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AVRUPA BIRLiGi’NDE YENi FINANSAL DENETIM AJANSLARI VE
iDARI USUL TEMINATLARI"

Ege OKAKIN ERBAS ™
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1990’ yillarin  basindan itibaren Avrupa Birligi'nde (AB) yeni bir
diizenleyici mimari gelismis ve bu yeni mimari, klasik yiiriitme merci Avrupa
Komisyonu’'nun diizenleme kapasitesini genisleterek, kendini iki 6nemli teskilat
modeli ¢ergevesinde gostermistiv; ajanslar ve aglar (networks). Ajanslar,
ozellikle son on yudir aglarin yerini alarak, saglk, ¢evre, enerji, havacilik,
finansal hizmetler gibi diizenleme faaliyeti gerektiren ¢ok c¢esitli politika
alanlarinda  karsimiza ¢ikmaktadwr. Birligin  gittikce genigleyen faaliyet
alanlarvun yarattig is yiikii karsisinda, karmagsik yapidaki azimsanmayacak
miktarda iglemin yiiriitiilmesi ajanslara birakilmis, boylece belli él¢iide AB
politikalarmin uygulanmasi iglevini gormeye bagslamislar, yetkilerinin kapsami
genislemis, gorevleri “hassas” konulara kayarak iyiden iyiye belirginlesmigtir.
Bu ¢alismada, AB kurumsal hukukunda yasanan bu degisimin, Avrupa
Ajanslart ile ilgili bagimsizlik, denetim ve hesap verebilirlik tartismalarina
iliskin bir Pandora kutusunu ag¢mis oldugu ortaya konulmaktadir. Avrupa
Birligi Adalet Divani’'min (ABAD) 14 Mart 2012 tarihli ve 236/2012 sayul
Aciga Satis ve Kredi Temerriit Takaslarimin Bazi Goriiniimlerine [liskin
Tiiziik’iin 28. maddesinin iptaline iliskin 22.01.2014 tarihli C-270/12 sayili
karart ile birlikte, Komisyon ile ajanslar arasindaki yetki devrinin surlarin
belirledigi kabul edilen Meroni ilkesinin, Avrupa Ajanslarinin lehine esnetildigi
dikkate alinarak, Komisyon eksenli genisleyen ve mesruiyeti sorgulanan yeni
bir “idari alanmin” AB hukukunun temel ilkelerine ne dlgiide uydugu
tartisilmaktadwr. Bu otoritelerin - mevcut bagimsizlik ve hesap verebilirlik
mekanizmalarint  nasil  iglettigi  hususunun  yeniden degerlendirilmesi

* Bu makale, 7-8 Subat 2020 tarihinde gerceklestirilen “Avrupayr Tartismak: Diinii, Bugiinii
ve Yarin1” konulu Marmara Avrupa Caligmalari Konferansi’nda (MCES-2020) teblig olarak
sunulmustur.
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gerekliliginin alti ¢izilerek idari usul teminatlarmmin (iyi idare ilkesinin
gelistirilmesi veya savunma haklarinin benimsenmesi gibi) gii¢lendirilmesinin,
bu eksikliklerin giderilmesine hizmet edecegi sonucuna varilacaktir.

Anahtar Kelimeler: Aviupa Ajanslari, Avrupa Denetleyici Oforitelersi,
Avrupa Birligi Idare Hukuku, Avrupa Menkul Kiymetler ve Piyasalar Otoritesi.

NEW FINANCIAL SUPERVISORY AGENCIES IN THE EUROPEAN
UNION AND ADMINISTRATIVE PROCEDURAL SAFEGUARDS

Abstract

In the beginning of 1990s, a new regulatory architecture emerged in the
European Union and this new architecture served to expand the classical
executive capacity of the European Commission, giving rise to two important
organisational models: networks and agencies. Within a more dominant model,
European agencies are now fully operational in divergent sectors such as
health, environment, financial services, aviation and energy. In relation to the
workload caused by the extensive scope of EU activities, agencies are dealing
with a good amount of complex issues and therefore they function to implement
EU policies, to some extent, with gradually increased powers. The institutional
change that the Union has undergone along with the agencies’ extensive
powers of rule-making and decision-making, has also opened Pandora’s box,
relating to independence, review and accountability. The Court of Justice
decision of 22 January 2014, Case C-270/12, UK v. Parliament and Council
(Grand Chamber) on legislative conferral of intervention powers to European
Securities Markets Authority (ESMA) is widely accepted as a more flexible
approach to the Meroni doctrine which lays out the limits of the delegation of
powers to agencies. This study aims to clarify to what extent the new
“European administrative space” is compatible with general EU principles,
focusing on administrative procedural safeguards, such as openness, good
administration, transparency and access to documents, within different stages
of the procedures conducted by relatively newly established European
Supervisory Authorities.

Keywords: European Agencies, European Supervisory Authorities,
European Union Administrative Law, European Securities and Markets
Authority.

Giris
Avrupa Birligi’nde siyasi yetkiler her ne kadar Avrupa Parlamentosu,

Avrupa Birligi Zirvesi, Konsey ve Avrupa Komisyonu olmak iizere dort ana
kurumca paylasilsa da Avrupa idaresi genis anlamda baska bir dizi aktorii
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barindirir. Bunlardan gerek denetim gerek danigma amach gerekse belirli bir
alanda uzmanlik sunan yapilardan Avrupa Merkez Bankasi ve ajanslar
kategorisi ise Ozel faaliyet alanlarindan sorumlu birimler olarak karsimiza
cikmaktadir. Uzmanliklar1 geregi bagimsiz (veya otonom) otoritelerin bazi
alanlarda daha etkili bir idare bi¢imi sunacagi mantigina dayanan Avrupa
Ajanslar genellikle ayr bir tiizel kisilige sahiptir ve Avrupa insaasimin 6zellikli
alanlarinda s6z sahibi olmuslardir. Bu calisma, giderek genisleyen yetkileri
karsisinda yeni bir Avrupa idari alaninin yaratildigindan bahisle tartisilan bu
ajanslarin AB hukukunun yaratilmasi siirecindeki yeni roliine odaklanmaktadir.
Bu baglamda, ajanslar icerisinde gerek bankacilik ve sermaye piyasalar
diizenlemeleri alaninda 6zel bir norm yaratma semasindan yararlanmalari
bakimindan gerek Avrupa Finansal Denetim Sistemi olarak adlandirilan yeni
bir kurumsal yapiy1 temsil etmeleri bakimindan 6ne ¢ikan, Avrupa Denetleyici
Otoriteleri 6rnegi ele alinmaktadir. Avrupa Denetleyici Otoriteleri i¢erisinde ise
en giiclii ajans olarak nitelendirilen Avrupa Menkul Kiymetler ve Piyasalar
Otoritesinin (ESMA) dogrudan denetim yetkilerine dikkat ¢ekilerek, ajanslarin
AB kurumsal yapisi igerisindeki konumlarina, bagimsizlik ve hesap verebilirlik
tartismalarina deginilmektedir. Bu tartigmalar, Avrupa Ajanslarinin tiimiine
uygulanabilecek bir usul yiikiimliliikleri ¢ercevesinin  Onerilmesi ile
sonuglandirilmaktadir.

Genel Olarak Avrupa Ajanslari

Avrupa Birligi’nde ajanslarin kurulusu, yetkilerin merkezi kurumlar diginda
ademi merkeziyet¢ci bir anlayigla paylastirilmasina yonelik gilicli istegi
yansitmaktadir. Ajanslar, kendilerine devredilen idari nitelikli spesifik ve teknik
gorevleri lstlenerek Komisyon’a belirli bir mesafede faaliyet gostermesi ve
boylece Komisyon’un ¢ekirdek gorevlerine ve politika 6nceliklerine
odaklanabilmesi bakimindan &zellikle gekicidir. Fakat bunlar ayni zamanda
cogunlukcu olmayan yapilardir ve faaliyetleri siyasi yasama siirecinden
yahtilmigtir. Kaldi ki ajanslara bagvurulmasinin ana gerekcesi de bu
argiimandir. Ornegin ilag giivenligi veya finansal hizmetler gibi karmasik ve
teknik konularda, kural koyma veya karar alma fonksiyonlariyla birlestirilmig
ancak siyasi etkilerden uzak bir uzmanliga duyulan ihtiya¢ sonucu ortaya
cikmuglardir (Vos, 2016: 206). Bugiin Avrupa Birligi’'nde ¢ok ¢esitli teknik
alanlarda ve bir tiir yetki devri araciligtyla faaliyet gosteren, dort ana gruba
ayrilabilecek' kirktan fazla ajans bulunmaktadir (Terpan, 2018: 93). Son on

! Bu dort ana kategori sunlardir: Avrupa Gida Giivenligi Otoritesinden, Avrupa Havacilik
Emniyeti Ajansina, finansal denetim otoritelerinden Avrupa Menkul Krymetler ve Piyasalar
Otoritesinden Avrupa Demiryolu Ajansina kadar bir dizi alanda faaliyet gdsteren
decentralised agencies, Avrupa Komisyonu tarafindan belirli bir doénem i¢in kurulan
executive agencies, Euratom ajanslar1 ve Avrupa Inovasyon ve Teknoloji Enstitiisii gibi
bagimsiz organlar.
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yillik siire igerisinde bunlar, saglik, ¢evre, enerji, havacilik, finansal hizmetler
vb. diizenleme faaliyeti gerektiren ¢ok cesitli politika alanlarinda karsimiza
cikmaktadir. Birligin giinlik isleyisinin onemli bir kismini, ¢ogunlukla
kendilerine mesakkatli ve teknik islerin yiiklendigi Ajanslar yiiriitmektedir
(Lazowski ve Blockmans, 2016: 13). BoOylece zamanla Avrupa Ajanslari,
Avrupa kurumsal mimarisinin ayrilmaz bir pargasi haline gelmistir (Everson ve
Vos, 2016: 139). Sayilarindaki artis, bu olusumlarin Avrupa Birligi idari
sisteminde Onemli bir ara¢ olarak tercih edildigini gosterdigi gibi (Levi-Faur,
2011: 812), sayilariyla birlikte ajans yetkilerinin kapsami da genislemis,
gorevleri “hassas” konulara kayarak iyiden iyiye belirginlesmistir (Busuioc,
2013: 7). Bagka bir deyisle ajanslasma kendini hem niceliksel hem de niteliksel
olarak gostermistir.

