

Anahtar Kelimeler

Avrupa Hukuku, Avrupa idare Hukuku, idari isbirligi, idari Usul, Karsilikli Tanima ilkesi, Ulusbtesi
Etkiler (Sinirlart Asan Etkiler).

Abstract

Administrative cooperation between national and European administrations within the European
Union is a central feature of European administrative law. The forms of administrative cooperation
differ from subject to subject.

Traditionally, lawyers would oppose centralized or direct community administration (by the EU
administration, in particular by the European Commission in Brussels) to indirect administration
(by the administrations of the member states). However, this dualism does not give a complete
picture of the different forms of administration. Transnational effects of an administrative decision
taken in one member state in other member states are of crucial importance today. The article
proposes several models that can serve to describe the plurality of administrative decision mak-
ing and cooperation within the European Union and outlines the functions of administrative coop-
eration.

The law of administrative procedure of the European Union has not been fully codified so far. The
article therefore discusses perspectives of a codification of European administrative law. As the
legal traditions of administrative law differ from member state to member state, a codification will
require a decision on the basic features that will structure European administrative law (such as
lawfulness, procedural appropriateness, efficiency, acceptance).

Keywords

European Law, European Administrative Law, Administrative Cooperation, Administrative Proce-
dure, Principle of Mutual Recognition, Transnational Effects (Cross-Border Effects).

Zusammenfassung

Die Europaische Union hat eine enge Zusammenarbeit zwischen den nationalen Verwaltungen
der Mitgliedstaaten und der Eigenverwaltung der EU entwickelt. Die Formen dieser europaischen
Verwaltungskooperation sind in den einzelnen Politikfeldern der Europdischen Union sehr
unterschiedlich.

Traditionell wird zwischen dem direkten Vollzug des Unionsrechts (durch die Eigenverwaltung der
EU, vor allem durch die Européische Kommission in Briissel) und dem indirekten Vollzug des
Unionsrechts (durch die Verwaltungen der Mitgliedstaaten) unterschieden. Diese Zweiteilung
erfasst aber die verschiedenen Formen des Vollzugs nur sehr unvollstandig. Zentrale Bedeutung
haben heute transnationale Wirkungen von Verwaltungsentscheidungen eines Mitgliedstaates in
anderen Mitgliedstaaten der Europaischen Union. Der Beitrag entwirft verschiedene Modelle, die
die Vielfalt von Vollzugs- und Kooperationsstrukturen erfassen kénnen, und untersucht die
Funktionen der Kooperation.

Das Verfahrensrecht der Europaischen Union ist bislang nicht umfassend kodifiziert. Der Beitrag
thematisiert daher abschlieRend die Perspektiven einer Kodifikation des europdischen
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Verwaltungsrechts. Da die Verwaltungsrechtsordnungen der EU-Mitgliedstaaten unterschiedlich
gepragt sind, bedarf es dafiir zunachst einer Verstandigung dartiber, welche Kategorien fiir die
Entwicklung der europaischen Verwaltungsrechtsordnung zentral sein sollen (beispielsweise
Rechtmé&Rigkeit der Entscheidung, Verfahrensrichtigkeit, Effizienz, Akzeptanz).

Stichworte

Europarecht, Europdisches Verwaltungsrecht, Verwaltungskooperation, Verwaltungsverfahren,
Prinzip der Gegenseitigen Anerkennung, Transnationale Wirkungen (Grenziberschreitende
Wirkungen).

. AVRUPA BIRLIGI’NDE iDARI iSBIRLIGINE YAKLASIM TARZI

A. Avrupa Birligi idari Faaliyetlerinin Gesitliligi ve Sektorel Farkliliklan

Avrupa Birligi idareleri arasindaki isbirligi konusunda igbirligi yapilan ala-
na bagl olarak 6nemli farkliliklar mevcuttur. Avrupa Birligi’nde idari gorevle-
rin ¢esitliligi sektorlere 6zgii diizenlemelerin varligimi gerekli kilmaktadir. Kural
olarak her idari gorev i¢in somut olaya uygun oldugu diisiiniilen veya siyasi
stireglerden basariyla gecebilen 6zgiin diizenlemeler yapilmaktadir. Bu nedenle
tali (ikincil) hukukun diizenlenme sekli 6nemli Slgiide sektdrlere baglidir: Tali
bir hukuki islem genellikle bir konuyu diizenler. Dolayisiyla Avrupa idare hu-
kuku sistematik olmayan ve son derece spesifik kurallardan olusan yamali bir
bohgadir “unsystematic patchwork of highly specific rules”. Sektorlere 6zgii
parcali yapidaki bu diizenlemeler cogu zaman idari bagvuru yollari, idari karar-
larin geri alinmasi veya sorumluluk konulari gibi yollarla genellestirilebilen
hiikiimler igerirler.

Birligin belli bir konuya iligkin olmayan diizenlemeleri ise ¢ok azdir. Genel
nitelikteki bu diizenlemelere kisisel verilerin korunmasina iliskin Avrupa dii-
zenlemeleri, Belgelere Erisime Iliskin Tiiziik veya 2011 yilina ait Komitoloji
Tiiziigii 6rnek gosterilebilir. Bu tiir diizenlemeler istisna teskil ederler ve usul ve
yetkideki farkliliklarin ¢ok cesitli oldugu gercegini degistirmezler. Benzer ko-
nulara iligkin diizenlemelerdeki farkliligin sebebini anlamak ise her zaman
miimkiin degildir. Sonug olarak Avrupa Birligi idari isbirligi hukukundaki dii-
zenlemeler ¢ok gesitli bir yapiya sahiptir.

