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Giris

Avrupa Birligi’nin “idari” yapilanmasina 6zgiilenmis olan c¢alismalar,
stirekli olarak, Avrupa Birligi’nin anayasal yapisi ile federal yapilanmalar
arasinda (6zellikle Amerika Birlesik Devletleri bakimindan) bir benzerlik
kurma egilimi i¢indedirler. Her iki tip yapilanmada da kuvvetler, bir arada
olmaktan cok, Alexis de Tocqueville’nin iinlii tezine gore, ayrilmis bir
haldedir.

Ancak, ulusal devletler (6zellikle federal devletler) ile Avrupa Birligi'
arasinda bir¢ok farklilik bulunmaktadir ve bunlardan biri de hig siiphesiz
yiiriitme yetkisine iliskin olandir. “Tableau sommaire de la constitution
fédérale’ seklinde, Tocqueville tarafindan yapilan tarif, bu farkliligi
tespit etmek bakimindan faydalidir, zira s6z konusu tarif, ilk Amerikan
yonetiminde kuvvetlerin ayrilmis olduguna dikkat cekmektedir. Bu
demektir ki, onceden var olan konfederasyon dénemindeki durumdan
farkli olarak, Birlesik Devletlerde yiiriitme fonksiyonu federe devletlere
ait, miinhasir bir yetki degildir. Yiiriitme yetkisi, “le gouvernement des
Etats resta le droit commun, le gourvernement fédérale fut [’exception.”
seklinde boliinmiistir.
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Avrupa Birligi'nin Karma Idari Islemleri

Bu bakis agisi, Avrupa Toplulugu’nun ve Avrupa Birligi’nin anayasal
yapisina iliskin c¢aligmalara uzun siire hakim olmustur*. Bu goriisiin
dayanag: iki yonliidiir. Roma Antlasmasi, Avrupa Birligi Idaresine, Avrupa
Birligi tarafindan koyulan kurallarin ulusal devletlerde yiiriitiilmesi
yetkisini vermemektedir: rekabet gibi bazi alanlar haricinde, yiiriitme
yetkisi ulusal idari makamlara birakilmistir. Bu tercih dogrultusunda
yargisal denetim de, ulusal yargiclarin yetkisi dahilindedir.

Bununla beraber, birincil hukuk kaynaklarina iligkin usuliin gosterdigi
iizere, ulusal yargi sistemleri ile Avrupa Birligi yargi sistemi, “fonksiyonel
(islevsel)” olarak birbirinden ayrilmis degildir’. Yillar iginde, idari yetki
de Avrupa Birligi’nin ilk donemindeki yasa koyma ve ulusal diizeyde
uygulama modelinden uzaklagmistir. En bilinen 6rneklerden biri Avrupa
Komisyon’un, ulusal idarelerin temsilcilerinden olusan komitelerle is
birligi yapmak suretiyle, sayisiz idari diizenlemelerde bulunmasidir®.
Ayrica, AB’nin liye devletlerin kamu biit¢elerine iligkin kararlar1 ¢ok tarafli
bir gozetim usulii gercevesinde alinmaktadir ki bu durum, hesaplamalarin
ve tahminlerin sadece Komisyon’a degil, bunun yanina, Avrupa Birligi
Konseyi’nde temsil edelin tiim ulusal hiikiimetlere de sunulmasini
ifade eder. AB politikalarinin idari bakimdan yiiriitiilmesindeki bir
diger egilim ise, AB’nin geleneksel miidahale alanlarina (tarim gibi)
ve yeni alanlara (genetik olarak degistirilmis organizmalar hakkindaki
izinler ve ilag izinleri dahil) iliskin kararlar alinacagi zaman, hem ulusal
makamlarin hem de Komisyon ve AB idari birimlerinin ¢ok katmanli
stireclerde birlikte yer almalaridir. Bu faaliyetler zinciri, daha net bir
ifadeyle, karma idari islemler olarak nitelenebilir’. Bu islemler, “kuvvetler
ayrilig1”’na dayal1 bir anayasal yapiy1 degil, daha ¢ok, “kuvvetler arasinda

“Cf. G. ISAAC, DROIT COMMUNAUTAIRE GENERAL 193 (3D ED. 1990). Ingiliz “dolayli kural 1 (indirect
rule) ile bir mukayese igin bkz. IMPLEMENTING EC LAW IN THE UNITED KINGDOM: STRUCTURES
FOR INDIRECT RULE (T. Daintith ed., 1995). Adem-ii merkeziyete dogru son dénemdeki egilimler igin
bkz. A. Von Bogdandy, Legal Equality, Legal Certainty and Subsidiarity in Transnational Economic Law-
Decentralized Application of Art. 81.3 EC and WTO Law: Why and Why Not, in EUROPEAN INTEGRATION
AND INTERNATIONAL COORDINATION, STUDIES IN TRANSNATIONAL ECONOMIC LAW IN HONOUR
OF C.D. EHLERMANN 13 (A. Von Bogdandy et al. eds., 2003).

’ Bkz. genel olarak G.F. Mancini & D. Keeling, Democracy and the European Court of Justice, 31 COMMON
MARKET L. REV. 243 (1994) (bunun Avrupa diizeninin “temel unsurunu” olusturdugu tezine dair); R. Caranta,
Judicial Protection Against member States: The Indirect Effects of Art. 173, 175 and 177, in PUBLIC INTEREST
LITIGATION BEFORE EUROPEAN COURTS 108 (H.-W. Micklitz & N. Reich eds., 1998) (hi¢ olmazsa, kamu
yararina ¢alisan orgiitlerin durumu bakimindan, yeni bir jus commune 'niin ortaya ¢iktigina iliskin)

¢ COMMITTEE GOVERNANCE IN THE EUROPEAN UNION (T. Christiansen & E. Kirchner eds., 2000).

7 S. Cassese, Il diritto amministrativo europeo presenta caratteri originali?, 53 RIVISTA TRIMESTRALE DI
DIRITTO PUBBLICO 35 (2003).
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etkilesimi” One c¢ikarmaktadir. Bu islem tiirli, bireysel menfaatlerin
yargisal yoldan korunmasi bakimindan yeni sorunlar da yaratmaktadir.
Bu sorun, 1990’larin basinda, bir Italyan tarim sirketinin kendisine
verilen mali yardimin geri alinmasi1 hakkindaki bir Komisyon kararina
yaptig1 itirazla belirginlesmistir. Avrupa Birligi Adalet Divan1 (ABAD),
beklenmeyen bir sekilde, “esas” kararin kokeninde baslangictaki italyan
idari makaminin goriisiiniin bulundugu gerekgesiyle karar1 denetlemeyi,
geri alma karari lehine, reddetmistir®. Burada ABAD, Bati anayasaciliginin
temel ilkelerinden biri olan yargisal korunma hakkini® tehlikeye atmis
olmakla elestirilebilir. Ancak, esas mesele olan AB i¢inde kamu giiciiniin
kullanilmasindaki doniisiim gézden kagirilmamalidir.

Bu cergevede, bu calismanin temel gayesi, karma idari islemlerin
incelenmesi vasitasiyla, idare alanindaki yetkilerin nasil kullanildigina
(administrative powers) az da olsa 1s1k tutmaktir. Bir baska amag,
karma idari iglemlerin ortak 6zelliklerini ve ayn1 zamanda bunlar1 diger
islemlerden farklilagtiran unsurlar1 tespit etmektir. Daha sonra, sadece
yargisal denetim ile ilgili olarak degil, seffaflik ve hesap verilebilirlik ile
ilgili olarak ortaya c¢ikan problemlere de isaret edilecektir. Son olarak,
idari islemler, Avrupa Birligi hukuk diizenin gecirdigi evrime 151k tutmak
amaciyla tetkik edilecektir.

II. Bir Karma Idari Islemler Fenomolojisi Karma idari islemlerdeki
cesitliligi, yeknesak bir uygulama miimkiin olmasa da, tek tip degil, fakat
iki genel tip seklinde gérmek faydali olacaktir: ulusal makamlar tarafindan
alinan kararlarla sona eren “yukari-asagi” islemler ve Topluluk makamlar1
tarafindan alinan kararlarla sona eren “alt-iist” islemler. Bu ayrimlar dar
bir manada anlagilmamalidir, zira her iki tip islemin 6zelliklerini tasiyan
karma ve melez modeller de vardir.

¢ Jsin ilging tarafi, az sayida yazar bu karar elestirmektedir. Bkz., 6rn., R. Caranta, Sull’impugnabilita
degli atti endoprocedimentali adottati dalle autorita nazionali nelle ipotesi di coamministrazione, FORO
AMMINISTRATIVO 752-61 (1994); E. Garcia de Enterria, The Extension of the Jurisdiction of National
Administrative Courts by Community Law: The Judgement of the Court of Justice in Borelli and Article 5 of the
EC Treaty, 13 Y.B. EUR.L. 19 (1993).