Genel bir tamimdan yola ¢ikmak gerekirse, ajans, usuliine uygun bir sekilde
kurulmus, bicimsel bir kisilige ve i¢ hiyerarsiye sahip, ozellikle belirli bir
alanda islevsel yetkilerden yararlanan bir idare tiiriidiir (Levi-Faur, 2011: 813).
Komisyon ise Avrupa Ajansini, “agikca belirlenmis bazi gorevleri yerine
getirmek amaciyla kurulmus, belirli bir teskilat bagimsizligindan ve mali
bagimsizliktan yararlanan, tiizel kisilikle donatilmis Birlik diizeyinde bir kamu
otoritesi” olarak tanimlamaktadir (Commission of the European Communities,
2002: 3). Her ne kadar kurucu antlagmalar uyarinca bir Avrupa kurumu® olarak
ongoriilmemislerse de, ikincil tasarruflar araciligiyla kurulduklarindan, Birlik
hukuk cergevesinin daha genis bir parcasinda kendilerine yer bulduklarn
sOylenebilir (Mathieu, 2016: 10). Ajans taniminda en ¢ok, merkezi AB idaresi
disinda 6zel bir teskilat ongoriilmesi ayirt edici unsur olarak goze ¢arpmaktadir.
Tiizel kisiligi haiz, Avrupa kamu hukuku ilkelerine tabi kuruluslardir. Ilgili
ajansin kurulusuna iliskin tasarruf amaclarmi, goérev ve yetkilerini agikca
diizenler. Yonetimde ve kullandigi araglar bakimindan, 6rnegin sozlesmeli
personel istihdam edebilme gibi imkanlar taniyan bir otonomiden yararlanir
(Mehdi, 2015, s. 695). Komisyon’un, Avrupa Diizenleyici Ajanslari igin
Faaliyet Cergevesi baglikli bildirimine (Commission of the FEuropean
Communities, 2002: 7) gore Avrupa Ajanslarinin temel unsurlart asagidaki gibi
siralanabilir:

- Ogzel bir yasama tasarrufu aracihgiyla kurulurlar.

- Hukuki dayanak, s6z konusu ajanstan uygulamasi beklenen
politikay1 6zel olarak diizenleyen ilgili AT Antlasmasi maddesi
olmalidir.

% Lizbon Antlasmast ile degisik Avrupa Birligi Antlagmasi’min (ABA) 13. maddesi uyarica
Birlik; Avrupa Parlamentosu, Avrupa Komisyonu, Avrupa Birligi Zirvesi, Konsey, Avrupa
Birligi Adalet Divani, Avrupa Merkez Bankasi ve Avrupa Sayistayr olmak iizere yedi
kurumdan olugmaktadir.
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- Her bir ajansin tiizel kisiligi bulunmalidir.

- Her bir ajansin yonetim usuli kurulus diizenlemesinde
belirtilmelidir.

- Otonom yapilar1 sebebiyle her bir ajansin, genel politikasini
belirleyecek, isleyisini saglayacak ve gerekli idari tedbirleri alacak
bir organi bulunur. Bu genellikle Kuruldur.

Neredeyse yirmi yillik Avrupa Ajanslari deneyimi gostermistir ki bunlar,
giiclii ABD muadillerinin tersine, ulusal otoriteler ve ¢ikar gruplariyla birlikte
ag temelli bir model iizerine insa edilmistir. Ulusal otoritelerle arasindaki iste
bu giiclii etkilesim Avrupa Ajanslarinin belirgin bir 6zelligidir ve her ne kadar
bazi ajanslar uygulamada digerlerine gore 6ne ¢iksa da hiyerarsik olarak ulusal
otoritelerden daha iistte degildirler ve bir ¢esit primus inter pares bigiminde
faaliyet gosterirler (Vos, 2014: 23).

Ajanslarin faaliyet alanlart ve yararlandiklari yetkilerin sinirlart dnemli
olgiide farkhilik gostermektedir. Ornedin tiim Avrupa Ajanslari idari kural
koyma faaliyetine katilmaz (Chiti, 2013: 93) veya bazilar1 tamamen bilgi
toplama ve yayimlama ile mesgul iken, bazilar1 bunlara ek olarak esnek (soff)
veya dolayli hukuk araglar1 veya tavsiye yoluyla hukuk yaratabilir (Shapiro,
2011: 111). Standart koyma veya iiriin lisans1 verme gibi islevleri bulunan bazi
ajanslarin yani swra Avrupa Denetleyici Otoriteleri ise hukuken baglayici
bireysel idari kararlar alabilmektedir.

Avrupa Denetleyici Otoritelerinin Kural Koyma ve Karar Alma
Yetkileri

Birlik tasarruflarinin uygulanmasi, yani yiiriitme fonksiyonu, iiye devletlerin
oldugu kadar Komisyon’un, Konsey’in ve ajanslarin da sorumlulugundadir. Bu
sorumlulugun paylasimi zaman igerisinde Konsey ve Komisyon arasinda
¢ekigsmelere yol agmig ve Lizbon Antlagsmasi ile yetki devrine dayanan
tasarruflar (delegated acts) (ABIHA md. 290) ve uygulama tasarruflari
(implementing acts) (ABIHA md. 291) ayrimm getirmistir. ABIHA md. 290
uyarinca yetki devrine dayanan tasarruflar, “Komisyon’a, yasama tasarrufunun
asli olmayan bazi unsurlarinin tamamlanmasi veya degistirilmesi i¢in, genel
uygulama kabiliyeti olan yasama dis1 tasarruflar kabul etme yetkisi
devredilebilir” ifadesiyle tanimlanmistir. Yasama tasarrufu, yetki devrinin
amagclarini, igerigini, kapsaminy, siiresini ve yetki devrinin tabi oldugu kosullar:
acik¢a belirtmelidir. Uygulama tasarruflart ise, “hukuken baglayici Birlik
tasarruflarinin uygulanmasi i¢in yeknesak kosullarin gerekli olmasi halinde” ve
bu Birlik tasarruflari, “Komisyon’a veya uygun sekilde gerek¢elendirilmig
belirli durumlarda [...] Konseye uygulama yetkileri” verilmis ise ¢ikarilabilir
(Baykal ve Go¢men, 2013: 330). O halde, uygulama tasarruflari, bir yasama
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tasarrufu veya yetki devrine dayali tasarruf geregince ¢ikartilabilecektir ve
normlar hiyerarsisinde bu tasarruflarin altina yerlesecektir (Baykal ve Go¢men,
2013: 330).

Uygulama tasarruflari, Komisyon tarafindan kabul edilmeden once, iiye
devletlerin uzmanlarindan olusan komitelerce goriis verilmesi usuliine, yani
yeni komitoloji prosediiriine tabidir. Uye devletlerin Komisyon’un uygulama
yetkilerini icrasi lizerindeki kontroliine yonelik mekanizmalara iligkin kurallar
ve genel ilkeleri belirleyen 182/2011 sayili Tiiziik’iin 5(3) ve 7. maddesi
uyarinca bazi kisith hallerde komite Komisyonu taslak kararini geri ¢ekmeye
veya tekrar degerlendirmeye zorlayabilir. Yasama tasarruflarin1 “degistiren”
veya “tamamlayan” yetki devrine dayali tasarruflar halinde ise Komisyon,
izerindeki potansiyel denetim daha siki olmakla birlikte nispeten daha serbest
hareket edebilmektedir. Bu tasarruflar, Komisyon metninin uygun bulunmamasi
halinde, ulusal temsilcilerin degil fakat yetki devrini iptal etme veya yetki
devrine dayanan tasarrufun yiiriirliligiine itiraz etme hakkina sahip
Parlamento’nun ve Konsey’in denetimine tabidir. Bu ¢ift yonli uygulama
gostermistir ki yetki devrine dayanan tasarruflar, uygulama tasarruflarina gore
daha az sayidadir ve Parlamento ve Konsey, Komisyon tasarruflarina nadiren
itiraz etmektedir (de Witte, 2016: 103). Boylece Parlamento’nun giin gegtikce
genisleyen yetkileri karsisinda Komisyon’a, Parlamento’yu onemli odlgilide
devre dis1 birakacak yasama ile yiiriitme arasi1 genel bir yetki verilmesi suretiyle
denge saglanmasi amaglanmaktadir. Ancak yetki devrine dayanan tasarruflara
basvurulmasini, yetki devrinin kapsamini ve yetki devrine dayanan tasarruflar
ile uygulama tasarruflari arasindaki ayrimi ¢evreleyen belirsizlikler elestirileri
de beraberinde getirmistir. Buradaki temel sorunlardan biri, yetki devrine
dayanan tasarruflara iligkin prosediir boyunca Komisyon’un, esasen Avrupa
yasa koyucusunun tekelinde olmasi gereken bir yetkiyi kullanip kullanmadigina
iliskindir (Terpan, 2018: 112, 113).