B. idari isbirligi, Farkli idari Yapilar ve Bunlar Arasindaki iliski Ag1 Konularina
Yaklagim Tarzi

Avrupa hukuku Avrupa Birligi’nin idari faaliyetlerindeki cesitliligi siste-
matik bir sekilde ele alma gorevini iistlenmektedir. Avrupa idare hukukunda
idarelerin birlikte hareket etmeleri konusunda mevcut olan ¢esitli usulleri kav-
ramsal olarak tek bir baglik altinda toplamak {izere igbirligi (Kooperation) kav-
ramu tercih edilmistir. Ingilizce ve Latin kokenli dillerde de durum aymidir.
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Avrupa Birligi’nin idari yapisin agiklamak tizere sik sik “parcali idari ya-
p1” (Mehrebenenverwaltung) ve “iliski ag1” (Netzwerk) ifadeleri de kullanil-
maktadir. Her iki kavram da kismen karsit anlamlara sahiptir. Iliski ag1 kavra-
minin kullanilmast hiyerarsik iligkilerin asildigina isaret etmektedir. Parcali
idari yapi ifadesi ise farkli kademelere ayrilmis ve iist iiste dizilmis basamakla-
rin bulundugu bir yapinin diisiiniilmesine sebebiyet vermektedir ki, bu bir norm-
lar hiyerarsisinin varlig1 ve ulusal idareler ile Avrupa Birligi idaresinin birbirin-
den ayrildig1 anlamina gelmektedir. Bu ise dogru degildir, en azindan eksiktir.

Almanca bir kavram olan “Verwaltungsverbund’ bu ¢agrisimlart dnleye-
bilecek niteliktedir. Ancak Alman dilindeki bu kavrami diger dillere terciime
etmek cok zordur. Ingilizcede “composite administration” ifadesi kullanilabilir.
Fransizcada ise “‘coadministration” kavrami mevcuttur.

Bu kavramlardan bagimsiz olarak kavramlarin hangi bilimsel igleve sahip
olmalan gerektigi ile ilgili olarak su soru karsimiza ¢ikmaktadir: Acaba dogru-
dan uygulama ve iiye devletler yoluyla uygulamaya ek olarak ii¢lincii bir hukuki
kategori mevcut mudur? Kanaatimce burada bagka bir kavramin kullanilmasi
daha isabetli olacaktir: idari isbirligi (Verwaltungskooperation) veya idareler
birligi (Verwaltungsunion) gibi kavramlarla kapsayici, genel ve Avrupa huku-
kunun tiim yiiriitme faaliyetlerini kapsayan bir diizen anlatilmak istenir. Amag
bir yandan adem-i merkezi yiirlitme ve iiye devletlerin bagimsizlig1 ilkelerini,
diger yandan da birlik mevzuatinin verimli bir sekilde icras1 ve hukuk uygula-
malarinda birligin saglanmasi ilkelerini bir iist kavram veya diizen fikri altinda
toplamak ve bunlar birbiriyle uzlastirmaktir.

1. AVRUPA HUKUKUNUN iDARi YOLDAN iCRASI MODELLERI

A. Dogrudan ve Dolayli icra Seklindeki Klasik Ayrim

Avrupa Birligi hukuku kural olarak mubhtelif konulardaki yasama ve yii-
ritme yetkileri arasinda bir paralellik olusturmaz, yani her iki yetkinin ayni
anda mevcut olmasi zorunlulugu yoktur. Asli (birincil) hukukun yetkiye iliskin
diizenlemeleri Avrupanin biitiinlesmeye basladigi zamandan beri kural olarak
adem-i merkezi bir yiirlitme anlayisinin Oncelige sahip olmasini saglamstir.
Avrupa Birligi hukukunun iiye devletler araciligryla dolayli yoldan icrasi Avru-
pa Birligi’ni bir kural koyma toplulugu olarak kabul eden klasik anlayisa da
uygundur. Avrupa Birligi hukuku merkezi olarak degil, kural olarak iiye devlet-

' Kanaatimizce bu kavrama karsilik olarak kullanilabilecek en uygun Tiirkge ifade “idareler birlik-

teligi” olacaktir. Bununla tegkilat anlaminda bir birlik ve bdtlinlik s6z konusu olmaksizin farkl
idarelerin yakin bir iligki ve igbirlidi icinde olmalari kastedilmektedir (Cevirenler).
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ler araciligiyla icra edilir. Avrupa Birligi makamlar aracilifiyla dogrudan icra
istisnai bir durumdur.

Uye devletler araciligiyla gerceklesen dolayli icra ile Birlik organlari araci-
ligiyla gergeklesen dogrudan icra arasindaki bu ayrim Birlik hukukunun iki
temel icra seklinin tanimlanmasini saglar. Bununla birlikte bu klasik ikili ayri-
min kategorik bir ayrim anlaminda artik gecerli olmadig1 ve eskidigi yoniinde
genis bir mutabakat mevcuttur. Bu iki icra sekli Avrupa Birligi hukukunun icra-
sinin yalnizca temel tiplerini olusturur.

Bugiin ulusal idareler ile Avrupa Birligi idarelerini yatay ve dikey olarak
birbirleri ile biitiinlestiren ¢ok ¢esitli usuller mevcuttur, bu usuller hem isbirligi-
nin hem de hiyerarsik iliskinin 6zelliklerine sahiptir. Ornek olarak gegen yillar-
da idari isbirliginin ¢ok sik karsilagilan tiirlerini olusturan dort tali hukuki islem
zikredilebilir: Rekabet Usuliine Iliskin Temel Tiiziik, Temel Gida Tiiziigii,
Elektronik Iletisime Iliskin Cerceve Direktif ve Hizmet Direktifi. Yavas yavas
gelisip ortaya ¢ikan idareler arasi bu iliskiler usul, kararlar ve - sinirli olarak da
- Orgiitlenme bigimleriyle ilgilidir.