 AVRUPA ICIN BIR ANAYASA OLUSTURAN ANTLASMA, mad. II-107, 2004 O.J. (C 130) 3; bkz. ayrica
AVRUPA BIRLIGI TEMEL HAKLAR SARTI, mad. 47, Aralik 7, 2000 O.J. (C 364) 1 (2000) [bundan sonra
TEMEL HAKLAR SARTI |].
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A. “Yukari-Asag” Islemler

Yukari-asag1 iglemlerde, ilk karar Avrupa Birligi makamlar1 tarafindan
almir. Cevre koruma kurallarina uygunlugu gosteren AB {iriin eko-
etiketlerinin verilmesi, bu iglem tipinin 6rneklerinden biridir. Bu etiketler,
miisterileri, gevreye daha az zararli olan iiriinlere yonlendirme seklinde bir
islev goriir. Bu amaca ulasmak igin, iki tiir idari faaliyet dngoriilmiistiir:
Tizlik (regulation) ve karar (adjudication)'. Tizik g¢ikarma faaliyeti,
ulusal temsilcilerden olusan komitelerin destegiyle hareket eden
Komisyon tarafindan yiriitilir. Komisyon, li¢ yillik calisma planini
gelistirmeden once, Uye Devletlerin iist diizey temsilcilerinden olusan
AB Eko-Etiket Komitesine ve tiiketici birliklerine danismalidir. Ampiil,
deterjan, camagir makinesi ve buzdolab1 gibi {irlinlerin iizerinde yer alan
etiketlerin verilmesindeki kriterleri belirlemeden ve tiiketiciye yonelik
bilgilendirme yapmadan once Komisyon’un, bir diizenleyici komiteye
danigma yiikiimliiliigii vardir''. Tlizik bir kere kabul edilip Resmi Gazetede
yayimlandiktan sonra, 5zel hukuk kisilerini baglar. Ureticiler ve ithalatcilar
iiriinlerine eko-etiket koyma hakkindan yararlanmak i¢in ulusal birimlere
bagvurduklarinda, ulusal birim bir aragtirma yapmak zorundadir. So6z
konusu ulusal birimler ayrica 6zel bir kayit biirosuna danigmal1 ve almak
niyetinde olduklari kararlar hakkinda Komisyon’u bilgilendirmelidirler'.
Komisyon daha sonra bu karari, eko-etiket verilmesine iliskin gerekgeli
itirazlar ileri stirebilecek olan diger tiye devlet ulusal makamlarina génderir.
Eger itirazlar gayri resmi miizakerelerle ¢oziilemezse, karari Komisyon
alir ve ulusal birim ile bagvurucu, eko-etiketin kullanim kosullarina iliskin
bir s6zlesme imzalar.

101980/2000 sayili Konsey Tiiziigii, 2000 O.J. (L 237) 1.

AT de, Ikincil diizenlemeler normal olarak, ulusal uzmanlar komiteleri ile isbirligi icindeki Konsey'in
vetkilendirmesiyle, Komisyon tarafindan olusturulur. Biitin bu komitelere damsilmasi ve goriis alinmast
gerekirken, bu goriiglerin bazilarimin baglayict etkisi yoktur (¢iinkii bunlar istisari komiteler tarafindan
olusturulmaktadir) bazilar ise, kararin Konseye geri gonderilmesi yoniinde, baglayici etkiye sahiptir.

12 1980/2000 sayili Konsey Tiiziigiiniin 7. maddesi eger iiriin birden fazla Uye Devleti ilgilendiriyorsa, bu usulde
bir degisiklik ongormektedir. Bu gibi durumlarda bagvuru, daha sonra digerlerine damsacak olan, tek bir ulusal
birime yapilabilir. 1980/2000 sayily Konsey Tiiziigii, supra not 10, mad.7, bent 4.
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Bu islem tipinin diger Ornekleri; mali yardim yapilmasi, telafi edici
onlemler ve seker piyasast gibi tarim politikasina iligkin alanlardaki
yardimlardir. Genel olarak, “temel” hukuksal norm (tiiziikk) Konseyce
kabul edilirken, bu normun uygulanmasi, c¢ikaracagi ikincil hukuk
kurallar1 ile Komisyon tarafindan yerine getirilir."® Yasal diizenlemeler,
“depolama” masraflarim1 karsilayacak bir sistemi Ongdrmektedir. So6z
konusu faaliyet sadece, kendi Uye Devletince 6zel olarak yetkilendirilmis
sitketler tarafindan yerine getirilebilir. Bu hukuksal tasarruf, her bir
ulusal makam tarafindan alinan fakat diger ulusal makamlar tarafindan
taninabilecek sekilde tasarlanmis, beyan edici (declaratory) islemlerin bir
ornegidir'®. Bir kere bir iiye devlette depolama faaliyeti yapma izni alan
bir sirket, bu izni gostererek, dogrudan baska bir iiye devletten de bu izni
alabilir. Bu islem tipinin, bu ve diger 6rneklerinde (Avrupa Sosyal Fonu
araciligryla mesleki egitimin desteklenmesi gibi)'> yardimlar, AT biitgesi
cercevesinde kullanmaya hazirdir, fakat Uye Devlet ulusal makamlar
arasinda paylastirilmistir.  Ulusal makamlar bagvurular kendilerine
ulastig1 zaman iireticilere 6demede bulunur ve sonrasinda Komisyon’dan
Odenen paranin kendilerine iade edilmesini isterler. Diger bir ifadeyle, AT
biitgesinin yiiriitiilmesinden Komisyon degil, ulusal makamlar sorumludur.
Sonug olarak, ikili bir hukuksal iliski s6z konusudur. Ilki AB ve her bir
Uye Devlet arasinda ve ikincisi her bir Uye Devletle yardim alan sirketler
arasinda. Gergekten de, Birlik hukukunun 6ngordiigii finansmanla ilgili
yiikiimliiliik ve kosullarin saglanmasina yonelik denetimleri Komisyon
degil, ulusal makam ve kurumlar yapmaktadir. Komisyon’un sorumlulugu,
ulusal makamlarin, ulusal idareler tarafindan yiiriitilen denetimlerle,
yardim alanlar1 izleme gorevini yerine getirip getirmedigini denetlemektir.
Ulusal makamlar, 6zel hukuk kisilerinin basvurularinda yer alan bilgilerin
gercekligini ve muhasebe bakimindan dogrulugunu teyit eden belgeleri de
yayinlar. Bu nedenle, yasal diizenlemeler bu gibi aracilik faaliyetlerinin'®
dogru bir bigimde sonuglanmasimnin sorumlulugunu Uye Devletlere yiikler
ve ulusal makamlar yanlis 6denen paranin geri alinmasi sorumlulugunu
lizerlerine alirlar'’. Ancak bazen Komisyon, AT biitgesini idare etmeye

13314/2002 sayily Komisyon Tiiziigii, 2002 O.J. (L 50) 40, 1260/2001 sayili Konsey Tiiziigii, 2001 O.J.(L 178)1.
14.1260/2001 sayili Konsey Tiiziigii, supra not 13, pmbl., § 2.

15 83/516 sayili Konsey Karari, 1983 O.J. (L 289) 38; 2950/83 sayili Konsey Tiiziigii, 1983 O.J. (L 289) 1.

16 Bkz., 83/516 sayili Konsey Karart, supra not 15, bent 2 (Avrupa Sosyal Fonunun gorevlerini listeleyen); Karar
C-413/98, Directora-Geral do Departamento para os Assuntos do Fundo Social Europeu (DAFSE) v. Frota Azul,
2001 E.C.R. I-673, par.3.

7 Karar C-55/91, Italy v. Commission, 1993 E.C.R. 1-4813; Birlestirilmis Davalar C-89 & 91/86, Etoile
Commerciale et CNTA v. Commission, 1987 E.C.R. 3005.
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iliskin yetkilerini kullanirken ve hukuka aykir1 olduklarindan dolay1 tahsis
edilmis mali yardimlarin azaltilmasi veya kaldirilmasi yoniinde karar
verirken, “Komisyon’la yardim alan arasinda dogrudan bir iliski de [ortaya
cikar].”®

B. “Alt-Ust” islemler

Karma idari iglemlerin ikinci tipinde, idari siireci baslatan ilk karar, ulusal
diizeyde, nihai (son) karar ise Birlik diizeyinde alinir. Muhtemelen bu
konuyla ilgili en iyi bilinen 6rnek tarim sektoriindeki belirli tip yardimlarin
idaresidir. Diger ayni 6l¢iide ilging ornekler; cografi bilgilerin kaydi ve
tarimsal tiriinlerin ve diger gida maddelerinin (saraplar hari¢) “appellation
controlée” detaylar1 ve Ekonomik ve Sosyal Komite’ye iiye atanmasidir.

Avrupa zeytinyagi pazarin1 diizenleyen hiikiimler, finansal destek
bagvurularinin, zeytin yetistiricileri ve isleyenleri tarafindan ilgili
bolgesel idarelere yapilmasmi Ongdrmektedir (Italya’da Regioni,
Almanya’da Ldnder ve benzerleri). Bolgesel idareler basvurunun ilk
incelemesini yaparlar. Ancak, tarimsal yardimlarin dagitimina iliskin
olagan idari usuliin aksine, bolgesel idare nihai karari vermez. O
sadece bir goriis acgiklar ve bunu destek verilebilir projeler listesini
yayinlayan Komisyon’a gonderir. Bu sebeple, ilk bakista ulusal makamin
Komisyon’a yardimci mahiyette bir rol oynarken, Komisyon’un, AB’nin
ve ciftcilerin menfaatlerini dengelemekle yiikiimlii oldugu sdylenebilir.

Ancak ABAD, 1992 yilinda verdigi bir kararda, temel kararin Komisyon
tarafindan degil ulusal makam tarafindan alindig1 seklinde, aksi bir tespitte
bulunmustur’. Dava bir zeytinyagi isleme sirketi olan Oleificio Borelli
hakkindadir. Bu davada, bolgesel idarenin (regione Liguria) goriisii alinmis
ve goriis uygun bulma seklinde olmustur. Bununla beraber, Regione Liguria
digerbolgesel idarelerden daha kapsamli bilgiler edinince, goriis degistirmis
ve Komisyon yardimi talebini reddetmistir. Devaminda Oleificio Borelli
bu karara itiraz etmistir. Bu olayda, sirket Regione Liguria’y1 Italyan
mahkemelerinde dava etmedi zira AB kararlari iizerindeki yargisal denetim
yetkisi miinhasiran ABAD’a birakilmisti. italyan mahkemeleri &niindeki
bdyle bir dava basarisiz da olabilirdi, zira Italyan hukukuna gore nihai
bir idari karar disindaki higbir karar denetlenebilir degildir; goriislerin

18 Karar C-32/95, Commission v. Lisrestal, 1996 E.C.R. I-5373. Tartisma igin bkz. infra Béoliim IV.B.
1 Karar C-97/91, Oleificio Borelli v. Commission, 1992 E.C.R. I-6313.
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denetlenebilmesinin nihai (denetlenebilir) karara tabi oldugu kabul edilir®.
Ancak, sirket davayr ABAD’m oniine getirdiginde, Komisyon kendi
kararinin, bagvuruya iliskin verileri bagimsiz bir sekilde incelemeksizin,
sadece ulusal karar1 esas bakimindan onaylamak ya da teyit etmekle sinirl
oldugunu ileri siirdii ve ABAD karar1 incelemeyi reddetti.