ABIHA ¢ergevesinde tasarruflar arasindaki bu ayrim AB yiiriitmesinde yeni
bir donem bagslatarak, Avrupa Denetleyici Otoriteleri olarak adlandirilan 2011
yilinda kurulmus finansal denetim ajanslart Orneginde, ajans yetkilerinin
Komisyon araciligtyla icra edilmesine imkan saglamistir. Burada Avrupa
Denetleyici Otoriteleri, aym sistematige sahip kurucu tiiziiklerinin® 10. maddesi
uyarinca “diizenleyici teknik standartlar” (regulatory technical standards -

3 Avrupa Denetleyici Otoriteleri ile Sistemik Risk Kuruluna iligkin tiiziikler ayn: giinde kabul
edilmis ve 1 Ocak 2011 itibariyle yiiriirliige girmistir. Bunlar, Avrupa Sistemik Risk
Kurulunun kurulusuna iligkin 1092/2010 sayili Tiizik, Avrupa Bankacilik Otoritesinin
kurulmasma iliskin 1093/2010 sayili Tiiziik, Avrupa Sigorta ve Emeklilik Otoritesinin
kurulmasma iligkin 1094/2010 sayili Tiizik ve Avrupa Menkul Kiymetler ve Piyasalar
Otoritesinin kurulmasina iligkin 1095/2010 sayil1 Tiiziik tir. 1095/2010 sayili Tiiziik ¢alisma
boyunca “Kurucu Tiiziik” olarak anilacaktir.
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RTS) ve 15. maddesi uyarinca “uygulayici teknik standartlar” (implementing
technical standards — ITS) hazrlarlar ve bunlar Komisyon tarafindan ABIHA
290 veya 291. madde uyarinca tiiziik veya karar olarak kabul edilebilir ve
boylece dogrudan uygulanabilir hale gelirler. Avrupa Denetleyici Otoritelerinin
yetkileri bununla da sinirh degildir. Kurucu tiiziikklerinin 17, 18 ve 19.
maddeleri uyarinca, sirasiyla, Birlik hukukunun ihlali, acil durumlar ile yetkili
ulusal otoriteler arasindaki uyusmazliklarin ¢6ziimii hallerinde, kisitli kosullara
tabi olarak yetki devrine iliskin Birlik kurallar1 belirli 6l¢iide yok sayilmaktadir
¢linkii  dogrudan  piyasa  kattlimcisina  yonelik  bireysel  karar
yoneltebilmektedirler. Kurucu tiiziiklerin 9. maddesi ise, Avrupa Denetleyici
Otoritelerine, yine kisith kosullar altinda, bazi tehlikeli finansal araglara veya
faaliyetlere kars1 harekete gecme, bunlar gegici olarak yasaklama veya
kullanimlarin1 veya dagitimlarini kisitlama yetkisi tanimaktadir. Bu baglamda
ornegin 236/2012 sayili Kredi Temerriit Takaslarina ve Agiga Satisin Bazi
Tiirlerine iligkin Tiizlik’iin 28. maddesi, ESMA’nin “istisnai hallerde miidahale
yetkileri’ne iligskindir. Buna gére ESMA belirli bir finansal arag ile ilgili net
kisa pozisyon bulunduran 6zel veya tiizel kisilerin, yetkili otoriteye bildirimde
bulunmasini veya bu pozisyonlarin detaylarin1 kamuyla paylagsmasini zorunlu
kilabilir veya 6zel veya tiizel kisilerin acgiga satisa girmelerini yasaklayabilir
veya buna iliskin kisitlamalar 6ngérebilir. Ote yandan bu ortak denetim
yetkilerine ek olarak yalnizca ESMA, kredi derecelendirme kuruluslari ve veri
depolama kuruluglarimin Avrupa diizeyindeki tek denetleyicisidir. ESMA bu
kuruluslarin  giinliik faaliyetlerini, ulusal otoritelerin yetkisini atlayarak
dogrudan denetleyen tek organdir ve bunlara idari yaptirimlar uygulayabilir. Bu
sistem bazi fonksiyonlarn ESMA nezdinde merkezilestirilmesini saglayarak
finansal piyasalarda, Avrupa Denetleyici Otoritelerinin tamamlayict genel
denetimine eklenerek ESMA’y1 kritik bir konuma yerlestirmektedir (Simoncini,
2015: 325). O halde Avrupa Denetleyici Otoritelerinin, diger ajanslarin sahip
olmadig1 bir dizi diizenleme, danisma ve denetim aracindan yararlanarak,
bunlara uygun davranmayan yetkili ulusal otoritelerin islemleri ya da
hareketsizligi yerine gegen baglayici kararlarmi 6zel tiizel kisilere yoneltme
giiclinden yararlandig1 goriilektedir (Mehdi, 2015: 698). ESMA nin ek denetim
yetkileri ise onu Avrupa idaresindeki en gii¢lii ajansa doniistiirmiistiir. ABD
ajanslarinda oldugu gibi dogrudan hukuk yaratma ve hiikiim kurma giiciinden
s6z edilemese dahi ekonomik kriz sonrasi kurulan Avrupa finansal denetim
rejiminin, diger Avrupa Ajanslarmma gore, bu modele oldukc¢a yaklastig
gozlemlenebilir (Craig ve de Blirca, 2015: 69).

Avrupa Denetleyici Otoriterlerinin Yetkilerinin Kaynag:

Finansal hizmetler alanindaki Avrupa diizenlemelerinin olusturulmasina
verilen ayrt Onem, Birlik diizeyinde 6zel olarak Ongoriilmiis diizenleme
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usuliinden anlasilabilir. Dért asamali Lamfalussy siireci’ 2008 kiiresel krizini
takiben 2011 yilinda Avrupa Denetleyici Otoritelerinin kurulugu sonrasi
doniisiim gecirmisti. ESMA islemleri 6rnegi iizerinden acgiklanacak yeni
Lamfalussy veya Lamfalussy 11 mekanizmasina gore;

1. asama, Avrupa Birligi sermaye piyasalarina iligkin diizenlemelerin genel
cercevesini olusturan Avrupa Parlamentosu ve Konseyin yasama tasarruflaridir.
Komisyon’un onerisi iizerine Parlamento ve Konsey tarafindan ABIHA md.
294 uyarinca olagan yasama usulii ¢ergevesinde temel yasama tasarruflari
(direktif veya tiiziik) yaratilarak genel ¢erceve belirlenir. Bu usul karmasik ve
zaman alict oldugundan Lamfalussy raporuna gore ancak genel ilkelerin
belirlenmesi i¢in kullanilmalidir.

2. asama, hacmi gittikge biiyliyen ve 3. asama islemleriyle birlikte
diizenleme havuzunda en fazla yer kaplayan tasarruflardan olusmaktadir.
Bunlar ABIHA 290 ve 291. maddelere gére ¢ikarilan yetki devrine dayanan
tasarruflar ile uygulama tasarruflaridir. Bu iki tlir tasarruf ya dogrudan
Komisyon tarafindan ¢ikarilir —ki bu Komisyon’un zaten klasik yetkisidir ya da
ESMA, Kurucu Tiiziikk’iin 10. maddesine gore “diizenleyici teknik standartlar”
(regulatory technical standards - RTS) veya 15. maddesine gore “uygulayici
teknik standartlar” (implementing technical standards — ITS) taslag1 hazirlar ve
bunlar1 Komisyon’a onay igin sunar. Komisyon, ESMA’nin sundugu bir
standart taslagini kabul etmemekte tamamen serbest de sayilmaz. Bunun igin
ESMA’ya gerekgelerini bildirmeli, dniine onay icin gelen iglemlerin igerigini
ESMA’nin onayr olmaksizin degistirmemelidir. Bu durum aslinda ESMA’y1
Ozellikle elverisli bir konuma yerlestirmektedir ¢iinkii Komisyonerler Koleji
son sozli sOyleyecegi i¢in karara iligkin bilgilendirme yapan organ ayni
zamanda hukuki ve siyasi sorumlulugu {istlenen taraf olmayacaktir (Mehdi,
2015: 704). Iste bu ikinci usul ESMA’nm tartisilan, Komisyon’unkine benzer
kural koyma yetkisini agiklamaktadir ve kurumsal denge ilkesiyle uyum
tartismalarinda basi ¢ekmektedir. Bu yetkiyle ilgili bagka bir tartisma da, RTS
ile ITS islemleri ayrimmmin niteligine iliskindir. Oncelikle bunlarin