Idareler birlikteligindeki (Verwaltungsverbund) farkli ulusal idareler ile
Avrupa Birligi idarelerinin biitiinlesmesi ve usuli etkilesimi dogrudan ve dolayh
icra seklindeki geleneksel ayrima istinaden iki sekilde gergeklesebilir: Ulusal
makamlarin dogrudan icra siire¢ ve kararlarina katilimlar yoluyla ya da Avrupa
Komisyonunun veya bagka iliye devlet makamlarinin dolayl icra siireglerine
katilimlar1 yoluyla.

B. Uye Devletlerin Digerlerinden Soyutlanmig icrasi Olarak Dolayli icra (Herkes
Kendisi Igin)

Dolayli icra kapsaminda iiye devletlerdeki idari siiregler kural olarak birbi-
rinden bagimsiz olarak ve dolayisityla duruma gore birbirine paralel bir sekilde
icra edilir. Uye devletlerce alinan kararlar ilgili devletin egemenlik alam ile
sinirli olarak hukuki sonu¢ dogurur. Bagka bir ifadeyle, liye devletlerin her biri
yalnizca kendisi igin gegerli olacak sekilde kararlar alir. Bu nedenle iiye devlet-
lerin idari faaliyetlerinin uyum ve koordinasyonuna ihtiya¢ duyulmaz.

Uye devletlerin diger devletlerden soyutlanmus icrasi iiye devletlere ait ida-
ri yetkilerin korunmasini, vatandaglarin ihtiyaglarinin dikkate alinmasii ve
talilik ilkesinin uygulanmasini saglar. Ancak farkli iye devletlerdeki paralel
uygulamalar biiyiik bir idari kiilfete sebebiyet verir.

Birlik hukukunun tek tip uygulanmasi ihtimalini her seyden 6nce bu icra
tarz1 tehlikeye atmaktadir. Avrupa Birligi Mahkemesi (Europdische Gerichts-
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hof)? Birlik hukukunun “etkin bir sekilde icrasindan” s6z etmektedir. Gergi liye
devletler Birlik hukukunu icra ederlerken kurumsal olarak ve usul yoniinden
sinirsiz bir otonomiye sahip degillerdir. Ancak Birlik hukukunu kural olarak
kendi idari yapilari icinde ve kendi idari usullerine gére yiiriitiirler. Uye devlet-
lerdeki organizasyon bigimlerinin farkliligi, farkli usul kurallar, farkli idari
teamiiller ve idari personelin diger 6zellikleri Avrupa Birligi tiiziiklerinin (Ve-
rordnung) birbirinden olduke¢a farkli sekillerde icra edilmesi tehlikesini barin-
dirmaktadir. Direktiflerin (Richtlinie) uygulanmasi asamasinda ise bunlarin
ulusal hukuk haline getirilmesi uygulama farkliliklarinin muhtemel bir sebebi
olarak demin zikredilen hususlara eklenmektedir.

Avrupa Birligi’nin federal biitiinlesme konsepti gercevesinde iiye devletler
arasinda icra farkliliklarinin ortaya ¢ikmasi kacginilmazdir ve bu farkliliklarin
belli olciilerde tolere edilmesi gerekir. Ancak esasa iliskin diizenlemeler arasin-
daki uyumun icra asamasinda bozulmamasi i¢in bu farkliliklarin siirlandiril-
mast gerekir. Bu nedenle Avrupa Birligi Mahkemesi Birlik hukukunun etkin bir
sekilde uygulanmasi gerekliliginden hareketle 6zellikle iliye devletlerin idari
usullerine, ancak ayn1 zamanda idari yargidaki hukuki korumanin garanti altina
alimmasi gibi belli konulara iliskin ¢ok sayida ol¢iit gelistirmistir.

Birlik hukuku iiye devletlerin diger devletlerden soyutlanmis icrasi seklin-
deki dolayli icra ilkesini bir¢cok kez degistirmistir. Bu degisiklikler diger iiye
devlet makamlarinin ya da - daha yaygin olarak - Avrupa Birligi makamlarinin
Birlik hukukunun icrasina iliskin ulusal siireclere katilimi saglanmak suretiyle
gerceklesmistir. Bu sekilde birbirinden farkli idari usuller ortaya ¢ikmustir.

C. Yatay Merkezilestirme: Uye Devletlerce Gergeklestirilen Ulusotesi Etkiye Sahip icra
(Biri Hepsi Igin)

Avrupa Birligi hukukunun farkli tali hukuki iglemleri, icra yetkilerini tek bir
iiye devlete vermektedir, bu devletin kararlar1 da Birlik genelinde, yani ulusétesi
(transnational) alanda sonu¢ dogurmaktadir. Boylece icra yetkileri yatay bir se-
kilde merkezilesmekte, {iye devletlerden “biri tiimii i¢in” karar vermektedir.

Avrupa Birligi hukukunun bu sekildeki icrast modeli ile tiye devletlerin di-
gerlerinden soyutlanmig icrasi usulii arasinda su agilardan ¢ok temel farkliliklar
mevcuttur: Yetkilendirmeler, usule iligskin siiregler, idari kararlarin hukuki etki-
leri, hukuki koruma ve benzeri konular ile bunlarin sebebiyet verdigi hak talep-
leri. Karar alma yetkilerinin kendilerinde toplanmadigi liye devletler agisindan,
egemenlik yetkilerinin kaybedilmesi bakimindan icra yetkilerinin Avrupa Birli-

2 Buifade Tirkgeye daha gok “Avrupa Birligi Adalet Divani” seklinde terciime edilmektedir (Cevirenler).
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g1 idarelerine ya da bagka bir liye devletin idaresine aktarilmasi arasinda ilk
bakista herhangi bir fark yoktur. Her iki durumda da kendi ulusal makamlarinca
tesis edilmeyen ve bu nedenle vatandaglarin bunlara kars:t ulusal mahkemeler
oniinde hukuki koruma imkanina sahip olmadiklar1 idari kararlar bu devletlerin
kendi egemenlik alanlarinda hukuki sonuglar dogurur. Bu nedenle bu tiir icra
usullerini dolayli, yani her bir liye devletin digerlerinden ayr1 olarak gergekles-
tirdigi icra usuliiniin alt tiiri veya modifiye edilmis hali olarak sistematize et-
mek isabetli degildir.