Avrupa Toplulugunu kuran antlagmanin 230. maddesine gore,
Komisyon'un ABAD’da sadece bireyler iizerinde dogrudan etkisi olan
kararlar1 dava edilebilir?'. Aksi halde kisi hakkini (siiphesiz, ABAD’dan
On karar talebinde bulunabilecek olan) kendi ulusal mahkemeleri 6niinde
aramalidir. Dolayisiyla Komisyon, kendi kararinin dogrudan bir etkisi
olmadigini, ¢iinkii Oleificio Borelli’ye yardim yapilmasini ulusal makamin
reddettigini savundu. Gériis Oleificio Borelli'nin Italyan Mahkemeleri
tarafindan dinlenmesi gerektigi seklinde devam etti. ABAD Komisyon
lehinde karar verdi. Ancak, ABAD bagvurucu bakimindan olusan zararin
farkindaydi. ABAD, zararin etkisini biitliniiyle azaltmak icin, eger bir
ftalyan yargic ABAD’dan nkarar talebinde bulunmus olsaydi, ABAD’1n
bir karar verecegi seklinde bir sonuca vardi. Buna ilaveten, ABAD, usule
iligkin ulusal kurallarin boyle bir durumu 6ngérmemis olsa dahi, ulusal
yargicin “boyle bir bagvuruyu kabul edilebilir bulma yiikiimliiliglinde
oldugu” tespitini yapt1®2.

Su an tarifini yaptigimiz karmasik mahiyetteki bu yetki paylasimi tek
ornek degildir. Daha karmasik olani cografi bilgilerin kaydinin tutulmasini
ve “appellation controléeyi igermektedir®. Bu durumlardaki idari karar,
(lirtinii tanimlayan unsurlar elde edildigi i¢cin) hem bilgiye, hem teknik

202 M.S. GIANNINI, DIRITTO AMMINISTRATIVO 563 (1993).

2l Bu sav 60’larin basindan beri ileri siiriilmektedir. Bkz., érn., Karar 25/62, Plaumann v. Commission, 1963
E.C.R. 195. ABAD daha sonra bazi sirketleri dogrudan ve miinferit olarak ilgilendiren tiiziiklere karsi agilan
davalari kabul etti. Bkz., orn., Karar C-309/89, Codorniu v. Council, 1994 E.C.R. I-1853, par 19. Ancak, ABAD,
IDM ’nin AT Antlasmastyla éngériilen sartlarin yorumunu genisleten bir kararint bozdu. Karar C-50/00, Union
de Pequeiios Agricultores v. Council, 2002 E.C.R. I-6677; bkz. ayrica I¢tihat Hukuku, Karar T-177/01 Jégo-
Quéré v. Commission ve C-50/00 Union de Pequerios Agricultores v. Council, 9 COLUM. J. EUR. L: 141
(2002) (bkz. T. Corthout tarafindan yapilan degerlendirmeler); M.P.Granger, Towards a Liberalisation of
Standing Conditions for Individuals Seeking Judicial Review of Community Acts: Jégo-Quéré et Cie SA v.
Commission and Union de Pequerios Agricultores v. Council, 66 MOD. L. REV. 124 (2003). Mamafih, daha
da simirlandirict bir yorum, ¢evre érgiitleri tarafindan agilan davalar bakimindan ifade edilmistir, ozellikle
Greenpeace davasinda. Karar C-321/95, Stichting Greenpeace Council v. Commission, 1998 E.C.R. I-1651,
1702. Elestirel goriisler icin, bkz. N. Gérard, Access to the European Court Of Justice: A Lost Opportunity, 10
J.ENVTL. L. 340 (1999).

» Karar C-97/91, Oleificio Borelli v. Commission, 1992 E.C.R. I-6313.

% 535/97 sayili Konsey Tiiziigii, 1997 O.J. (L 83) 3 ile degistirilen, 2081/92 sayili Konsey Tiiziigii, 1992 O.J.
(L208) 1.
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konulara iligskin olmak {izere ikili bir amaca hizmet eder. Bir tarim {irliniiniin
ya da gida maddesinin korunmasina iliskin bir karar, bir tiir monopol
yaratma etkisi ile, tireticiye hukuki bir kesinlik de saglar. Tam olarak bu
sebepten dolayi, sadece ticari isletmeler arasinda degil, ulusal makamlar
arasinda da, oldukca sik bir bicimde anlagsmazliklar ¢ikmaktadir. Bazi
ulusal makamlar kendi ulusal, bolgesel ya da yerel iiriinlerini korumay1
istemektedirler (6rn. Italyan parmigiano ya da Yunan feta)®. Ote yandan,
diger ulusal makamlar, kendi ticari isletmelerinin iirliniinii ayni isim
ve tarifle pazarlama giiciinii koruma amaciyla, bir iiriiniin kayit altina
alinmasina kars1 ¢ikabilmektedir. Bu durum Uye Devletlerin, iiretici firma
ya da firmalarin menfaatlerini kendi menfaatleri olarak kabul ettiklerini
gostermektedir.

Siireg, ilgili tarafin, bir degerlendirmede bulunacak olan ulusal kuruma
basvuruda bulunmasiyla baglar. Silire¢ uzun ve ayrintili oldugu igin,
AT normlar1 Uye Devletlere “gecici ulusal koruma” karari alabilme
izni vermektedir. Ulusal makam, iiriiniin daha 6nceden resmi bir ulusal
korumadan yararlanip yararlanmadigini veya onun miistesna (exceptional)
bir ine ve nama sahip olma bakimlarindan Topluluk diizenlemeleri
tarafindan Ongoriilmiis olan sartlar1 karsilayip karsilamadigini aragtirir.
Ulusal makam, ayrica iiriiniin dnceden tespit edilmis kriterlere uyup
uymadigini da kontrol eder®. Bir kere degerlendirme yapildiktan sonra,
ulusal makam bagvuruyu daha ileri bir denetim yapacak olan Komisyon’a
gonderir. Eger denetimin sonucu olumlu olursa, basvuru yayimlanir.
Sonrasinda Uye Devletlerin ve 6zel hukuk kisilerinin birbirine zit
menfaatler ile miidahalede bulunabildikleri karmasik bir safha baslar. Ozel
hukuk kisileri ayr1 ayr1 olmak iizere, kendi Uye Devletlerine bagvurarak
kayit kararina karsi ¢ikabilirler. Bu asamada Komisyon ilk olarak, Uye
Devletleri bir anlagsmaya® varmaya davet ederek, bir arabulucu rolii oynar
ve sonra bir anlagsmaya varilirsa bu anlagmay1 onaylar. Bir anlagsma olmazsa,
Komisyon teklif olunan karar1 bir diizenleyici komiteye sunduktan sonra
bir appellation controlée yapilmasinit ya da yapilmamasini igeren bir
karar yayinlar. Eger gorlis olumluysa, karar kesinlesir. Diger yandan,
goriis olumlu degilse ya da yakin zamanda alinamayacaksa, Komisyonun

 Bkz., orn., Karar C-108/01, Consorzio del Prosciutto di Parma v. Asda Stores Ltd., 2003 E.C.R. I-5121.

¥ Adalet Divani diizenlemeyi, sartnamelerdeki her degisikligin, Topluluk hukukunun dngordiigii usulle yapilacagi
seklinde yorumlamaktadwr. Birlestirilmis davalar C-129/97 & C-130/97, Yvon Chiciak ve Fromagerie Chiciak
(C-129/97) ve Jean-Pierre Fol (C-130/97) hakkindaki cezai islemler, 1998 E.C.R. I-3315.

? Konsey Tiiziigii 2081/92, supra not 23, mad. 7(5).
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teklifine gore, karar1 Konsey verir. Fakat Konsey ti¢ ay iginde bir karara
varmaz ise, madde 15, Komisyon’un teklif edilen diizenlemeleri kabul
etmesini dngormektedir.

Uriin kayit etmek karmasik bir karar alma siirecini igerirken, menfaat
gruplar1 temsilcilerinin Ekonomik ve Sosyal Komite (EKOSOS) olarak
bilinen istisare organina tayin edilmeleri daha kolaydir. EKOSOS Roma
Antlagmasi ile kurulmustur. Bu komite, “genel menfaatin temsilcileri’ne
ek olarak, gesitli ekonomik ve sosyal smif temsilcilerinden olusur?’.
Biitiin 6nemli yasama faaliyetlerinden 6nce bu komiteye danigilmalidir.
Komite iiyeleri Uye Devletlerin teklifleri uyarinca Konsey tarafindan
atanir. Bu sebeple gruplarin atanmalarina iligkin karar politiktir. Mamafih,
on y1l &nce, ulusal bir emekliler dernegi Italyan hiikiimetinin emekliler
dernegini igermeyen bir dernekler grubu kararina itiraz etmistir. ilk
Derece Mahkemesi emeklileri temsil eden hicbir emekli kisi ya da 6rgiitiin
emekliler sinifinin geri kalanindan farkl: bir tarzda, belirgin bir sekilde ve
bireysel olarak etkilenmedigi gerek¢esiyle davayi locus standi bakimindan
reddetti®®. Burada basvurucu, Oleificio Borelli’den farkl olarak, atamanin
resmi olarak Konsey tarafindan yapilmasina ragmen, karar alma yetkisinin
fillen Italyan makamlari tarafindan kullamldigini ileri siirerek, karari
ulusal bir idari mahkeme &niinde de dava etmisti. italyan mahkemesi ayn1
goriisii paylasmadi ve yargilamada bulunmayi reddetti?. Bundan dolayi,
bir kez daha, islemin karma karakteri, yargisal korunma ve bireysel haklar
bakimindan olumsuz bir sonuca yol acti.