#2000 yilinda Komisyon tarafindan Baron Alexander Lamfalussy baskanhiginda kurulan Akil
Adamlar Komitesi 2001 yilinda AB Tiiziikleri yoluyla sermaye piyasalarinin daha etkili ve
daha dinamik isleyisinin nasil saglanabilecegine yonelik bir rapor yayimlamistir (Committee
of Wise Men on the Regulation of European Securities Markets, 2001). Bu raporu
takiben ¢ikarilan Cergeve Direktifler (2003/6/EC sayili1 Piyasa Bozucu Eylemler Direktifi,
2003/71/EC sayili zahname Direktifi, 2004/39/EC sayili Finansal Arag Piyasalari Direktifi
ve 2004/109/EC sayili Seffaflik Direktifi) ile birlikte Avrupa Menkul Kiymetler Komitesi ve
Avrupa Menkul Kiymetler Diizenleyicileri Komitesi olmak iizere iki komite kurulmus ancak
finansal kriz sonrasi bu gerceve bilyiik Olciide yenilenmistir. Yetki devri ile uygulama
tasarruflarina iliskin ABIHA 290. ve 291. maddeler ile Avrupa Denetleyici Otoritelerinin
kurulusu sonras1 Lamfalussy diizenleyici islem yaratma yaklagimi da degisim gegirmis, hatta
Lamfalussy 11 olarak anan yazarlar olmustur (Deipenbrock, 2016: 13-41).
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diizenlendikleri madde lafizlarinda bazi farkliliklar bulunmasina ragmen kabul
edilis usulleri benzerdir. Esas sorun hangilerinin “diizenleyici” hangilerinin
“uygulamaya iliskin” olduklarinin belirlenmesi noktasindadirS. Her ne kadar
ABIHA ve Kurucu Tiiziik bu islemler arasinda net bir ayrimi hedeflemisse de
uygulamada bunun kolay olmadigina dikkat ¢ekilmistir (Deipenbrock, 2016:
21).

3. asama, ESMA’nin diger diizenleyici islemlerinden, baglayici olmayan
fakat “uy, uymuyorsan agikla” mekanizmasi yoluyla fiili bir baglayiciliktan soz
edilebilecek kilavuz ilkelerden ve tavsiyelerden olusmaktadir. Baglayici
olmadiklarindan ABAD 6niinde ABIHA md. 263 uyarinca tek baslarma dava
konusu edilemezler® . Kurucu Tiiziik’iin 6. maddesine gore ulusal merciler ve
piyasa katilimcilar bu kilavuz ilkelere ve tavsiyelere uymak amaciyla her tiirlii
tedbiri almali, uymadig1 takdirde sebeplerini belirtmelidir. ESMA bu
tasarruflarin gereklerini yerine getirmeyen ulusal otoriteleri internet sayfasinda
ilan eder. O halde bu tasarruflarin ¢ok da “esnek” olmadig1 sdylenebilir
(Deipenbrock, 2016: 23 ve Rijsbergen, 2014: 120) ’. Bu asamada ortaya ¢ikan
tartisma ise genel olarak Birlik esnek hukukunun niteligine iliskindir. Avrupa
Ajanslarinin tiimii esnek hukuk islemleri yapmaktadir ancak bunlar tek bir
hukuki ¢ergeveye oturtulmamigtir. Hukuki statiilerinin belirsizligi ve bu sebeple
iiye devletlerde dogabilecek farkli uygulamalarin yaninda, mevcut Birlik hukuk
diizeninde belirlenmis ortak bir kabul edilis usuliiniin bulunmayisi, bu
tasarruflarin kabul edilme siirecinde usul haklarinin 6nemini arttirmaktadir®.

Ozetle 2. ve 3. asama islemleri yasama ve politika tercihlerini somutlastiran
genel uygulama alanma sahip diizenleyici islemlerdir. Pek c¢ok muhatabi
bulunan, sayis1 bir hayli fazla bu diizenleyici islemlerin 6lgegi de oldukca
genistir ve Parlamento bu konuda duydugu rahatsizlig1 dile getirmistir (Centre
for European Policy, 2016). 2011 yilinda faaliyete gegtiginden beri ESMA

3 Konuyla ilgili, yetki devrine dayanan tasarruflarla uygulama tasarruflari arasindaki ayrimin
netlestirilmesine iligkin yakin tarihli iki ABAD karar1 énemli addedilebilir; C-427/12 sayili
Avrupa Kimyasallar Ajansina yapilacak har¢ 6demelerine iliskin Komisyon’un uygulama
kararinin niteligi hakkinda kararin incelemesi i¢in bkz., Chamon (2015a) ve C-88/14 sayili
vize miitekabiliyetine iligkin karar incelemesi igin bkz., Chamon (2015b).

% Ancak Grimaldi igtihad1 gercevesinde ABAD, baglayiciliktan yoksunlugun hukuki sonug
yaratmama anlamima gelmeyecegini ifade etmistir, bunlar 6n karar prosediirii uyarinca
ABAD tarafindan yorumlanabilirler, Salvatore Grimaldi v Fonds des maladies
professionnelles [1989], ABAD, 13 Aralik 1989, Case C-322/88, ECR 4407, para. 7-10.

’ Deiprenbrock “sikilagtirilmis esnek hukuk” ifadesini kullamirken, Rijsbergen’e gore bu
enstriimanlar ‘o kadar da esnek degil”dir.

¥ Avrupa Ajanslarinin esnek hukuklarmimn iiye devletlerde uygulanabilirligi sorunu hakkinda
bkz. Rijsbergen, 2014. Yazara gore “ajanslara daha fazla kural koyma yetkisi verildikge daha
stk usul gerekliliklerinin kabulii gerekecektir” (Rijsbergen, 2014: 124).
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kendi girisimiyle pek ¢ok standart kabul etmis ve bu yoniiyle genis takdir
yetkisini kullanma istahini géstermistir.

4. asama ise, 2. asamada yaratilan tasarruflara iiye devletlerin uymamasi
veya tutarsiz uygulamalarin varligi halinde kabul edilen hukuken baglayici idari
kararlardan olusmaktadir. ilk {ic asama kural koyma faaliyetini yansitirken, bu
asama ESMA’nm bireysel karar faaliyetine iliskindir. Kurucu Tiiziikk’{in 17, 18
ve 19. maddelerinde, sirasiyla Birlik hukukunun ihlali, acil durumlarda alinacak
tedbirler ve yetkili ulusal otoriteler arasindaki uyusmazliklarin ¢6ziimii konulari
diizenlenmektedir. Bunlarin hepsi ulusal otoritelerin yetkisini baypas ederek
dogrudan ilgili finansal kurulug {izerinde etki doguran miidahalelerdir. Ancak
17. maddede diizenlenen Birlik hukukunun ihlali hali ESMA’nin bir sorusturma
yiiriitmesini gerektirdiginden, usul haklar1 agisindan ayrica dzellik arz eder. Ote
yandan benzer bir sorusturma ve miidahale yetkisi kredi derecelendirme
kuruluslan ile veri depolama kuruluslar i¢in de s6z konusudur. ESMA bu
kuruluslarin  tek denetleyicisidir (single supervisor)’. Yakin zamanda
ESMA’nin kredi derecelendirme kurulusu Fitch hakkinda verdigi 5.3 milyon
avro tutarindaki para cezasi karart (ESMA, 2019), dogrudan denetim
yetkilerinin kapsamini anlamak bakimindan 6rnek teskil edebilir. ESMA’nin bu
denetim yetkisine, ilgili kuruluslar1 kayit altina alma faaliyeti de dahildir.
Bunun diginda ESMA, Avrupa dist igiincii {ilkelerin kredi derecelendirme
kuruluslar ile veri depolama kuruluslarinin (third-country central counterparty
— TC-CCP) taninmasina iliskin bireysel kararlar da kurabilmektedir'® ve bu
kuruluslarin Avrupa Birligi igerisinde yiiriittiigii faaliyetleri izleme yetkisine
sahiptir.

Goriildiigi tizere Kurucu Tiizligii uyarinca ESMA, Birlik kurumlarina goriis
vermek, kilavuz ilkeler, tavsiyeler gibi araclar ile diizenleyici teknik standart ve
uygulayici teknik standart taslaklari hazirlamak gibi diizenleme ve denetleme
alaninda ortak bir norm ve pratik ¢ergevesi yaratmakla gorevlendirilmistir. Tiim
bu yetkiler, diger diizenleyici ajanslara gére ESMA miidahalelerinin Birlik
hukukunda istisari karakteri agan bir etkisinin bulundugunu gostermektedir.