Idari yetkilerin yatay diizlemde bir arada toplanmasini miimkiin kilan idari
faaliyet tiirli Alman hukukundaki tartismalarda ulusétesi idari islem olarak ad-
landirilmaktadir. Bu kavram baska dillerde de mevcuttur, 6rnegin Fransizcada
acte administratif transnational ifadesi kullanilmaktadir.

Ulusdétesi idari islemlerin Birlik genelinde gegerli olabilmesi i¢in normatif
bir temele ihtiyag¢ vardir. Birlik genelinde gegerlilik i¢in gerekli olan bu norma-
tif temel ¢ogunlukla diger iiye devletlerin hukuklarinda yer alan ve bir direktif
hilkmiine istinaden ulusal hukuk diizenine alinmig olan ilgili idari iglemlerin
taninmasina iliskin diizenlemelere dayanir. Bunun soyut ve pesin bir tanima
oldugu sdylenebilir. Aym sekilde dogrudan dogruya uygulama alani bulan Av-
rupa Birligi tiiziikleri de bir iiye devlete ait kararlarin Birlik genelinde gegerlili-
gini 6ngorebilir.

Alman hukuku a¢isindan ulusoétesi idari iglem kendine 6zgii ve ilk kez Av-
rupa hukuku tarafindan olusturulan bir hukuk kurumudur. Almanya’da bu kav-
rami hukuki agidan ele alan kapsamli bir tartisma mevcuttur. Cok isabetli ol-
mamakla birlikte bu kavram yillar énce kullanilmaya baslanmistir. Kavramda
Alman hukukundaki idari iglem kavramina yer verilmis olmasi, ulusotesi etkiye
sahip yabanci idari kararlarin idari iglemlere iliskin Alman hukuku diizenleme-
lerine tabi oldugu izlenimini verebilmektedir. Ancak durum boyle degildir.

Ulusétesi idari kararlar Almanya disinda bu kadar temel bir yenilik olarak
algilanmamigstir. Bunlar mutad olarak Avrupa Birligi Mahkemesinin heniiz
1970’11 yillarda temel 6zgiirlikklerden tiirettigi karsilikli tanima ilkesinin tutarl
bir sekilde devam ettirilmesi olarak goriilmiistiir. Bunun temelinde su diisiince
yatmaktadir: Bir iiye devlette orada yiiriirlikkte bulunan hukuki diizenlemelere
uygun bir sekilde iiretilen her iiriin kural olarak herhangi bir sinirlamaya tabi
olmadan diger {iye devletlere gonderilebiliyorsa, ulusal standartlar iilke sinirla-
rin1 asan bir etkiye sahiptir. Bu uzun zamandan beri soyut ve genel kanuni dii-
zenlemelere iligkin yerlesik bir Avrupa hukuku yaklasimi oldugu igin, belirli
idari kararlarin benzer bir etkisi alisilmadik bir sey olamaz. Bilakis idari karar-
larin ulusoétesi etkisi i¢ pazarin dogasinda mevcut olan mantiga uygundur.
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Bunun neden bdyle oldugu ve ulusétesi idari islemlerin Alman hukukunda
0zel bir iglem tiirii olarak goriilmesinin sebebinin ne oldugu sorulabilir. Bunun
sebebi Alman idare hukuku dogmatiginin faaliyet tiirlerini esas almasidir. Bu-
nun da temelinde Alman hukuku i¢in tipik olan soyutlama ¢aligmalar1 yatmak-
tadir: Cok ¢esitli idari faaliyet tiirleri az sayidaki, dogmatik olarak smirlar1 be-
lirli faaliyet tiirlerine indirgenmektedir.

Bu soyutlama ¢aligmalar bir dizi hukuki sonucu dogrudan dogruya bir faa-
liyet tlirlinlin varligina baglamay1 miimkiin kilmaktadir: Burada faaliyet tiirlerini
bir araya getirme veya toplama fonksiyonundan séz ediyoruz. Bu biiyiik bir
kolaylik saglamakta, sistematize edici ve rasyonellestirici bir islev géormektedir.

Alman idare hukuku i¢in bu faaliyet tiirleri temel kategorilerdir ve bu ne-
denle sistemi belirleyici bir etkiye sahiptir: Bu agidan bakildiginda usule iliskin
ilkeler nihai kararlarin sekli hukuka uygunluk sartlari olarak ortaya ¢ikmaktadir.
Alman idari yargilama hukukunun dava tiirleri de bu temel faaliyet tiirleri sis-
temine baghdir.

Sonug olarak burada Avrupa’ya ait bir hukuk kurumunun belirli ve ulusal
bir gelenekten hareketle merkezi bir hukuk kurumu olarak goriilmesinin bir
ornegi mevcuttur, Alman bakis acist bu sekildedir. Buna karsin baska hukuk
diizenlerinin perspektiflerinden bakildiginda, Avrupa hukukunun bu hukuk ku-
rumunun 6zel bir anlam1 yoktur, Fransiz ve Britanya hukuklarinin bakis agis1 bu
sekildedir.

D. Yatay Merkezilesmenin Derecelendirilmesi

Diger iiye devletlerde herhangi bir tanima karar1 alinmasina ihtiyag olmak-
sizin veya diger devletlerin daha 6nce karar alma siirecine herhangi bir sekilde
katilim1 olmaksizin bir idari kararin tesisi ile birlikte bu kararin Birlik ¢apinda
kendiliginden (ipso iure) hukuki sonuglar dogurdugu hallerde bu icra modeli -
ulusotesi etkiye sahip icra - en yalin sekliyle uygulama alan1 bulmaktadir. Bu
etkili olmakla birlikte kabul edilebilirligi destekleyici bir yol degildir.