C. “Melez” Islemler

Etkililik ve hesap verilebilirlige iliskin sorunlar, “yukari-asagi” ve “alt-
iist” islemlere ait unsurlar iceren diger islemlerde de goriilebilmektedir. Bu
sebeple bunlar, “melez” islemler olarak adlandirilabilir.

Bu gibi islemlerin bir 6rnegi ilaclar i¢in pazarlama izni verilmesine iligkin
olandir. Bu iznin verilmesi, tek pazarin gergeklestirilmesi bakimindan
gittikge daha fazla 6nem kazanmistir. AT yeni ila¢ ruhsati bagvurularinin

27 AVRUPA TOPLULUGUNU KURAN ANTLASMA, mad. 257, 1997 O.J. (C 340) [Bundan sonra AT
ANTLASMASI]

28 Karar T-381/94, Sindacato pensionati italiani e altri v. Council, 1995 E.C.R. 1I-2741.

29 Trib. Ammin. Reg. Lazio, sez. 1,10 jun. 1998, n. 1904, RIVISTA ITALIANA DI DIRITTO PUBBLICO
COMUNITARIO 193 (1999).
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kabulii icin iki alternatif yol getirmistir. ilki merkezilestirilmis usuldiir.
Ikincisi, karsihikli tanima ilkesine dayali olarak, yirmi bes Uye Devlet
makamindan birine yapilan bagvuru ile baslar.

Merkezilestirilmis usil tek bir pazarlama izninin biitin Avrupa Birligi
iilkelerinde gegerli olmasina imkan verir. Bu usil {i¢ kurumun elindedir:
Avrupa Tibbi Uriinleri Degerlendirme Ajansi, teknik bir komite ve
Komisyon. Birincil hukuk Ajansa, iiriinleri arastirma ve teklif hazirlama,
komiteye fikir olusturma ve Komisyona da nihai karari alma gorevini
yiiklemektedir. Uygulamada Komisyon, genellikle uzun bir zaman
diliminden sonra, Ajans tarafindan varilan sonuglari onaylamak bakimindan
kendisini sinirlamaktadir.

Buna karsilik, merkezilestirilmemis ustl, karsilikli tanima ilkesine
dayanmaktadir®®. Daha kesin bir ifadeyle, ustl Uye Devlet makamlarinin
(Bakanliklar ya da uzmanlasmis yeni ilag ajanslari) ellerindedir. Ulusal bir
idare bir basvuru aldig1 zaman, biitiin diger tiye devletleri bilgilendirmek
zorundadir. AT kurallar1 ulusal makamlara, “kendilerine bir iiriin hakkinda
bir izin miiracaatinin baska bir Uye Devlette fiilen incelemekte oldugunu”
belirten bir bagvuru yapildig1 takdirde, ulusal makamin o basvuru ile
ilgili degerlendirmesini ertelemesine izin vermektedir’'. Bir kere izin
verildiginde, biitiin diger ulusal makamlar ilgili belgeleri elde edebilirler.
Sayetkamusagligii¢inbirrisk olusabilecegini diisiiniiyorsa, ulusal makamin
90 giin i¢inde, izin veren ulusal makamdan iznin ertelenmesini talep etme
hakk1 vardir fakat Ajans1 bu hareketi konusunda bilgilendirmelidir. Bu tarz
bir talep, iy1 temellendirilmis olmali, bagvurudaki eksiklikleri somut bir
bicimde gostermeli ve alinmasi gereken uygun onlemleri belirtmelidir.
Komisyon sadece ulusal makamlarin kararlar1 farkli oldugunda veya
Topluluk bakimindan “6zel bir menfaat”in oldugu durumlarda miidahalede
bulunur. Komisyon burada diizenleyici komite usuliine gore hareket
eder, diger bir deyisle, komiteden olumlu goriis alirsa karar alabilir. Aksi
takdirde, karar Konsey tarafindan alinir. Mamafih, eger Konseyin karari
gecikirse, karar alma yiikiimliiliigii Komisyon’a doner.

3 Bu bazi gerekliliklerin dikkate alinmasi gerektigi anlamina gelmektedir. Bkz. Karar C-94/98, The Queen ex
parte RhénePulenc Ltd. v. The Licensing Authority, 1999 E.C.R. I-8789.

3! Konsey Yonergesi, 2001/83, tit.IIl ch.3, mad.17, para.2, 2001 O.J. (L 311) 67 (Insan kullanimina uygun
ilaglara tatbik edilebilir bir Topluluk kural getirmektedir).
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Uciincii bir yeni ilag ruhsat1 alma islemi daha vardir; eger tibbi iiriin tek
bir Uye Devlette satisa sunulacaksa sadece ulusal karar alma siirecleri
kullanilir. Sistem, en hafif deyimiyle, parc¢ali ve diizensiz bir goriintii
arz etmektedir’. Bu ve diger sorunlar daha sonra agiklanacagi igin, su
asamada merkezilestirilmis usuliin yukari-asag: islem ustliine yaklastigi
sOylenebilir. Merkezilestirilmemis usil ise, tam tersi, alt-iist idari usile
yaklagir. Mamafih, ulusal makamlar bir anlagsmaya varmadikg¢a, Topluluk
kurumlarmin miidahalesi gerekli degildir. Eger bir anlasmaya varmay1
basarirlarsa, bu daha ¢ok ulusal makamlarin karar alma yetkisi bakimimdan
“ortak™ bir ushlii ifade edecektir. Ancak ulusal makamlarin kararlari,
AT hiikiimlerine dayanmali ve Komisyon’un ve diizenleyici komitenin
merkezi denetimi altinda olmalidir.

Benzer bir usuli silireg, ¢evre iginde genetik olarak degistirilmis
organizmalara (GDO) izin verilmesi ile ilgili olarak ongoriilmektedir.
AT’nin hukuki g¢ercevesi, esasa iliskin bir bakis acisiyla, ihtiyatlilik
ilkesine (precautionary principle) dayanir. Ustli bakis agisindan ise,
stire¢, tibbi lriinlere ruhsat verilmesinden farklidir ¢linkii merkezi bir
islem Ongoriilmemistir. Bunun yerine, AT safhasi da olan, bir ulusal siire¢
vardir. AT Yonergesinin 6. maddesine gore, 6zel sahislar ulusal makamlara
basvuruda bulunarak (biitiin ilgili belgeleri icermesi kosuluyla) ilk adimi
atmalidirlar. Ulusal makam bagvuruyu incelemeli ve Komisyon vasitasiyla
diger Uye Devlet makamlarini bilgilendirmelidir®. Idare, diger ulusal
makamlardan ulasan degerlendirmeleri de dikkate alarak doksan giin i¢inde
bir karar almalidir. Mamafih, Idare, eger basvurucudan daha fazla bilgi
alma ihtiyaci duyuyorsa ya da ilgili kurumlarla bir istisarede bulunuyorsa,
doksan giinliik siireyi {li¢ ay daha uzatabilir.

Yonergenin 6. maddesi ruhsat veren ulusal makamin, diger ulusal
makamlardan gelen degerlendirmelere agirlik vermesi geregini
ongoérmiiyorken, madde 16 ve 18 bunu standart GDO onaylari® i¢in
acikca diizenlemistir; bir baska ulusal makamin gerekgeli itiraz1 karari
kilitleyecektir. Komisyon da basvuruyu reddedebilir. Eger itiraz baska bir
Uye Devletten gelirse, sorun bir anlasmayla giderilebilir. Aksi takdirde,

32 J. Feick, Catastrophes, regulation and interest accommodation, RISK & REGULATION, Autumn 2003, s.11.
¥ Konsey Yonergesi 2001/18, 2001 O.J. (L 106) 1.

3 ABAD’a gore, damigma yiikiimliiliigiine uyulmamasi nihai karart hukuka aykui hale getirecektir. Karar
C-6/99, Greenpeace France v. Ministére de I’ Agriculture et de la Péche, 2000 E.C.R. I-1651. Bu sebeple, ulusal
mahkemeler uyusmazhigi ABAD a gondermelidir.

35 Bazi GDO 'lu diriinler i¢in ozel usuller ongoriilmiistiir.
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Komisyon diizenleyici komite usuliine gore karar alir. Bir kez daha, eger
komitenin goriisii tercih edilebilir degilse, Avrupa Birligi Konseyi nihai
karar1 verebilir fakat hareketsiz kalmasi sorumlulugun Komisyon’a
dondiigii anlamina gelecektir.

Bu suretle, ¢evredeki GDO izinleri iki fakli karar alma modeline
dayanmaktadir. Siireg, ulusal diizeyde baslamasina ragmen, bir AT karar1
ile sonlanabilir ve bdylece bir Topluluk sathasi da igerir. Mamafih,
stire¢ ulusal makamlar arasindaki bir antlasma ile de sonuglanabilir
ve o zaman da ortak bir safha igerir. Ilging bir sekilde, Yonergenin
11. maddesi ulusal makamlarin, degerlendirmelerini, yetkili ulusal
makamlara, dogrudan veya ulusal makamlar arasinda aract roli
oynayan Komisyon araciligiyla gonderebilecegini Ongormektedir.