9 ESMA’nin bu alandaki sorumluluklarinin ve yetkilerinin hukuki kaynaklari sunlardir: 19
Eyliil 2009 tarihli ve 1060/2009 say1li kredi derecelendirme kuruluslar1 hakkinda Tiiziik, 12
Temmuz 2012 tarihli ve 946/2012 sayili ESMA’nin kredi derecelendirme kuruluslar
hakkinda verecegi cezalarda, savunma haklarini da igeren usul kurallarini diizenleyen, yetki
devrine dayanan Komisyon Tiiziigli, 4 Temmuz 2012 tarihli ve 648/2012 sayili OTC
tiirevleri, merkezi karsi taraflar ve veri depolama kuruluslarina iliskin Tiiziikk ve 13 Mart
2014 tarihli ve 667/2014 sayili ESMA’nin veri depolama kuruluslar1 hakkinda verecegi
cezalarda, savunma haklarini da igeren usul kurallarini diizenleyen, yetki devrine dayanan
Komisyon Tiziigi.

' ESMA’nin Avrupa Birligi igerisinde hizmet sunmalar1 ve faaliyette bulunmalari igin
tanima karar1 aldigr idgiincii tilkelerde yerlesik merkezi karsi taraflarin listesi icin bkz.,
ESMA (2020).
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Ajanslasmanin  Sonuglari: Avrupa Birligi’nin Kurumsal Dengesi
Baglaminda Tartismalar ve Mesruiyet Sorunu

Hukuki Kisitlamalar

Gilinlimiizde sermaye piyasalar1 gibi yliksek uzmanlik gerektiren kritik
konularda bazi yiiriitme yetkilerinin Avrupa Birligi klasik kurumlar
merkezinden uzaklastirilarak tek elde toplanmasi kacinilmaz gdziikmektedir
(Scholten ve Ottow, 2014: 90). Ancak bu yeni kurumlarin mevcut bagimsizlik
ve hesap verebilirlik mekanizmalarini nasil islettigi hususunun yeniden
degerlendirilmesi gerekliligi ise belli dl¢lide tartigilmigtir.

Ajanslarin bilgi verme, is birligi ve koordinasyon islevlerinin 6tesinde
uzmanlagmaya dayali diizenleme ve denetleme yetkilerini de kapsayan bir idare
bicimini temsil ediyor olusu oncelikle Birlik kurumsal dengesine (Scholten ve
van Rijsbergen, 2014: 1234) ve c¢ogunluk¢u yapiya sahip olmayan bu
kuruluslarin mesruiyetine iligkin bazi tartigmalar1 beraberinde getirmistir.
Ajanslar bu sebeple diizenleme tuzagi (regulatory capture)'', bagimsizlik,
anayasal temellerinin ve seffaflik ile hesap verebilirlik gibi anayasal
teminatlarinin bulunmamasi1 bakimindan bir dizi sorunu agiga ¢ikarmislardir
(Vos, 2016: 211). Simdiye degin ajanslarin etkinligi ile bagimsizlig1 arasinda
bir denge noktasina erisilemedigi, bagimsizliklarinin ise giderek keyfiligi
getirebilecegi slipheleri Oone ¢ikmaktadir. Birlesik Krallik’in, 236/2012 sayili
Aciga Satis ve Kredi Temerriit Takaslarinin Bazi Goriiniimlerine Iliskin
Tiiziik’iin 28. maddesinin ABAD éniinde iptali talebini'”> de bu siipheler
cergevesinde degerlendirmek gerekir. Bu baglamda ESMA gibi genis yetkilere
sahip bir ajansin yaratilmasi, ilk bakista, kurumsal sistemin organizasyonuna ve
isleyisine hakim olmas1 gereken dengeyi bozabilecek nitelikte goziikmektedir
(Mehdi, 2015: 698).

Tartismalara ragmen Meroni davasinda” ABAD’in belirledigi yetki
devrinin smurlari, ajanslara kurucu tiiziiklerinde gitgide daha kapsaml
yetkilerin 6ngoriilmesi yoluyla ¢oktan asilmig gibi goziikmektedir (Vos, 2016:
223). Bu yetkilerin ajanslara devrine iliskin yontemin kendisi de teknokratik
karakteri baglaminda elestirilerin odagindadir. Ciinkii bu yetki Komisyon’a,
Avrupa Merkez Bankasi’na ve ajanslara, kamu otoriteleri karsisinda belirli bir
otonomiden yararlanabilme ayricaligini tanimaktadir. O halde bu organlarin

! Diizenleme tuzagi, diizenleyicilerin, kamu yarar1 amaci yerine sermaye gruplarinmn ozel
cikarlarini gozeterek bunlarin etkisi altina kalmasi ve idari kurallarin buna gore olusturulmasi
anlanina gelmektedir. Idari otorite boylece “tuzaga diisiiriilmiis” (captured) olmaktadir.

'2 The United Kingdom of Great Britain and Northern Ireland v. European Parliament and
the Council of the European Union [2014], ABAD, 22 Ocak 2014, Case C-270/12.

3 Meroni & Co. v. Industrie Metallurgiche, SpA [1958], ABAD, 13 Haziran 1958, Case
9/56, ECR 133.
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mesruiyet eksikligininin teknik ve bilimsel uzmanliklar1 ile telafi edilip
edilemeyecegi sorusu dogmaktadir (Terpan, 2018: 116, 117).

Ajanslarin faaliyetleri 6niindeki baslica hukuki kisit Meroni ilkesidir. ilke
Ozetle kurumlarin kurucu antlagmalarda Ongoriilmiis yetkileri arasindaki
dengeyi ifade eder (Kutlu Giirsel ve Oniit, 2009: 60). Yetkiler, antlasmalarda
ongoriilen sekilde paylastirilmali, her bir kurum kendisine taninan yetki sinirlari
icerisinde hareket etmelidir. Kurucu antlasmalarda yer almayan fakat Birlik
kurumsal yapisina egemen ilkelerden biri olarak kabul edilen kurumsal denge
kavrami, ilk defa ABAD igtihadinda agikliga kavusturulmus ve bu sebeple
Meroni ilkesi olarak da anilir olmustur. Komisyon’un yetkilerini devretmesi a
priori iki goriinimliidiir: kendi yetkilerini devretmesi ve kendisine devredilen
yetkileri devretmesi. Yasama erki tarafindan Komisyon’a devredilen yetkilerin
tekrar devri yani alt devir yasaktir. Komisyon’a 6zgii yetkilerin diger organlara
devri ise esasen Meroni igtihadiyla belirlenen kurallar ¢ergevesinde miimkiindiir
ve devir yalnizca takdir yetkisi icrasini gerektirmeyen bireysel kararlar i¢in s6z
konusu olabilir (Lafarge, 2012: 685). Meroni kararinin Komisyon ile ajanslar
arasindaki yetki devrinin sinirlarini belirledigi kabul edilmektedir. Buna gore,
yetkiyi devreden Komisyon’un, kendi se¢imlerinin yerine, yetkiyi devrettigi
organin se¢imlerinin ikame edilmesi yoluyla, sorumlulugun bu ikinci organa
devredilmesi takdir marjinin asildig1 anlamima gelir (Craig ve de Brca, 2015:
69) ve bu tiir bir yetki devri, kurucu antlagma ile uyumlu degildir.

Yetki devrinin sinirlandirilmasinin gerekgesi bu doktrin, kurumsal aktorlerin
politik statiiko tercihlerini hakli ¢ikarmak i¢in kullandigi ve hukuki bir
kisitlamadan ¢ok siyasi nitelik tagidigi yoniindeki elestirilere maruz kalmustir.
Buna gore, bazi ajanslart otonom yetkilerden mahrum birakmak amaciyla bu
doktrinin kullanilmasi uygun degildir ¢iinkil burada Meroni anlaminda bir yetki
devri  siirecinden  degil ancak  yetkilerin  “Avrupalilagmasindan”
(Europeanization)' soz edilebilir (Busuioc, 2013: 19). Baska bir deyisle
Meroni doktrinine, eger yetkiyi devreden makamin kendisi, devrettigi yetkileri
kurucu antlagmalar geregi elde etmisse bagvurulabilir. Bu noktada yetkilerin
devri, yatay bicimde (Birlik kurumlarindan ajanslara dogru) degil dikey
bicimde (ulusal otoritelerden Birlik diizeyine dogru) gerceklestiginden
Avrupalilagma terimini kullanmak daha dogru olacaktir (Dehousse, 2002: 221).

41990’ yillarm ortalarindan  itibaren kullanilmaya baglanan  Avrupahilagma
(Europeanization) kavrami, lizerine uzlasilan bir tanimi bulunmamakla birlikte, Avrupa
Birligi tarafindan sekillendirilen toplumsal ve ekonomik degisimlerin dogurdugu etki olarak
ele alinabilir. Ancak burada daha ¢ok hukukun Avrupalilastirilmasi s6z konusudur ki bu,
Ziller’e gore, Avrupa entegrasyonu ile baglantili olarak, Birlik hukukunun kapsaminin
geniglemesi ve Avrupa’da yeni hukuk disiplinlerinin ortaya c¢ikist ile dogan bir fenomen
olarak anlasilabilir (Ziller, 2006).
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Yine de Avrupa Ajanslarinin hukukiliginin, daha ¢ok yetki devri prizmasindan
degerlendirildigi goriilmektedir.