Daha genis kapsamli veya daha karmagik idari kararlarin tesis edilebilmesi
i¢in ulusodtesi idari iglemlerdeki yetki sorunlarini azaltan bir usul diizenlemesine
ihtiyag vardir. Bu nedenle Avrupa tali hukuku kimi zaman bir idari islemi tesis
edecek olan makamin, ulusétesi etkilere sahip bir idari karar alma niyetini diger
iiye devletlerin yetkili makamlarina haber vermek zorunda oldugunu éngdrmek-
tedir.

Diger iiye devlet makamlarina taninan karar alma siireglerine katilma yetki-
lerinin yogunlugu yalnizca diisiincesini ifade etme yetkisinden veto konumuna
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kadar farkli sekillerde derecelendirilebilir. Daha yogun katilma haklar1 kararin
mesruiyetini ve kabul edilebilirlik seviyesini artirir, ancak diger taraftan etkin
bir icray1 engelleyebilir.

Birlik hukuku karar alma yetkilerini yalnizca bir iiye devlete taniyan hu-
kuki islemlerin bir kisminda asli karar alma yetkilerindeki kaybi telafi etmek
iizere diger liye devletler lehine itiraz haklarina yer vermektedir. Diger iiye
devletlerin katilma haklarinin veto yetkisi olarak diizenlendigi hallerde, Avru-
pa hukuku kural olarak katilimec1 ulusal makamlar arasindaki fikir ayriliklari-
nin nihai karara baglandigi bir mekanizmaya yer vermektedir (Divergenzbere-
inigungsverfahren). Bu durum Salinim Direktifinin® genetigi degistirilmis
organizmalarin salimim iznine iliskin olarak ulusdtesi idari iglemler yoluyla
olusturdugu diizenlemelerde goriilebilir: Birlik capinda gegerli olan izin bir
iiye devlet tarafindan ulusal bir idari siiregte verilmektedir. Ancak diger iiye
devletler verilmesi planlanan salinim iznine kars1 dnceden itirazda bulunabil-
mektedirler. Bu durumda karar yetkisi Avrupa Komisyonuna gegmekte, yani
itiraz karar yetkisinin bagka bir iist makama ge¢mesi sonucunu dogurmaktadir.
Boylece Avrupa Komisyonu ile ulusal idareler arasinda belli konularda hiye-
rarsi iliskisi olusturulmaktadir.

E. Ara Sonug: Avrupa idari Usullerinin Karakteristik Ozellikleri

Avrupa idareler birlikteligindeki idari faaliyetler ¢ok cesitli olsa da belirle-
yici usullerin tarif edilmesi miimkiindiir. Zira bagska makamlarm bir idari usule
mutad sekillerde dahil olmalar1 yoluyla Birlik hukukunun icrasi usulleri azim-
sanmayacak hallerde ii¢ asamali bir yap1 olusturur:

Bir makamin sorumlulugunda ilk bilgilerin toplanmasi i¢in gerekli siirecin
baglatilmasindan ve kararin hazirlanmasindan olusan ilk asamay1 bilgi aligverisi
ve diger ulusal makamlar ile Avrupa makamlarinin esasa iligkin esgiidiimiinden
olusan ikinci bir agama takip eder.

Kisaca Salinim Direktifi olarak anilan diizenlemenin Almanca, ingilizce ve Tiirkge tam isimleri
asagidaki gibidir (Cevirenler):

Richtlinie 2001/18/EG des Europaischen Parlaments und des Rates vom 12. Marz 2001 Uber
die absichtliche Freisetzung genetisch veranderter Organismen in die Umwelt und zur Aufhe-
bung der Richtlinie 90/220/ EWG des Rates.

Directive 2001/18/EC of the European Parliament and of the Council of 12 March 2001 on the
deliberate release into the environment of genetically modified organisms and repealing Council
Directive 90/220/EEC.

Genetigi Degistirilmis  Organizmalarin Kasitl Olarak Cevreye Salinimina ve Konseyin
90/220/AET Sayili Direktifinin Ydrirlikten Kaldirlmasina lligkin Avrupa Parlamentosunun
2001/18/AB Sayil ve Konseyin 12 Mart 2001 Tarihli Direktifi.
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Genellikle bu ikinci agamanin sonunda idarenin kendi i¢ isleyiginde aldigi,
Avrupa Komisyonunun devletlere hitaben tesis ettigi kararlar formatinda ve
sonraki idari siliregler agisindan baglayici olan bir karar ortaya ¢ikar.

Ucgiincii ve sonuncu asama disariya kars1 sonug doguran bir idari kararin te-
sis edilmesi yoluyla siirecin sonlandirilmasina hizmet eder. Siirecin sonlandi-
rilmas1 genellikle baglayici olan ve devletlere yonelik olarak tesis edilen Ko-
misyon kararinin uygulanmasi seklinde gerceklesir ve ilgili ulusal makama ha-
rekete gegme veya karar alma konularinda herhangi bir takdir yetkisi birakmaz.