III. islemden Etkilenen Menfaatin Tiiriine Gore

Degisiklik Gosteren Usiili Farkhiliklar

Simdiye kadar verilen ornekler gostermektedir ki, karma idari islemler
sadece belli bakimlardan benzesmektedirler. Bazi islemler yillik olarak
yapilirken (6rnek olarak, tarimsal sahada); bazilar1 sadece eger bir 6zel
kisi basvuruda bulunursa gerceklesmektedir. Bir¢ogu bir 6zel kisinin
basvurusu ile baslar fakat EKOSOK iiyelerinin atanmalara iliskin
islem tamamen kamusal makamlarin elindedir. Bazi islemler Komisyon
ve tek bir ulusal makam?® tarafindan yiiriitiilmeleri sebebiyle nispeten
kolayken, digerleri ¢ok daha karmasiktir. AT sathasinda, Konsey ve
diger kurumlar (Tibbi Uriinleri Degerlendirme Ajansi gibi) siirece dahil
olabilir. Topluluktan ziyade ortak bir satha s6z konusu ise, islem daha
da karmagiklagabilir; iyi bir 6rnek, ulusal makamlarin GDO ya da tibbi
iriinlerle ilgili yetkilendirildikleri durumdur.

Bu farkliliklarin {i¢ii, en azindan hukuki bir bakis agisiyla, birbiriyle
bilhassa ilgilidir. Ilki, yetkilerin AT ve ulusal makamlar arasinda
paylastirilmas1 bakimindandir. Bu bahiste ayrim, yukari-asagi ve alt-iist
islemler arasindadir. S6z konusu ayrim hem islevsel hem de orgiitseldir.

% Burada sorun her ikisinin de takdir yetkisi olup olmadigi bakimindan ¢ikar. Oleificio Borelli’de Adalet
Divami Komisyon'un se¢me karar almada miinhasir bir yetkisi oldugu goriisiinii reddederek, bu gorevin
bélgesel idare tarafindan yerine getirilecegine karar vermek suretiyle, yargilama yapmay: reddetmistir. Karar
C-97/91, Oletficio Borelli v. Commission, 1992 E.C.R. 1-6313. Frota Azul 'da, Mahkeme, bu sefer, “bir Topluluk
vardiminn askiya alinmast, azaltilmasi ya da geri alimmasinda Komisyon 'un tek yetkili kisi oldugu” sonucuna
varnugtir. Karar C-413/98, Directora-Geral do Departmanto para os Assuntos do Fundo Social Europeu
(DAFSE) v. Frota Azul, 2001 E.C.R. I-673.
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Islevsel olarak AT hukuku, karar almayi (decision-making), kararmn
yiiriitiilmesinden (execution of decisions) ayirir. AT kurallart bu islevleri
yerine getirmek i¢in farkli makamlar dngérmektedir. Kararin alinmasi AT
makamlarina (Komisyon, Konsey ya da bir kurum), onun yiiriitiilmesi
ise ulusal makamlara (seker piyasasinda oldugu gibi) birakilabilir. Bagka
bir segenek olarak, AT makami sadece ulusal makamin 6zel kisilerin
basvurusunu kabuliinden sonra siirece dahil olabilir (zeytinyag1 pazarindaki
durum).

Tkincisi, ulusaliistii bir kurumla (Komisyon), hiikiimetler aras1 bir kurum
(Konsey ya da diizenleyici komiteler) arasindaki gelencksel ayrim
ziyadesiyle basittir. Konsey ulusal menfaatleri gozeterek karar alsa da,
hukuki stiregler temel bir farkliligi isaret eder, ¢iinkii Konsey i¢inde ulusal
bakanlar oy c¢oklugu ile karar alirlar. Bundan baska, ulusal makamlar
baska bir devletin taslak planina iliskin degerlendirmede bulunmakla
gorevlendirildiklerinde, o6rnegin GDO ve eko-etiketler bakimindan,
her birinin tek bagina karar alma yetkisi vardir. Mamafih, AT kurallar
ulusal makamlari, belli bir zaman zarfinda karar almak ve karar yeterli
gerekeelerle desteklemekle yiikiimlii tutmaktadir. Bu durum, taraflardan
birinin basit¢ce “hayir” diyebilecegi, biitiiniiyle diplomatik mahiyette olan
miizakerelerle bir ayrismayi ifade eder.

Son olarak, 6zel hukuk kisilerinin hukuksal pozisyonlar1 birbirinden
farklidir, baz1 durumlarda bu farklilik ¢ok acgiktir. Bu kisiler sadece kendi
ulusal idareleriyle degil, fakat menfaatleri ve teknikleri farkli olabilen
birden fazla makamla miizakere ederler’’. Bundan baska, baz1 durumlarda,
igtihat hukuku sonuca itiraz hakki tanimis olsa da, 6zel hukuk kisilerinin
yasal olarak siirece miidahil olma imkanlar1 yoktur. Bununla beraber,
diger durumlarda, iigiincii kisilerin resmi olarak siiregte yer alma imkani
bulunmaktadir.

Hemen yukarida isaret edilmis olan farkliliklar tesadiifi degildir.
S6z konusu farkliliklar daha ¢ok idari siireclerin genel karakterinden
kaynaklanir. Bu siirecler tek bir modele karsilik gelmezler; birincil ya
da ikincil hukuk normlarinin kabul edilmesindeki durum gibi. Sekilleri
s06z konusu olan menfaate gore degisir. Karma idari islemler bakimindan,

37 Yakin zamanh bir kararda, veterinerlige iliskin tibbi bir ilact sunmak isteyen sirket, sadece Ingiliz Veterinerlik
Tibbi Uriinler Miidiirliigiiniin degerlendirmelerine degil, Komisyon'un ve Isve¢ ve Ispanyol makamlarinin
degerlendirmelerine de cevap vermek durumunda kalmigtir.
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kolaylikla, bunlarin tek tip bir menfaati korumayir amacglamadiklar
sOylenebilir. Bazilari, siirdiiriilebilir kalkinma gibi, genel menfaatlerle
ilgilidir. Digerleri, Uye Devletlerin tek tek 6zel menfaatleridir. Ote yandan
bunlar, ayn1 zamanda hala bireylerin 6zel menfaatlerini de ifade ederler;
Uye Devletlerin Topluluk diizeyinde cereyan eden miizakerelerde, GDO ve
tibbi {iriin Ureticilerinin menfaatlerini, kendi menfaatleri gibi savunmalari
ornegindeki gibi.

Menfaatlerdeki c¢oklugun ve farkliligin iizerinde durmak birden ¢ok
sebepten dolay1 faydalidir. Bu ¢aba, korunan menfaatin g¢esidine gore
degisiklik gosteren farkli siiregler arasindaki ayrimi anlamaya imkan verir.
Bundan bagka, gozetilmesi gereken birden ¢ok menfaatin bulunmasi,
bagvurularin kamu makamlar1 arasinda miizakere edilmesini de gerekli
kilmaktadir. Gergekten, kararlar ¢ogunlukla miizakere ile alinir. Cok
tarafl1 iliskilerde bir anlagsmaya varmak i¢in miizakere yapilmasi geregini
bizzat yasa kuralinin kendisi ongoriir. Genellikle bu talepler (iistiin bir
pozisyonda bulunan®®) Konsey i¢inde, fakat Komisyonun inisiyatifinde,
karsilikli verilen ddiinleri ifade eder. Diger miizakereler, 6zel kisilerle ile
ulusal giimriik makamlar1 gibi, ulusal idareler arasinda cereyan eder®.

IV. Karma Idari Islemlerin Ortak Ozellikleri

Karma idari islemler menfaatlerdeki cesitliliginin bir sonucu olarak
farklilastirilmis olsalar da, bazi benzer 6zelliklere sahiptirler. Bir benzerlik
islemlerin yapisindadir - AT ve ulusal makamlar tarafindan icra edilen
faaliyetler arasindaki hukuki baglant1 gibi. Bir digeri 6zel hukuk kisilerinin
idari karar alma stire¢lerine katilimidir. Her iki 6rnek de, ortak politikalara
iligkin giinliik isleri ulusal biirokrasilere birakarak, Topluluk idaresini
temelde yonlendirici bir kurum yapmayir amaglayan ECSC Yiiksek
Otoritesinin ilk bagkan1 Jean Monnet tarafindan tasarlandig1 gibi, idarenin
geleneksel isleyisindeki bir degisimi gosterir®.

3 Bu husus, Avrupa Entegrasyonuna iligkin hiikiimetlerarasi teorilerde vurgulanmigtir. Bkz. orn. A.
MORAVCSICK, THE CHOICE FOR EUROPE: SOCIAL PURPOSE AND STATE POWER FROM MESSINA TO
MAASTRICHT (199); H. WALLACE, NATIONAL GOVERNMENTS AND THE EUROPEAN COMMUNITIES
(1973).

¥ Karar C-101/99, ex parte British Sugar, 2002 E.C.R. I-205, para. 63.