Bununla birlikte ABAD kurumsal denge ilkesini, ajanslarin yetkilerine
yonelik kisitlamalarin yasama tasarruflarinda yeterli bir bicimde diizenlendigi
ve bu sebeple yetki devrinin hukuka aykirt olmadigi sonucuna vardigi yeni
tarihli bir karariyla esnetmistir. Bu karar ESMA’nin bazi 6zel durumlarda ve
siki1 sartlar altinda aciga satis islemlerini (short-selling) yasaklama yetkisini
diizenleyen 14 Mart 2012 tarihli ve 236/2012 sayili Ac¢iga Satis ve Kredi
Temerriit Takaslarinin Bazi Gériiniimlerine iliskin Tiiziik’iin 28. maddesinin
Birlesik Krallik tarafindan iptal edilmesi talebine iligkindir. ABAD, ESMA
nezdindeki yetki devrinin, devredilen yetkilerin objektif kriterlere ve 6nceden
belirlenmis kosullara uygun olarak kullanildig1 ve bu kriter ve kosullar yargisal
denetime tabi oldugu siirece hukuka uygun olacagi sonucuna varmistir. Dava,
kurumsal dengeyi bozacak, ictihadin izin verdigi kapsami asan yetkilere sahip
organlarin dogusunu tetikleyecek ve denetime tabi kamusal faaliyetlerin 6nemli
bir kismini tenzil edecek bir olusuma yonelik endiseyi temsil etmektedir
(Mehdi, 2015: 698). Ote yandan ABAD yaklasimi, ESMA’ya tanman yetkiler
baglaminda, yetki devrine iliskin Meroni doktrininin “modern” yorumunun
anlasilmasi bakimindan olduk¢a 6nemlidir (Pelkmans ve Simoncini, 2014: 1).
I¢ pazarin isleyisinin ve biitiinliigiiniin saglanmas1 amaciyla ESMA’ya taninan
dogrudan denetim yetkilerinin “kutsandig1” dahi sdylenebilir (Everson ve Vos,
2016: 150). Uye devletlerin ise, biiyiik oranda Komisyon’a atfedilmis yiiriitme
fonksiyonunun ajanslara devredilmesinin hukuka uygun olmadigi yoniindeki
aksiyomlar1 halen gegerliligini korumaktadir. Agiga satis davasi bunun son
ormegidir. O halde iiye devletlerin, Meroni doktrininden hareketle ii¢ temel
Birlik kurumu arasindaki kurumsal dengenin bozulmamasi talebi bizi, Avrupa
Denetleyici Otoriteleri araciligiyla ve nihayet Sermaye Piyasalar Birligi'* nin
(Capital Markets Union) kurulmasiyla ulasilmasi beklenen finansal hizmetler
alaninda tek pazar hedefine direndikleri sonucuna kadar gotiirebilir (Pelkmans
ve Simoncini, 2014: 5).

Bagimsizlvk (Otonomi) ve Hesap Verebilirlik

Kurucu tiiziiklerinde, genel olarak, ajanslarm, her tiirlii politik etkiden
arindirilmis bigimde, serbest¢e faaliyet gosterecegi farz edilmistir (Busuioc,

!5 Komisyon’un “kurallarm dogru uygulanmamasi veya diger bazi engeller sebebiyle tam
anlamryla yararlanilmayan tek pazarin tiim potansiyeline erismek i¢in” kabul ettigi Tek Pazar
Stratejisi girisimleri cergevesinde 30 Eyliill 2015 tarihli Sermaye Piyasalar1 Birliginin
Kurulmasina iligkin Eylem Planmin kabulii ile Sermaye Piyasalar1 Birligi plan1 dogmustur.
Sermaye Piyasalari Birligi, Birlik icerisindeki yabanci yatirimlarin oniindeki engelleri
kaldirarak ve maliyetleri diisiirerek sermayenin tek pazarda dolasmasi hedefine yonelik bir
girisimdir. ESMA’nin denetim yetkisinin Birlik ¢ercevesinde daha da genisletilmesi
Komisyon’un dnerileri arasindadir (European Commission, 2019).
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2013: 4). Ancak otonom bu birimler siiphesiz tam anlamiyla bagimsiz da
degildir, kaldi ki en nihayetinde segilmis yoneticiler, parlamenterler ve
mahkemelerle baghidirlar. Aksi yapidaki, yani tamamen bagimsiz kuruluslara
temsili hiikiimet sistemlerinde genellikle rastlanmaz (Busuioc, Curtin ve
Groenleer, 2011: 850). Avrupa Denetleyici Otoritelerinin de, siyasi etkiden
uzak calisacaklart varsayilarak, kurucu tiiziiklerinde hukuk ve politika
yapicilardan tamamen bagimsiz hareket edecegi acik¢a ifade edilmistir'.
Kisaca ajans faaliyetleri politik degerlendirmelerin uzaginda tutulmalidir. Fakat
bu, uygulamada ne kadar miimkiindiir? Bunlarin goriislerinin, kararlarinin ve
diger idari islemlerinin dogrudan politik sonuglart vardir -ki bu sonuglar
sliphesiz yurttaglar, hiikiimetler ve ¢ikar gruplart iizerinde etki dogurur
(Rittberger ve Wonka, 2011: 785). Ote yandan yiiriitme erkinin niteligini ve
kapsamim1 belirlemek, Avrupa Birligi’nde, herhangi bir politik sistemde
oldugundan daha zordur. Yasama ve yiiriitme fonksiyonlarimin, yasama erkinin
temelde secilmis bir parlamento araciligiyla yiiriitiildiigii iye devletlere gore
birbirine bu denli ge¢mis olmasina ilaveten ajanslarin bu cergeveyi daha da
karmagiklagtirmasi, yiirlitme giiciiniin demokratik hesap verebilirligine iliskin
soru isaretlerini beraberinde getirmistir. Eger kimin, nasil, nerede karar aldigi
konusunda belirsizlik mevcut ise idare, ister ulusal idare ister AB idaresi olsun,
demokratik temsil dikkate alinacak sekilde nasil sorumlu tutulabilecektir
(Curtin, 2016: 115)?

Bu dogrultuda ajanslarin otonom yapisi, onlar1 kontrol etme ve islem ve
eylemlerinden dolayr hesap verebilmelerini saglama ihtiyacini beraberinde
getirmig, bunlar1 denetim altinda tutacak ve hesap verebilir kilacak
mekanizmalarin gelistirilmesini gerektirmistir. Ajanslar siiphesiz etkili bir
denetime tabi olmalidir. Oyle ki ajanslar1 kuran tiiziikler ve uygulama bir dizi
denetim ve hesap verebilirlik araglar1 ongérmiistiir. ESMA’nin dahi, Komisyon
basta olmak tizere ¢esitli kurumlara ve ulusal otoritelere “bagli” kalacak sekilde
tasarlandig1 sik sik vurgulanmakta, bu da aslinda ajanslarin bagimsizlig: ile
hesap verebilirlikleri arasindaki dengenin hassas niteligini ortaya koymaktadir
(Vos, 2016: 207).

Ajanslarin, Komisyon veya Konsey’den teskilat anlaminda ayri olmalari,
kendi gorev ve yetkileri c¢ercevesinde dikkate deger bir bagimsizliktan
yararlanmalar1 gerektigi varsayimim beraberinde getirmistir. Ikinci bir varsayim
ise bagimsizlik ve hesap verebilirlik unsurlarimin birbiriyle ¢elistigi ve bu
sebeple hukuk devletinde gerekli denetimin Avrupa Ajanslar1 drneginde tam
anlamiyla saglanamayacagina iliskindir. Ote yandan ajanslarmn uzmanliklarina
dayali ileri teknik nitelikleri, bu sebeple de Komisyon’un o6zellikle bazi

'S Ornegin ESMA Kurucu Tiiziigi’niin 1(5) maddesi, ESMA’nmn tiim organlarmin Topluluk
c¢ikarlart dogrultusunda bagimsiz ve objektif bir bigimde hareket edecegini diizenler.
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ajanslara yonelik sistematik giiveni, siyasi karar alma erkini tiimiiyle bilimsel
kararlara birakma tehlikesini dogurmakta, gercek karar merci kamu tiizel
kisiliginin demokratik denetimi konusunda siipheler dogmaktadir (Hermange,
2005: 8 ve Muller-Quoy, 2002: 27). Boylece bu kuruluglarin, her ne kadar
normatif diizeyde bir dizi siyasi, mali, yonetimsel ve yargisal araglarla kontrolii
ongoriilmiisse de ozlinde “hesap vermeyen” yapilari, yani mesruiyet sorunu
literatiirde tartisilan konulardan biri haline gelmistir. Bagimsiz Avrupa
Ajanslarina iligkin tartismalarin basinda, “yorum gerektirmeyecek kadar agik”
(Shapiro, 2011: 117), hesap verebilirlikten veya demokratik yapidan yoksunluk
sorunu gelmektedir. Busuioc’a (2009: 599) gore, Avrupa Ajanslari her ne kadar
AB Hukukunun vyiiriitiilmesini kismen daha etkili ve elverisli bir siirece
kavusturmussa da ayni1 zamanda bagimsizlik, denetim ve hesap verebilirlik
unsurlarima iliskin sorunlardan olusan bir Pandora kutusunu da agmustir.