I1. IDARI iSBIRLIGININ FONKSIYONLARI

Biitiinlesme ve etkilesim yoluyla ayn1 zamanda dolayli icra kapsaminda da
Birlik hukukunun etkinligi ve tek tip bir sekilde uygulanmasi saglanir, Avrupa
diizeyinde kamu refahi ile smirdtesi ¢ikarlar elde edilir ve dogrudan icra usu-
liinde uzmanlik bilgisine yer verilir. Yetki ve sorumluluk sahibi olan ve nihai
karar veren makamlarca gergeklestirilen olay veya durum tespiti siirecine farkl
idari derecelerdeki bagska makamlarin bilgi ve degerlendirmeleri de katilir. Bu
nedenle Avrupa idare hukuku 6nemli 6l¢iide bilgi yonetimi hukukudur. Mallar,
hizmetler veya kisiler i¢in i¢ sinirlarin kaldirilmasi 6rneginde oldugu gibi, Av-
rupanin biitiinlesmesi konusundaki ilerlemeler idari bilgi alisverisine ve idareler
arasi esgiidiime olan ihtiyact onemli Ol¢iide artirmaktadir. Bilgi aligverisi ve
ulusal makamlarin bilgi, karar ve kontrol aglarina katilmalar1 genellikle ulusal
karar alma yetkilerindeki kayiplar1 telafi eder. S6zgelimi i¢ pazar bilgi sistemi-
nin kurulmasi hizmet pazarlarinin agilmasinin bir 6n sartrydi. Maddi hukuktaki
uyum eksikligi de usul hukuku alanindaki ¢aligmalarla telafi edilebilir.

Yetki, organizasyon ve usul hukukuna iliskin diizenlemelerin genellikle
hem kendi aralarinda hem de bilgi ve iletisim iligkilerine, katilim haklarma ve
hukuki korumaya iliskin diizenlemelerle baglantili olmalar1 Birlik hukukuna ait
icra sisteminin sistematik bir sekilde ele alinmasini giiclestirmektedir. Karar
yetkilerinin Avrupa Birligi kurumlarina devri; usul hukuku agisindan iiye devlet
makamlarmin katilim haklari, organik a¢indan ise ilgili iye devletlerin idarele-
rinde c¢aligan gorevlilerin Avrupa Birligi kurumlarinda istihdam edilmesi gibi
kars1 yondeki diizenlemeler yoluyla yeniden yumusatilabilir.

Finansal piyasa krizinde kurulmus olan Avrupa finans denetimi sistemi
yetki konusunda s6zgelimi “yukaridan asagiya dogru” (top-down) seklindeki bir
yaklagimi, yani karar alma yetkilerinin Avrupa Birligi organlarina aktarilmast
usuliinii, organik olarak “asagidan yukariya dogru” (bottom-up) seklindeki il-
keyle, yani Avrupa Birligi’nin denetim yapmakla gorevli makamlarimin yonlen-
dirici karar alma yetkisine sahip kurullarinin denetim yapmakla gorevli ulusal
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makamlarin yoneticilerinden olusturulmasi usuliiyle birlestirmektedir. Benzer
bir sekilde Birlik hukukunun uygulanmasi i¢in yasama yetkisinin Avrupa Ko-
misyonuna verilmesi ve bununla birlikte iiye devletlerin maruz kaldiklar1 yetki
kaybu, teskilat ve usul hukuku agisindan komitoloji usuliiyle dengelenmektedir.

IV. AVRUPA IDARE HUKUKUNUN KODIFIKASYONUNA iLISKIN YAKLASIMLAR

A. Kodifikasyon Talebi

Avrupa Birligi hukukunun icrasina iligkin mevcut hukuk kurallar1 heterojen
bir yapidadir ve kodifiye edilmemistir. Bu nedenle gecen yillarda Avrupa idari
usul hukukunun kodifiye edilmesi imkanlar1 ile bunun zorluklar1 ve faydalari
yogun bir sekilde tartigilmstir.

Kodifikasyon tartigsmalar1 Avrupa Birligi organlar arasinda politik bir tar-
tisma seviyesine ulagmistir: Avrupa Parlamentosu 2013 yilinda Komisyondan
tekdiize bir Avrupa idari usul hukuku i¢in bir tiiziik 6nerisi hazirlamasini talep
etmistir. Avrupa Parlamentosunun 2011 yilina ait bu yondeki ilk girisimi sonug-
suz kalmisti. 2013 yilindaki girisim de bir Avrupa diizenlemesi ile sonuglan-
mamistir.

Su an elimizde Avrupa Idare Hukuku Arastirma Aginin (ReNEUAL) somut
bir tasarist (Model Rules) bulunmaktadir. Bu, Avrupa idari usul hukukunun
kodifikasyonu amaciyla kaleme alinmis bir 6neridir. 2014 yilinda yayimlanms
olan bu 6rnek tasar1 “yenilik¢i bir kodifikasyon” yaklagimini benimsemektedir.
Bir Avrupa idari usul hukuku sisteminin olusturulmasina énemli katki saglamis
olmasi bu projenin biiyiik bir kazanimidir.

Hukuki diizenlemelerin agiklig1 ve hukuk giivenligi amaglar yapisal agidan
kodifikasyon diislincesi ile siki sikiya baghdir. Kodifikasyon tutarli bir hukuk
olusturmali, hukuki daginikligi kaldirmali veya bu daginikligi engellemeli ve
bir sistem olusturmalidir. Béylece birbirini karsilikli olarak destekleyen kodifi-
kasyon amaglari ile bilimsel bir sistem olusturma 6devleri arasinda kayda deger
bir mutabakat olusur.

B. Kodifikasyonun Zorluklari: Ulusal Yaklagim Tarzlari

Her kodifikasyon diisiincesinde oldugu gibi, Avrupa idari usul hukuku agi-
sindan da hukuki gelismenin kodifikasyon i¢in yeterli bir seviyeye ve olgunluga
ulagip ulagsmadigina bakilmalidir. Avrupa hukukunun belirli alanlara yonelik
mevcut diizenlemeleri yapilacak kodifikasyonun temelini ve 6n caligmasini
olusturmalidir. Bu diizenlemelere Giimriik Yasasi ile Avrupa iyi idare uygula-
malarina iliskin yasalar 6rnek gosterilebilir.
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Mevcut diizenlemeler nedeniyle bir kodifikasyonun temelleri mevcut olsa
bile, bu konuda sasirtic1 bir sekilde lizerinde az durulan biiyiik bir zorluk mev-
cuttur. Her yapilandirma ¢alismasi usul hukuku veya faaliyet tiirleri gibi belli
baz1 kategorileri esas almak zorundadir. Belli bir kategoriyi esas alan bir yapi-
landirma ¢aligmasi ayn1 zamanda bagka bir kategoriyi de dikkate alamaz. Dola-
yistyla yapilandirma farkl kategoriler arasinda bir tercihte bulunmay1 gerektir-
mektedir. Boylece belli baz1 kategorilere 6nem verilirken diger kategoriler goz
ard1 edilmektedir. Avrupa idare hukukunun kodifikasyonu bu tiir kararlarin
alimmasimi gerektirmektedir.