# J. MONNET, MEMOIRES 546 (1976). Bkz. ayni zamanda S. Cassese & G. Della Cananea, The Commission
of the European Economic Community: The Administrative Ramifications of its Political Development, in 4
EARLY EUROPEAN COMMUNITY ADMINISTRATION, Jahrbuch fiir Europdische Verwaltungsgeschichte 75
(E. Volkmar Heyen ed., 1992).
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Yapisal unsur, kabul edilen kanunlar arasindaki iligskiler yaninda, AB
diizenlemelerinin muhtelif idareler tarafindan yiiriitilen faaliyetler
arasinda kurdugu iliskiye gore de degisiklik gosterir'’. Karar alma
usullerine iligkin ilk ¢aligsmalar, bu tiir islemlerin sadece Topluluk ya da
sadece ulusal diizeyde var olmadigimi gozlemleyerek, bu karakteristik
ozelligi belirtmislerdir*?. Bu 6zellik net olarak ifade edilmek istenirse,
bu islemlerin ¢esitli sathalardan olustugu ve bunlarin farkli oranlarda
ve stirecin farkli basamaklarinda, hem Topluluk hem de ulusal idareleri
icerdigi sOylenebilir.

Yapisal unsurun 6nemi ¢esitli sekillerde ortaya konmustur. Bilgi saglama
ve isbirligi ylkiimliliiklerini 6ngdren diizenlemelerin gosterdigi gibi, ilki
kararin alinacagi usulle ilgilidir. S6z konusu kurallar ayn1 zamanda AT ve
ulusal makamlar tarafindan yiritiilen faaliyetler arasinda da hukuksal bir
bag kurar. Ornegin, AT biitgesince tahsis edilmis mali yardimin dogru bir
sekilde dagitilmasi ve idare edilmesine iligkin nihai denetim Komisyonun
sorumlulugunda olsa da, Komisyon, ulusal makamlar tarafindan yapilan
denetimleri de yeterli gorebilir®. Diger bir ifadeyle, Komisyonun ek bir
denetim yapmak seklinde hukuksal bir yiikiimliiliigl yoktur.

Ulusal idarenin kararina verilen 6nem, Komisyon kararlarinin gerekcesinde
goriilmektedir. AT mahkemeleri, mali yardimin azaltilmasina iliskin,
ornegin, bir Komisyon kararinin, bir aykirilig1 ya da hileyi ortaya ¢ikaran
ulusal makamlarca alinmis karara yeterli agiklikta atifta bulundugu
durumda, kararin usuliine uygun bir gerek¢eye sahip oldugunun kabul
edilebilecegine karar vermektedir. Saglanmasi gereken tek kosul isletmenin

“ Avrupali olmayan bir okuyucu i¢in Avrupa hukuk kiiltiiriinde idari islemlerin farkli farkl bigimlerde ele aldigini
bilmek faydali olabilir. Idare Hukukunun ilk gelistigi iilke olan Fransa’da, idari islemlerin tetkikinde, nihai
kararin (decision exécutoire) tetkikinden farkl olarak, idari siiregler yargilamaya (procédure adminitrative
non contentieuse) esdeger goriiliir. G. ISAAC, LA PROCEDURE ADMINISTRATIVE NON CONTENTIEUSE
(1968). Mamafih, Almanya’da ve Italya’da, yargt kararlarimin ve Kelsen ve Merkli’in kademelenmeci
(gradualist) okulunun etkisinde, karar alma usuliine iliskin ¢alismalar daha dnce baslanugtir. Lakin, Alman
hukukgulart hala, idari islem yapma siire¢lerinin ayri ayri kararlarla sona erdigini savunan Otto Mayer 'in eski
teorisini takip ederken,, W. Leisner, Legal Protection Against the State in the Federal Republic of Germany,
in 2 ADMINISTRATIVE LAW: THE PROBLEM OF JUSTICE 90 (A. Piras ed., 1977), 20. yiizyihn ikinci
yarisinda, Italyan hukukeulari, kademeli olarak, idari usule iliskin Italyan hukukunda halen kutsanan, idari
karar alma (administrative rulemaking) ile idari (yargilamaya benzer mahiyette) karar alma (adjudication)
Sfarklhiigina dayanan Anglo-saxon ayrimina dogru hareket etmiglerdir. Law no. 241/90 7 Agustos 1990 (1t.),
Gazzetta Ufficiale della Repubblica Italiana (Gazz. Uff.) No.192 (18 Agustos 1990). Bu alandaki Avrupa Birligi
kanunlagtirma ¢alismalarimin mukayeseli bir analizi igin bkz. S. Cassese, Legislative Regulation of Adjudicative
Procedures: An Introduction, 1993 ézel sayt EUR. REV. PUB. L. 15 (1993).

“ M.P. CHITI, DIRITTO AMMINISTRATIVO EUROPEO 305, 331 (2000).

“ Karar T-199/99, Commission v. Sgaravatti, 2002 E.C.R. II-3731, par.103.
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bu durumdan haberdar olabilmesidir*. Bu yaklasim agik¢a, bazi Kita
Avrupast Idare Hukuklarinda geleneksel olarak var olan, bir idarenin
kendi kararinin gerekgesi olarak disaridan bir kaynaga (per relationem)
dayanabilecek olmasiin oldukca 6tesine gegcmektedir. Bu yaklagim, bir
sonraki boliimde ele alinacag: iizere, 6zel hukuk kisilerinin dinlenilme
hakkini1 da igerir. Boylelikle, bu kisilere yargisal denetim yoluyla idari
kararlar1 dava etme imkani veren kosullar somut bir hale doniisiir*.

Karma idari iglemlerin farkli sathalar1 arasindaki yapisal bagin hala daha
Oonemli bir gostergesi, kamusal makamlar ile 6zel hukuk kisileri arasindaki
iligkilerdir. ABAD’1n bu alandaki geleneksel doktrini on yil dnce Nutral
kararinda* ifade edilmistir. Olayda, Komisyon, kaymagi alinmis siit
iiretimi i¢in AT yardimi alan bir tarimsal {iretici olan Nutral’in, Topluluk
kurallaria uymadig: siiphesini tagimaktadir. Komisyon ulusal makamdan
ani bir denetim yapmasi talebinde bulunur. Denetimle siiphelenilen
aykirilik ortaya ¢ikinca, Komisyon ulusal makamdan yardimlarin geri
alinmasin talep etmistir. Bunun iizerine Nutral, bu talebe kars1 dava
acmis fakat hem ilk Derece Mahkemesi (IDM) hem de ABAD iki
yonli bir argiimanla davayi reddetmistir. Mahkemeler, ilk olarak, ulusal
makamlarin, AT kurallarina uyulmasini saglama yaninda, AT yardimlarinin
yonetilmesinden de sorumlu olduklarini ifade ettiler. Bu bakimdan,
Komisyon 6zel hukuk kisileri i¢in dogrudan (vis a vis) baglayiciligi olan
kararlar alamaz. Dolayistyla, Komisyonun teklifi herhangi bir baglayici
etkiden yoksundur ve hukuka uygunlugu dava konusu edilebilecek bir
tasarruf degildir.

Ancak yakin zamanlarda, bir yandan AB ve Uye Devletler arasindaki,
diger yandan her bir ulusal idareyle bireyler arasindaki hukuksak iligkilerin
ozerkligi, Avrupa Mahkemeleri tarafindan belirsiz bir hale sokulmustur.
Ulusal makamlar tarafindan sonradan (ex post) yiiriitiilen denetimler, gerek
tarimsal treticilerin faaliyetlerindeki gerekse olusturulan belgelerdeki
uygunsuzluklar1 agiga c¢ikardigi zaman, Komisyon yardimlar1 azaltiyor
hatta geri aliyordu. Bu durumda mali yardimdan yararlanan isletmeler,
Komisyon kararlarinin gegerliligini dava ederek, Avrupa Mahkemelerine
bagvurdular. Davaya miidahil olan ulusal hiikiimet, sirketlerin dava agma

“ Karar T-72/97, Proderec v. Commission, 1998 E.C.R. II-2847, paras.104,105; Birlestirilmis davalar T-231 &
234/94, Industrias pesqueras campos v. Commission, 1996 E.C.R. 1I-247, paras. 142-144.

“ Karar C-32/95, Commission v. Lisrestal, 1996 E.C.R. I-5373, para.46.

* Karar C-476/93, Nutral S.p.a. v. Commission, 1995 E.C.R. I-4125.
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haklarinin olmadigini (locus standi) ileri siirdii. Hiikiimet, ulusal makamlar
tarafindan yapilan denetimlerin sadece hesaplarin denetlenmesi boyutu
olmadigini, bu denetimlerin asil hukuksal diizeyde 6nem tasidigini ifade
etti. Bu denetimler, 6zel hukuk kisileri tarafindan dayanilan harcamalarin
mesruiyetine ve AT kurallarina uygunluklarina dair bir hikkmii ifade
ediyorlardi. Diger taraftan Komisyonun goriisii, ulusal kararlarin nihai
karar bakimindan baglayici etkiye sahip oldugu seklindeydi. Hem iDM
hem de ABAD bu ikinci goriisii kabul edilebilir buldu*’. Bu kismi degisimin
(révirement) altinda yatan husus, farkli Uye Devletlerin sirketlere farkli
davranmasi halinde AT hukukunun tek tip uygulanmasinin zarar gorecegi
yoniindeki geleneksel endiseydi. Bu riskin gerceklesmesinden kaginmak
icin, mahkemeler ulusal makamlarin miidahalelerinin etkilerini dar
bir bigimde tanimladilar. Ulusal safthanin etkisi, Ozellikle ilk kararin
degistirildigi ve Komisyonun yanlislikla 6denen paranin geri alinmasini
istedigi durumlarda, bir “karardan”, basit bir “Oneri” seviyesine diistirtildi.
Bu anlayisin temelinde yatan argiiman, biitliniiyle yeni olmasa da, sonuglar1
oldukca ciddidir.