Idari Usul Teminatlarmin Giiclendirilmesi Onerisi

Ajanslarin hukuki temellerine, yetki devri ve sinirlarina iligkin tartigmalar,
Ote yandan otonom yapilar1 ve hesap verebilirlik mekanizmalar1 arasindaki
hassas iliski gostermektedir ki bu kuruluslarin faaliyetlerini yiiriitme
bi¢cimlerine yonelik bazi ek tedbirlerin hayata gecirilmesi yararli olabilir.
Aslinda Avrupa Ajanslan ile ilgili tartisma en derinden baslamaktadir. Ortak bir
diizenlemeden yoksun olmalari, karar alma mekanizmalarmin ad hoc bigimde
isletilmesi, kurulduklarindan beri yonetim sekillerinde reforma gidilmesi ve
kurumlar aras1 hesap verebilirlik sorununun agilmasi ¢agrilarin1 dogurmus (de
Witte, 2008: 100), ajanslarin ¢aligma yontemlerinin kamu nezdinde biiyiik
Olciide seffafliktan yoksun kaldigi, bu hususun da bir politika basarisizligi veya
“ajans sapmas1” hallerinde sorumlulugun paylastirilmasini zorlagtirdig: ifade
edilmistir (Curtin ve Hillebrandt, 2016: 203).

Bugiin Avrupa yasa koyucusu, bir ajansin kurulmasma iliskin kosullar,
sorumluluklar, diger kurumlarla ve ev sahibi devletlerle iliskisi, i¢ isleyisi, karar
alma stireclerine hakim usul kurallar gibi temel konulara iliskin asgari kurallar
yatay diizeyde belirlenmeksizin, bu birimleri normatif yetkilerle
donatabilmektedir. Bu biitiinliik eksikligi karsisinda kurucu antlagmalarda ilgili
degisikliklerin yapilmas: onerildigi gibi (Chamon, 2015¢: 312)", ajanslan
ikincil hukuk seviyesinde ortak bir yapiya tasima calismalari da devam
etmektedir. 2005 yilinda hazirlanan Avrupa diizenleyici ajanslari igin gergeve

17 “Fakat pek tabi burada ajanslar igin birincil hukuk diizeyinde bir gergeve yaratilmasi
onerilmemekle birlikte, ABIHA md. 291(3) uyarinca dngériildiigii iizere yeni diizenlemeler
Avrupa yasa koyucusunu ikincil hukuk altinda bir gerceve tiiziikk kabul etmeye zorlayabilir.
Ancak boyle bir ger¢evenin pek taraftar1 yoktur. Konsey, Komisyon'un énerdigi kurumlar
arast anlagsma taslagmna (projet d’accord institutionnel) sicak yaklasmamis ve baglayici
niteligi bulunmayan ortak yaklasimda (approche commune) 1srar etmistir.” (Chamon, 2015c:
312)
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olusturulmasina iligkin taslakta, diizenleme faaliyetlerinin kapsamli bir tanimi
hedeflenmis, reddedilen bu taslak 2008 yilinda Komisyon tarafindan
diizenleyici ajanslara iligkin yeni bir girisim olarak tekrar giindeme getirilmistir
(Commission of the European Communities, 2008). Ajanslarin gorevlerine,
yapilanmalarina, hesap verebilirliklerine ve diger kurumlar ile ¢ikar gruplari
arasindaki iliskilerine yonelik bu yeni “ortak yaklasim”, 2012 yilinda “Merkezi
Olmayan Avrupa Ajanslart Ortak Yaklagimi” adi altinda yeni bir ¢erceveye
donistiiriilmiis, yaklagima yonelik son ilerleme raporu 2015 yilinda
yayimlanmistir (European Commission, 2015). Bu belgeler Birlik politika
belirleyicilerinin,  ajanslarin ~ bir  nevi  “kontrolsiiz”  sayilabilecek
genislemesinden duydugu endiseyi yansitmaktadir. Oyle ki 2014 yilinda
Avrupa Parlamentosu, diizenleyici ajanslarin biitge ibrasma iligkin ilke
kararinda (European Parliament, 2014) bir yandan ajanslarin Komisyon
karsisindaki bagimsizliklarinin 6nemini vurgularken, idari harcamalar ve AB
biitge taahhiitleri agisindan planlamada yasanan sikmtilar ile olast ¢ikar
catigmalar1 sorunlarina dikkat ¢ekmistir. Ajanslarin Komisyon tarafindan daha
etkili bir koordinasyon i¢inde denetlenmesi gerekliliginin ve daha giiclii ve daha
iyi yapilandirilmig bir raporlamanin (Parlamento’ya) alt1 ¢izilmistir.

Literatiirde bazi yazarlar yeni bir AB yiirlitme diizeninin yaratildigindan
bahisle bu yeni diizenin usul ¢ercevesinin, Birlik idari islemlerinden etkilenen
kisilerin menfaatlerini ve siibjektif haklarmi koruyacak kapsamda
gelistirilmedigi kanaatini tasimaktadirlar (Mendes, 2011: 2). Bu ¢ercevede, AB
yiirlitme fonksiyonu igerisinde yaratilan kurallar (executive rule-making) da,
yasama fonksiyonu gibi, AB kurumsal degerleri ile uyumlu olmalidir (Curtin,
Hofmann ve Mendes, 2013: 2). Aksi, AB hukukunun temeli, hukukun
istlinliigi ilkesi ile ¢elisecektir. Nitekim Vos’a gore (Vos, 2018: 39-40):

Ajanslar, ayn1 AB kurumlar gibi (belgelere erisim hakk: da dahil olmak
iizere) seffaflik ilkesi (ABIHA md. 15(1) ve (3)), kisisel verilerin
korunmas1 yiikiimliiligii (ABIHA md. 16(2)) ve yurttaslarin kendi
dillerinde sikayette bulunabilmesi ve yine kendi dillerinde cevaplanmasi
teminatlar1 (ABIHA md. 24) ile baghdir. Acik, etkili ve bagimsiz bir
idarenin yiiriitilmesinden sorumludurlar ve seffaflik, aciklik, katilim
ilkelerine tabidirler (ABTHA md. 298). Ajanslarm islem ve eylemlerine
yonelik seffaflik elestirileri g6z oniinde bulunduruldugunda, bu anayasal
ilkeler ozellikle 6nemlidir ancak bu ilkelerin kurucu antlasmalarda veya
temel hak ve 6zgiirliikklere iligkin metinlerde yer almasinin uygulamadaki
tutarsizliklar1 ortadan kaldirmayacagi da agiktir. Ajanslarin baglayici ve
baglayict olmayan islemlerine hakim katilim, danmigsma ve seffaflik
ilkeleriyle ilgili eksiklikler daha genel bir yaklasimi, 6rnegin bir AB idare
yasasinin gerekliligini 6ne ¢ikarmaktadir.

Ajanslarin kural koyma ve karar alma faaliyetlerine uygulanacak katilim,
seffaflik ve agiklik gibi idari usul kurallari, bu noktada, 6zellikle yetkilerinin
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kapsami bakimindan 6ne ¢ikan Avrupa Denetleyici Otoritelerinin mesruiyetini
giiclendirme konusunda etkili olabilir (De Bellis, 2017: 5). Her ne kadar Lizbon
Antlagsmas1 ile degisen ABA ve ABIHA, Birlik genelinde demokratik
Ozelliklerin pekistirilmesi i¢in agik karar alma, yurttag katilimi, seffafligin ve iyi
idarenin rolii iizerine egilen bir dizi reform igerse de'®, yasama dis1 tasarruflarin
olusturulmasinda genel bir usul ¢ercevesi Ongoriilmemistir. Bu noktada g¢ogu
ajans kendi kurucu tiiziiklerinde veya diger i¢ diizenlemelerinde bazi temel usul
ilkeleri belirlemistir'.