Burada sorulmasi gereken tek soru yapilandirmanin nasil yapilmasi gerek-
tigine iligskindir. Acaba Avrupa idare hukuku faaliyet tiirlerinden hareketle mi
yapilandirilmalidir? Avrupa idare hukuku bilimi kendi i¢inde bir uzlasiya sahip
degildir. Avrupa idare hukukunu usul hukukundan hareketle ele alanlar oldugu
gibi, faaliyet tiirleri acisindan ya da yargisal denetim acisindan ele alanlar da
mevcuttur. Zira Avrupa idare hukukunun ele alinis sekli 6teden beri cok giiglii
bir sekilde iiye devletlerin hukuk geleneginin etkisi altindadir. Avrupa idare
hukuku alanindaki 6nde gelen su ii¢ kitabin “igindekiler” kismina bakilirsa,
ulusal hukuka gore diistiniildiigli goriilecektir: Almanya’dan von Danwitz, Bii-
yiik Britanya’dan Craig, Fransa’dan Auby / Dutheil de la Rochére.

Anilan kitaplarin “igindekiler” ve “kavramlar dizini” disindaki kisimlart da
hangi hukuki materyalin sistem olusumu i¢in 6nemli ve hayati olmasi gerektigi
konusunda farkl1 algilamalarin mevcut oldugunu gostermektedir: Biiyiik Britan-
ya’da yayimlanan kitabin basinda dolu dolu yazilmis 46 sayfadan olusan, Al-
manya’da yayimlanan - veya Fransa’da yayimlanan benzer bir - eserde bulun-
mayan, Avrupa Birligi Mahkemesinin énemli kararlarina yer veren bir “Table
of Cases” (davalar tablosu) mevcuttur.

Anilan bu ii¢ kitap da aym konuya iliskindir veya en azindan ayni konuda
yazilmis kitaplar olduklarini iddia ederler. Ancak bu kitaplarin sistematikleri
arasinda koklii farkliliklar mevcuttur. Her ii¢ kitap da yazarlarin kendi ulusal
idare hukuku diizenlerini ele alip inceleme tarzlariyla aym sekilde yazilmistir.
Von Danwitz’in eserinde Avrupa Idare hukukunda faaliyet tiirleri konusuna
uzun ve 6nemli bir boliim ayrilmistir. Auby / Dutheil de la Rochére isimli yazar-
larin eserinde de benzer bir durum s6z konusudur. Buna karsin Paul Craig isim-
li yazarm eseri ¢cok daha farklidir. Bu eserde faaliyet tiirleri hakkinda higbir sey
yoktur. Bunun yerine boliimler halinde ve tekrar tekrar hukuki koruma ve hu-
kuki bagvuru yollar1 konularina yer verilmistir.

Bunun anlami sudur: Craig tarafindan kaleme alinan Britanya’nin Avrupa
idare hukukuna iligkin 6nde gelen ders kitab1 Avrupa idare hukukunun hukuki
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yapilarini bastan sona idari faaliyetlerin yargisal denetimi konusundan hareketle
gelistirmektedir. Buna karsin Almanya’da yayimlanan benzer bir eser tam da
Avrupa hukukundaki faaliyet tiirleri 6gretisi dogrultusunda disipline edilen ve
rasyonellestirilen fonksiyonlar1 konu edinmektedir. Britanya’da yayimlanan
eser 888 sayfada Avrupa Birliginin Isleyisi Hakkinda Soézlesme’ nin 288. mad-
desinde diizenlenen “karar’lardan higbir sekilde s6z etmezken, Almanya’da
yayimlanan eser bu faaliyet tiiriine Avrupa idare hukukunda bir idare hukuku
sistemi olusturulmasinin baglangi¢ noktasi olma potansiyelini yiiklemektedir.

Bu durum anilan devletlerde ulusal idare hukukunun tasarlanis sekliyle tam
olarak ortiismektedir: Daha once de ifade edildigi gibi, Alman hukukunda dog-
matik bir 6zgiinliik ve faaliyet tiirleri 6gretisinin egemenligi s6z konusudur.
Alman idare hukukunun 19. yiizyilda neden bu sekilde gelistigi tarihsel olarak
da aciklanabilir: Faaliyet tiirleri 6gretisi demokratik mesruiyete sahip olmayan,
ancak hukuk devleti ilkesine uygun olarak sinirlandirilmasi gereken idarenin
disipline edilmesi amacina hizmet etmistir.

Maddi hukuk diizenlemelerine oranla usuli diizenlemelerin verimliligine
daha fazla deger vermek icin bir¢ok sebep mevcuttur. Bunun nedeni bir taraftan
toplumsal ¢ogulculuk ve maddi deger yargilarinin kabul edilirliginin yok olma-
s1, diger taraftan da risk altinda veya belirsiz sartlar altinda faaliyetlere bulu-
nulmasidir. Usuli diizenlemelerin sahip oldugu bu anlam ve énem usuli siiregle-
rin sekli olarak son buldugu an olarak faaliyet tiirlerine tek tarafli bir sekilde
odaklanmaya kars1 uyarmaktadir. Ancak Alman idare hukuku tarihsel olarak bu
sekilde geligmistir.