Idari islemlerin olusum siirecinde, her bir asama arasindaki hukuksal
baglant: yargisal denetim acisindan farkli bir boyut da tasiyabilir. Ornegin,
sayet bir ulusal idare, tarimsal sirketlerin bagvurularinin mevzuata uygun
olduguna karar vermisse, Komisyonun karari1 bazen sadece, yardimlarla
ilgili baska yerde alinmis o kararlar tekrarlamakla sinirli olabilmektedir.
ABAD’m Oleificio Borelli’de yargilama yapmay1 reddetmesi de tamamen
bu sebepledir. Bu karar, yarginin geleneksel olarak karara ulasilana
kadar gegilen siireclere degil, nihai sonuca odaklanmak seklindeki yanlis
tutumunu da gostermektedir®®. Geleneksel metot, menfaatlerin belirlendigi
ve degerlendirildigi asamalara yeterli onemi vermemektedir.

Bu suretle, karma idari islemlerin yapisi, sadece ortak bir unsur olmayip
aynm1 zamanda iki yonli diger idari islem tiirlerine kiyasla, ayirt edici
bir 6zellik de gosterir. ilk olarak, karma idari islemlerin yapisi, karma
islemler ile bazen hatali olarak benzetildigi, usuli siirecler arasindaki farki
anlamaya imkan verir. Bu hususta, Komisyon’un, ticari isletmelere verilen
devlet yardimlarini izlemesi kapsamindaki islemleri 6rnek verilebilir®.

7 Orn. Directora-Geral do Departmento para os Assuntos do Fundo Social Europeu (DAFSE) v. Frota Azul,
2001 E.C.R. I-673, para.30.

“ E. Garcia de Enterria, supra not 8, s. 32.

* AT ANTLASMASI mad. 93; Konsey Tiiziigii 659/1999 O.J. (L.83) 1.
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Bu durumlarda, Komisyon agiklayici kurallar koyar ve uyusmazlik ¢c6zme
niteliginde bir faaliyette bulunur®. Uyusmazlik ¢6zme faaliyeti cesitli
sathalara boliinmiistiir (6n bildirim, yeni yardim planlarinin gecerliliginin
prima facie incelenmesi ve Komisyonun karariyla sonuglanan ¢ekismeli-
adversarial-safha) ancak hicbir sathada Uye Devletler yer almaz. Islemin
olusumu boyunca, bir Uye Devlet bilgi saglayabilir, ancak bilgi vermezse,
Komisyon, elinde olan bilgilere gore bir karara varir®'. Kisaca, Uye Devlet
sadece, idari islemi ve onun nihai sonucunu 6grenen ve ona karst ABAD’da
dava agma hakki olan bir taraftir. Dolayisiyla, Komisyon, yardim planinin
mevzuata uygunluguna iliskin bir karar vermeden, bu konuda ulusal
mahkemelerde bir dava agilamaz>.

Ikinci olarak, karma idari islemler bir kere yapisal unsur temelinde ifade
edilince bunlar, Italyan ve diger Kita Avrupasi hukuk geleneginden
gelen yazarlar tarafindan incelenmis olan diger islem tiirlerinden ayirt
edilebilirler®. Baglantili islemler, bir veya daha fazla idari faaliyet arasinda
hukuksal bir bag kurulmasi bakimindan, karma idari iglemlere benzerler.
Belki de en iyi bilinen 6rnek, Kita Avrupasi iilkelerinde daima kanunla
ve hatta (Italya ve Ispanya’da oldugu gibi), bazen anayasayla diizenlenen,
0zel miilkiin kamulastirilmasidir. Bu islemlerin ilk asamasi kamu yarari
karar1 alinmasidir. Bu genellikle belediye imar planlariyla yapilir. Bu
asamayl, tasinmazin belli bir kisminin kamulastirilarak sahibine bedelin
O0denmesi takip eder. Bu islemler baglantili olsalar da her iki siire¢ ve karar
yine de hukuksal olarak ayridir. Karma islemler aksine, ayni sonucun
dogmasina katki yapan tek¢i (biitiinciil) bir yapidadir ve bir veya daha fazla
idare tarafindan yapilir. Bilesik islemler, sehir ve sanayi planlamalarinda
goriildiigii gibi, farkli kamu menfaatlerini uyumlastirmay1 amaglar.
Ancak bunlar karma islemlerin yapisal unsurundan yoksundurlar zira bu
islemlerde siireg, farkli idareler tarafindan yiiriitiilen sathalardan olugsmaz.

Ozellikleri, etki ettikleri menfaate gore degismesine ragmen, karma idari
islemler ortak bir yapisal unsura sahiptirler. Bu unsur, hukuksal olarak
tanimlanmig faaliyet birlesmelerini meydana getirir. Bu durum, bu tiir
islemleri digerlerinden ayirir ve yeni hukuki problemler ortaya ¢ikarir.

3 Genel olarak bkz. G. Della Cananea, Administration by guidelines: the policy guidelines of the Commission in
the field of State aids, in STATE AID: COMMUNITY LAW AND ITS IMPLEMENTATION IN MEMBER STATES
! (I. Harden ed. 1993).

31 Konsey Tiiziigii 659/1999, mad. 13, supra not 49, s.6.

32 Karar C-188/92, Textilwerke Deggenedorf Gmbh v. Germany, 1994 E.C.R. I-833.

3 Cf. 2 GIANNINI, supra not 20, 5.650.
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B. Ozel Hukuk Kisilerinin Katilimi

flk sorun grubu 6zel hukuk kisilerinin konumuna iliskindir. Geg¢miste,
aciklayacagi durumlari, savunacagi menfaatleri ya da ileri siirecegi
itirazlar1 olan 6zel hukuk kisileri seslerini sadece gayri resmi bir bigimde
duyurabilirlerdi.

Ancak, durum yargisal yaklagimlardaki doniisiime bagli olarak degisti.
Gelinennokta I1k Derece Mahkemesinin (IDM) France-aviation** kararinda
goriilebilir. Bir kez daha, dava konusu muamele iki sathaya boliindii, biri
ulusal, digeri AT safhasi. IDM bdyle bir durumda, Komisyonun ilgili
taraflara dinlenilme imkanmi vermesi gerektigini ifade etti. Bu imkéan
taninmadigr zaman, Komisyonca yayimlanan karar temel bir usuli
ylkiimliiligt ihlal etmis sayilacaktir. Aym1 gerekgelendirme ABAD’1n
daha once anilan, Lisrestal kararinda® da ifade edilmektedir. Bu davada
Avrupa Mahkemeleri, Komisyonun idari muameleleri baslattigi, ancak
diizenlemeleri yapmanin sorumlulugunun ve hangi diizenlemenin kabul
edilecegini belirlemede kayda deger bir takdir hakkinin ulusal makamlarda
oldugu, alisilmadik sekilde karmasik yoOnetisim sisteminden c¢ikan
sorunlarla basa ¢ikmak zorunda kalmisti. Bir kere Avrupa Mahkemeleri,
Komisyon kararinin ulusal kararlar {izerinde etkisi oldugunu teslim
ettiler; boylece zimnen, islemin yapisindaki tekligi vurgulayarak, ilgili
taraflarin islemin Komisyon sathasinda yer alma hakkina (ve Komisyonun
kararlarin1 Avrupa Mahkemelerinde dava etme hakkina) sahip olduklar
sonucuna ulagtilar.

Buna ilaveten, son donemdeki diizenlemeler 6zel hukuk kisilerinin katilim
hakkini gili¢lendirmistir. Bunun iyi bir 6rnegi, daha 6nce agiklanan tibbi
{iriinlerin degerlendirilmesindeki merkezi usuldiir. Ilgili taraf sadece
basvurusunu géndermez ayrica diger Uye Devletlerce hazirlanan raporlart
da temin eder. Basvuruda bulunan firma kendi bakis acisini sunabilir. T1bbi
tirin firmalar1 idari muamele silirecinde resmi olarak bulunma hakkina
sahiptirler. Telekomiinikasyon alaninda da cerceve yonerge, diizenleyici
makamlar1 dava edebilme hakkina ek olarak, diizenleme altina alinan
telekomiinikasyon isletmelerinin katilimini ve Amerikan modelini takiben,
cekismeli “uyari ve elestiri” tiiriinde bir oturumu 6ngdrmektedir®®. Ozetle,

3 Karar T-346/94, France-aviation v. Commission, 1995 E.C.R. II-2841.

% Karar C-32/95, Commission v. Lisrestal, 1996 E.C.R. I-5373.

3 Konsey Yonergesi 2002/21, mad. 4,6, 2002 O.J. (L 108) 33; S. Cassese, 1l concerto regolamentare europeo
delle telecomunicazioni, in LO SPAZIO GIURIDICO GLOBALE 107 (2003).
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hem mahkeme kararlari hem de diizenlemeler belirli diizeyde bir usulii
hakkaniyeti giivence altina almaya ¢alismaktadirlar®’.

Digerislemtiirlerinde, 6zel hukuk kisilerinin katilimlari, haklarin korunmasi
amacint tagimaz, bunlar ortaklia ve (dar bir anlamda) katilimciliga
iliskindir®®. AT eko-etiket muameleleri hatirlanabilir. Komisyon eko-etiket
verilmesinin dayanagini olusturan kriterin yeterliligi hakkinda tiiketici
birliklerine danigir. Tiizliglin baslangi¢ kismi agikga, “gevreye iligkin sivil
toplum orgiitlerinin ve tiliketici birliklerinin 6nemli bir rol oynamalarinin
ve Topluluk eko-etiketi igin kriter gelistirilmesi ve belirlenmesine aktif
katilimlarinin”  gerekliligine atifta bulunmaktadir, boylelikle kamu,
Topluluk ticari marka belirleme sistemini onaylayabilecektir®. Eko-
etiketleri diizenleyen Tiiziik ulusal makamlar1 da icermekedir. Tiiziik, ayni
zamanda Uye Devletleri, tek tek her bir idaresini, “biitiin ilgili taraflarin
aktif katilimin1 ve kabul edilebilir bir diizeyde seffafligi giivence altina
alacak usuli kurallarla diizenleme altina almasimi” saglamakla yiikiimlii
tutmaktadir®.