ESMA 6rneginde bu usul gergevesinin kapsamli bir bigimde olusturuldugu
soylenebilir. Ornegin teknik standartlar, baglayici olmayan kilavuz ilkeler gibi
bir dizi ESMA islemi, Kurucu Tiiziik’iin 10, 15, 16 ve 16a maddeleri uyarinca,
zorunlu “kamuya danmisma” (public consultation) veya Cikar Gruplarindan
(Securities and Markets Stakeholders Group) almacak gorlis ve tavsiyelere
tabidir. Danigma araglar1 bir miizakere metninin veya bir teklif ¢agrisinin
yayimmini ve bunu takiben ilan ve yorum siiresini icerir. Tiim resmi teklifler,
taslaklar, goriigmeler, danisma prosediirii sonucu yoneltilen goriisler veya
Ozetleriyle birlikte agik ve goOriiniir bir bigcimde internet sayfasinda
yaymlanmali, buna karsilik ajanslar tim goriisleri 6zenle degerlendirmeli ve
gerekgeli bir yanit vermelidir’’. Bunlar dignda ESMA i¢ diizenlemelerinde,
kural koyma, sorusturma yiirlitme ve bunun sonucunda bireysel kararlar alma
prosediirlerinin tiimiinde seffaflik, hesap verebilirlik, katilma ve bagimsizlik
ilkelerinin yani sira belgelere erisim, gerekceli karar, dilek¢e ve savunma
Kurucu Tiiziikiin 17. maddesinde diizenlenen Birlik hukuku ihlalleri
cergevesinde ESMA nin yiiriittiigii sorusturmalara iliskin ESMA Denetleyiciler
Kurulu tarafindan ¢ikarilan usul kurallari, seffaflik ve hukuki kesinlik

'8 ABA md. 10(1) ve (2) uyarinca Birligin isleyisi, temsili demokrasiye dayanir. Vatandaslar,
Birlik diizeyinde dogrudan temsil edilirler. ABA md. 10(3) ve md. 11 uyarinca yurttaglar
Birligin demokratik yasamina katilma hakkina sahiptir. Kararlar, miimkiin oldugu kadar agik
ve vatandasa en yakin sekilde alinir. Kurumlar, vatandaglara ve temsilci kuruluglara kendi
goriiglerini ortaya koyma ve kamuya acik bicimde goriis aligverigsinde bulunma imkant
tanirlar. Bu hiikiimler kurum, organ, ofis veya ajanslarin, iyi idare ilkesini desteklemek ve
sivil toplumun katilimini saglamak amaciyla, caligmalarini agiklik ilkesini miimkiin
oldugunca gozeterek yiiriitecegini diizenleyen ABIHA md. 15 ile baglantilidir. Belgelere
erigsim hakki ise bir temel hak olarak Avrupa Birligi Temel Haklar Sarti’nin 42. maddesinde
diizenlenmistir ve kurucu antlasma hiikiimleri ile ayn1 hukuki degere sahiptir.

! ESMA 6rneginde, Kurucu Tiiziik’iin 17. maddesinde diizenlenen Birlik hukuku ihlali
sorusturmalarinda uygulanacak usul kurallart ayrica belirlenmistir (Board of Supervisors,
2020).

? Bununla birlikte belirtmek gerekir ki istatistikler danigma usuliine genellikle tiiketici
temsilcilerinin degil ancak daha ¢ok kredi kuruluslari, yatirim sirketleri ve banka
federasyonlart gibi olusumlarin katildigini gostermektedir. Bu baglamda katilimin esit
olmadig1 gozlemlenebilir (de Bellis, 2017: 14).
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ilkelerine”’ atif yapmakta ancak sorusturmanin yiiriitilmesinden dogan
savunma ilkeleri ve karara karsi hukuki basvuru hakkindan bahsedilmemektedir
(Board of Supervisors, 2020).

Ajans kararlarinin  ABAD yargisal denetimine tabi oldugu da
unutulmamalidir. Buna ek olarak Avrupa Denetleyici Otoriteleri i¢in ortak bir
ftiraz Kurulu (Board of Appeal) olusturulmus ve belki de daha onemlisi
bagvurular: ilgili alanda uzman kisilerin degerlendirmesi esas alinmistir
(Weismann, 2016: 149). Ancak yargisal denetim bir yana, ajanslarin faaliyet
alanlariin biiyiimesiyle birlikte, yasama dis1 diizenleyici tasarruflarin ve
bunlarin yiiriitiilmesinden dogan bireysel kararlarin sayisinin muazzam olgiide
artt1ig1 gergegi karsisinda, usul haklarinin kapsaminin genisletilmesi ve kodifiye
bir idare hukuku zeminine kavusturulmasi 6nerisi dikkate alinmalidir. Her bir
ajansin  kendi kurucu tiiziigii veya i¢ diizenlemeleri bir yana, ajans
faaliyetlerinin tiimiine uygulanacak bir rejime iligkin ¢aligmalar da devam
etmektedir. Bu baglamda AB Idare Hukuku Arastrma Ag1 (ReNEUAL)*
tarafindan olusturulan AB Idari Usul Ornek Kurallar1 girisimine dikkate
¢ekilebilir.

Sonug¢

ESMA oOrnegi lizerinden Avrupa Denetleyici Otoriteleri ve genel hatlari
itibariyle Avrupa Ajanslarina iligkin rejim gostermektedir ki, yetkileri gittikge
artan bu olusumlarin temsil ettigi yeni idari rejimin, karmasik hukuk
sistemlerinde teknik uzmanliga duyulan ihtiyac1 gidermeye yonelik oldugu
aciktir. Aslinda, ulusal diizeydeki dengi bagimsiz idari otoritelerin yetkilerinden
dogan anayasal sorunlar ulusal hukuklarda ¢okc¢a tartistlmistir. Aym
tartismalarin Birlik kurumsal diizeni bakimindan da siiregitmesi kagimilmazdir.
AB hukuku agisindan da, silipheli temeller iizerine kurulu ajans faaliyetlerinin
mubhataplarinin ne 6lgiide korundugu, 6zellikle de finansal regiilasyon ¢aginda,
kritik bir soru olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Bu baglamda ajanslarin,

2l ESMA Denetleyiciler Kurulu, Birlik Hukuku ihlali sorusturmalarina iligskin usul

kurallarinin gerekge kisminin 3. fikrasina gore; “Her ne kadar sorusturma baslatmaya iliskin
kararlar ESMA’nin takdirne bagl olsa da, bu usul kurallart seffaflik ve hukuki kesinlik
geregince, l¢ilincli kisilerin sorusturmanin baslatilmasina iliskin talepleriyle veya ilgili
oldugu 6l¢iide, ESMA’nin sorusturmanin baslatilmasina iligkin insiyatifiyle ilgili dikkate
alinmasi gereken hususlari, kriterleri ve unsurlar1 gosterir” (Board of Supervisors, 2020).

22 AB idari usuliine iliskin model kurallar geligtiren bu arastirma ag1, “AB idare hukukunun
politika temelli, sistematik ve seffaf olmayan bir bigimde evrildiginden bahisle sadelestirilme
ihtiyacinin dogdugunu, bunun da ancak, AB karar alma siireclerine hakim yapilarin ve
yontemlerin rasyonalize edilmesi ve gelistirilmesi yoluyla gergeklesebilecegini”
savunmaktadir (Research Network on EU Administrative Law, 2020)

Gelistirdikleri usul kurallar1 gergevesi 6zellikle AB yasamast ile gittikge kapsamu genisleyen
prosediirler arasindaki bosluklar1 hedef aldigi kadar ve ajanslarin hukuk yaratma
faaliyetlerini de diizenlemektedir.
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diizenleyici islem yaratma, bireysel karar alma, dogrudan denetim gibi islem ve
eylemlerine uygulanacak usul yiikiimliiliiklerinin genisletilmesi ve biitiinliik¢ii
bir ¢erceveye oturtulmasi, demokratik mesruiyet yoksunluguna bir ¢are olarak
disiiniilebilir. Bu c¢ercevenin kapsamina, seffaflik, aciklik ve katilma gibi
ilkelere ek olarak™, savunma haklari ve Avrupa Birligi Temel Haklar
Bildirgesi’nin 41. maddesinde semsiye hiikiim olarak diizenlenen iyi idare
hakkinin tarafsizlik, hakkaniyet, gerekeeli karar gibi goriiniimleri de dahildir.
Taraflarin katilim ve savunma haklarinin AB diizeyinde daha etkili, biitiinliik¢ii
ve baglayict bir platforma tasinmasi bu endiselerin giderilmesinde 6nemli bir
rol oynayacaktir.

2 Yine de bu ilkelerin “demokrasi ilkeleri” ¢ercevesinde ilk defa Lizbon sonrasi kurucu
antlasma diizeyinde hukuki zemine kavustuklart diistiniiliirse oldukca yeni bir gelismeyi
temsil ettikleri sOylenebilir. ABA md. 11. ise 10. maddede diizenlenen temsili demokrasiye
ek olarak, katilimc1 demokrasi anlayigina agik¢a kucak agmaktadir. Kural koyma yetkilerinin
parlamentodaki temsilcilerden uzaklasarak git gide AB yiiriitme erkine devredilmesi goz
ontine alindiginda bu “ekleme” anlayis1 yerinde goziikmektedir (Curtin, Hofmann ve
Mendes, 2013: 1-21). Curtin, Hofmann ve Mendes g¢alismalarinda, AB siyasi sisteminin
cekirdegi olarak gordiikleri seffaflik ve katilim ilkelerine ek olarak lgiincii bir ilkeden de
bahsetmektedirler: kamu otoritelerinin, idari kararin kurulmasindan &nce ilgili tiim olgular
tarafsiz ve tam bir degerlendirmeye tabi tutma yiikiimliilikkleri seklinde agiklanabilecek idari
usule 6zgii “6zen ilkesi” (principle of care) (Curtin, Hofmann ve Mendes, 2013: 5).
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