Fransiz hukukunda hem faaliyet tiirleri 6gretisi hem de usul hukuku dog-
matigi mevcuttur. Yani Fransiz faaliyet tiirleri sistematiginde bireysel idari is-
lemler (actes administratifs individuels) ile diizenleyici idari islemlerin (actes
administratifs réglementaires) tek tarafli idari islemler (actes administratifs
unilatéraux) baghig1 altinda bir araya getirilmesinin temelinde idari usule iliskin
kararlar bulunur: Zira bu tek tarafli idari islemlerin yargisal denetimi ayni dava
yoluyla, iptal davasi (recours pour excés de pouvoir) yoluyla gerceklesir. Tek
tarafl1 idari islemlerin iki tiiriine iligskin bir¢ok 6zel diizenleme bu ortak denetim
tiirline ait dava sebeplerinden hareketle ve birbirine paralel bir sekilde gelisti-
rilmekte ve bir¢ok soru da ayni sekilde cevaplandirilmaktadir. Bu nedenle Fran-
siz idare hukukunda daha ¢ok dava sebepleri sistemi sekillendirici bir etkiye
sahiptir ve faaliyet tiirlerinin kategorize edilmesi yalnizca bir sonug¢ olarak orta-
ya ¢ikmaktadir. Tek tarafli idari iglemler aslinda idarenin bir faaliyet tiirii olarak
degil de iptal davasi kapsaminda yapilan yargisal denetime konu olan bir islem
olarak diistiniilmiistiir.
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Britanya hukuku bir taraftan usuli bir yaklasimi diger taraftan da yargisal
denetimi kabul etmektedir. Burada bir faaliyet tiirleri 6gretisi mevcut degildir.
Bu nedenle Britanya idare hukukunun Alman yaklasim tarzindan farkliligi daha
belirgindir. Britanya hukukunda “idare hukuku” (administrative law) olarak
adlandirilan sey Alman bakis acisina gore yalnizca idari konulardaki hukuki
koruma ve yargisal denetim Ol¢iitleri 6gretisidir (grounds of review). Yargisal
denetim agisindan hukuki 6neme sahip olan islemler her zaman yalnizca bu tiir
bir denetime agik olan islemlerdir (reviewable acts); bagimsiz bir faaliyet tiirleri
dgretisi meveut degildir. Idari islem (administrative act) veya idari tedbir (ad-
ministrative measure) gibi kavramlarla karsilasilsa bile, bunlar hukuki kurumlar
icin kullanilan kavramlar degil, teknik olmayan nitelendirmelerdir.

Avrupa idare hukuku konusunda herkesin az ya da ¢ok kendi ulusal hukuk
diizeninde alisik oldugu sekilde hareket etmesi, belli bir diisiinsel eksiklik de-
nemese bile belli bir direncin varligin1 gostermektedir.

Avrupa idare hukukunun bilimsel manada tam olarak anlagilabilmesini sag-
layan bu farkli ulusal yaklasimlar Avrupa genel idare hukukunun muhtemel bir
kodifikasyonu hakkindaki tartigmalara da yansimalidir. Bunun i¢in neyin 6nem-
li oldugu ve hangi konularin mutlaka diizenlenmesi gerektigi ulusal hukuk dii-
zenlerinin etkisine baglidir. Avrupa Birligi Mahkemesinin farkli hukuk diizenle-
ri hakkinda degerlendirmeler yaparak bunlar1 birbiriyle karsilagtirmasi ne en
kiigiik ortak paydanin ne de herhangi bir ulusal hukuk diizeninin herhangi bir
hukuk kurumunun esas alinmasi degil, bilakis degerlendirmelere yer veren, bu
nedenle gerekgeli olmasi gereken ve Avrupa hukukunun daha da gelismesine
katki sunan bir ¢6zlim arayisidir.

Avrupa idare hukuku bilimi mukayeseli hukuk alanindaki tiim gelismelere
ragmen ulusal perspektiflerin etkisi altinda kaldig1 miiddetce Avrupa idare hu-
kukunun kodifikasyonu i¢in zamanin uygun olup olmadigi konusuna kuskuyla
yaklasilabilir. Buna mukabil Avrupa idare hukuku bilimi bir kodifikasyon saye-
sinde hatir1 sayilir bir itici gii¢ elde edebilecek, daha sonra bu gii¢ de ortak bir
referans noktasi olusturabilecek ve ulusal etkilerin Onemini azaltabilecektir.
Kodifikasyon ve bir sistem olusturulmasi arasindaki iliski gergekte iki yonliidiir:
Kodifikasyon bir yandan daha once olusturulan bilimsel bir sistemi esas alir,
diger yandan da sistem olusumu iizerinde etkiler dogurur.

V. SONUG

Faaliyet tiirleri 6gretisi Avrupa idare hukukunun temel dogmatik kategorisi
mi olmalidir? Ulusoétesi idari islemler gibi hukuk kurumlarinin esas alinmasi
durumunda Avrupa idari isbirligi hukuku daha iyi mi kodifiye edilebilecektir?
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Bunlar en 6nemli sorulardir. Bu sorular isin dogasindan hareketle veya Avrupa
asli hukuku yoluyla cevaplandirilamaz, bunlar agik uglu sorulardir.

Avrupa idare hukuku ve Avrupa idari birimlerinin igbirligi i¢in idari faali-
yetlere iliskin ideallerden hangilerinin belirleyici olmasi gerektigi konusu iize-
rinde tartigilmalidir. Bu idealler maddi yonden hukuka uygunluk, usule uygun-
luk, kabul edilebilirlik ve etkililiktir. Ulusal aligkanliklardan hareketle ulusal
kategoriler, lizerinde hi¢ diisliniilmeden Avrupa idare hukukunun tabii ve alter-
natifi olmayan kategorileri olarak kabul edilirse, bu sorular gérmezden gelinmis
ve sorularin cevaplandirilmasina herhangi bir katki sunulmamis olur.
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