Tiiketici birliklerinin katilimi, agik¢a, tarimsal ya da endiistriyel iireticilerin
katilimindan, idari faaliyete karsi savunma amaci tagimamasi bakimindan
farklilasmaktadir. Bu daha ¢ok, aksi olursa AB idaresini haksiz bir bi¢imde
etkileyebilecek baskin kisisel menfaatlerin (isletme ve isletme birlikleri)
dengelenmesine hizmet etmektedir. Tiiketici birlikleri Komisyona
(genelde yeterli ayrintiya sahip olmadigi) bilgiyi ve daha genel olarak
kamusal mesruiyeti ve destegi saglarlar (diizenlemelerin dayanagi olan
onay). Kisaca, tiiketici birliklerinin katilimi hem iglevsellige hem de mesru
olmaya dair bir “raison d’étre ’ye sahiptir.

7 Bkz. H.P. Nehl, PRINCIPLES OF ADMINISTRATIVE PROCEDURES IN EC LAW 70 (1999) (daha sonra
bir ilke olarak kabul edilecek olan, audi alteram partem “kurali”na atif yapmaktadir); S. WEATHERILL, LAW
AND INTEGRATION IN THE EUROPEAN UNION 203 (1995) (usuli giivencelere gonderme yapmaktadir); k.
Lenaerts & J. Vanhamme, Procedural Rights of Private Parties in the Community Administrative Process, 34
COMMON MKT. L. REV. 545 (1997) (Komisyon 'un onerilerinin ABAD ictihatlarimin kapsamini genislettigini
ifade etmektedir).

38 Bkz. F. Bignami, Three Generations of Participation Rights in European Administrative Proceedings, Jean
Monnet Working Paper No.11/03, http://www.jeanmonnetprogram.org/papers/03/031101.html (savunma,
seffaflik ve “sivil toplum "un katilimini aywrt etmektedir); ayrica bkz. F. Bignami, The Democratic Deficit in
European Community Rulemaking: A Call for Notice and Comment in Comitology, 40 HARV. INT'L. L. J. 451
(1999) (Komitoloji usullerinin seffafigini saglamak icin bildirim ve agiklama yiikiimliiliiklerinin kabul edilmesi
gerektigi tezi hakkinda).

% Konsey Tiiziigii 1980/2000, supra not 10, pmbl., § 5, s.1.

0 Konsey Tiiziigii 1980/2000, supra not 10, mad. 14, § 2(b), 5.6 (vurgu eklenmistir).
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Karar alma stirecglerine her iki tiir katilimin 6nemi her tiirlii stiphe bulutunun
tizerindedir. Bunlar Topluluk idari tasarruflarinin “mahremiyeti’ni ve
gizlilik iceren yapisini dogalar1 geregi azaltirlar®'. Avrupa icin bir Anayasa
Olusturan Antlagsma da ilan edilen katilimec1 demokrasi ilkesini hayata
gecirirler. Amerikan modeline® dayali bir tiir “menfaat temsil modeli”
ongoriilmesiyle, 6zel hukuk kisilerinin katilimini igeren idari muameleler,
(hepsi degilse bile) bir ¢ok hukukcu ve siyaset bilimcisinin hala zayif
oldugunu disiindiikleri, AB’nin mesruiyetini destekleyebilmektedirler.
Bununla beraber, madalyonun diger tarafinin unutulmamasi gerekir. Ozel
ve ortak menfaatlere “agik” olan bir Idare bunlarm tahakkiimii altina girme
ve ele gecirilme riskini tagir. Boyle bir idare kendini yeterli, vaktinde ya da
etkili hareket edememe riskine maruz birakabilir ve yine kendini ¢ikarlar
arasinda arabuluculuk gorevi yaparken bulabilir. Her haliikarda, yasanan
stire¢, yargi kararlartyla gelistirilmis olan genel ilkeleri test eden, daha da
artirllmig bir bolgecilikle (sectionalism) agiklanmaktadir.

Genel usuli ilkelerin gelisimine, bazi durumlarda, normalden daha fazla
onem verilmelidir. Ortak bir idari usul olusumu istenmesinin gegerli
sebepleri vardir. Bunlar arasinda esit sartlarin tesis edilmesi ihtiyact
anilabilir. Pazarlarin birlesmesi, esasa iliskin olanlar kadar usuli kurallarin
da uyumlastirilmasini gerektirir. Bu ise Uye Devlet hukuk diizenlerinin
anayasal geleneklerinde bulunan, 0&zel sirketlerin adil muamele
yapilmaksizin kisitlanamayacagini 6ngoren ilkelerin pekistirilmesiyle
saglanabilir. Mamafih, AB yasa koyucusu ve yargi kararlariyla olusturulan
ilkelerdeki daha ileri ve sinirlar1 belli olmayan bir gelismenin, AB nin Uye
Devletlerin “ulusal kimligine®” sayg1 gostermesi gerektigi yontindeki ilke
ile ve daha da genel olarak, Avrupa hukuk diizeninin yapisiyla uyumlu
olup olmayacagi sorulabilir. Gergekten de, sonug kisminda ifade edilecegi
tizere, bu geligsme kiiltiirel farkliliklara saygi gostermelidir®.

o E. STEIN, UN NUOVO DIRITTO PER L’EUROPA 71 (1991).

%2 Bkz. genel olarak, Richard B. Stewart, The Reformation of American Administrative Law, 88 HARV. L. REV.
1670 (1975).

% AVRUPA BIRLIGI ANTLASMASI, mad. 6, para.3; ayrica bkz. AVRUPA ICIN BIR ANAYASA KURAN
ANTLASMA, mad. I-5, para.1 (“Birlik, Uye devletlerin, ulusal kimlikleri yaninda, anayasa karsisinda esitligine
de saygi gosterecektir.”); C. Harlow, Voices of Difference in a Plural Community, in CONVERGENCE AND
DIVERGENCE IN EUROPEAN PUBLIC LAW 199 (P. Beaumont et al. Eds., 2001).

% CHARTER OF FUNDAMENTAL RIGHTS mad. 21.
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V. Hala Miikemmellestirilmesi Gereken Hukuksal Bir Cerceve

Bu son gozlem, AB’nin karma idari islemlerinin bulundugu hukuksal
cergevenin tatmin edici bir noktada oldugunu ifade etmemektedir.
Gergekten de, yargisal korunmanin bilinen tekniklerinin yetersizligi,
yorumcularin ABAD’in Oleificio Borelli kararin ilk incelemelerinden
bu yana vurgulanmaktadir®. Ancak, yargisal korunmadaki sorunlara
gosterilen dikkatin, diger, daha az ilgili olmayan, etkilik, seffaflik ve hesap
verebilirlik sorunlarini gizlemediginden emin olunmasi gerekmektedir®.

Taraflara etkili bir yargisal korunma saglanmasi ihtiyaci karsisinda, sorunun
¢cozlimlenmesi zor bir durum olarak géziikmemektedir. En azindan alt-iist
idari muameleler bakimindan, yargisal korunma genel imkanlar dahilinde
isleyebilir. Fakat ulusal mahkemeler, EKOSOK 6rneginde goriildiigii iizere,
“g0riig” gibi idari tasarruflart incelemeyi reddederlerse, bir sorun dogar.
Ancak, ulusal mahkemelerin (atipik olanlar dahil) 6zel hukuk kisilerine
yeterli bir koruma saglama seklindeki sorumlulugu, ABAD tarafindan
1990’lardan bu yana devamli bir bi¢imde teyit edilmektedir. Dolayisiyla,
sliphesiz bir endise olsa da, sorun, ulusal yargiclar tarafindan takip edilen
yorum ¢izgisinin gozden gegirilmesiyle ¢oziimlenebilir ve ABAD bunu
gerekli kilma giiciine sahiptir.

Buna karsilik eczacilik iirtinleri gibi alanlardaki yeni, kismen merkezi
diizenleyici cercevelerde (frameworks) var olan sorunlarin hemen bir
¢Oziimii yoktur. Bu hususta sorun, yeni eczacilik iirlinleri ruhsatlarinin
verimli ve etkili olup olmadigr hususunda ¢ikmaktadir. Daha Once
gozlemlendigi lizere, AB kurallar1 ulusal seviyedeki usullere bir alternatif
olmak tzere, merkezilestirilmis bir usul olusturmaktadir®’. Kesin bir
bi¢imde, ulusalusulleryenisiyle tiimiiyle degistirilmediginden, Avrupa’daki
girisimciler her bir durum igin; siirat, etkinlik ve bedel bakimlarindan
idari kurumu daha cazip goziiken Uye Devleti secebilirler. Bu hususta,
AB kurallar1 rekabeti sadece sirketler arasinda degil, fakat diizenleyici
makamlar bakimindan da tesvik etmektedir. Ulusal usuli 6zerklik, gene de

% Bkz., 6rn. Caranta, supra not 8; de Enterria, supra not 8; ayrica bkz. CHITI, supra not 4242, s. 393.

% Cegitli akademisyenler tarafindan karma idari islemlerdeki yargisal korunma sorununa gésterilen ilgi, Idare
Hukukunu bireysel haklar igin bir tiir koruyucu kalkan olarak goren geleneksel paradigmadan etkilenmektedir.
Bireylere yargisal giivence saglanmast, siiphesiz hala, Idare Hukukunun temel bir islevidir fakat Idare Hukuku
artik yalniz degildir, ¢iinkii etkililik, seffaflik ve hesap verebilirlik artan bir bi¢cimde kamu avukatlar: igin de
onem kazanmaktadir.

7 Konsey Tiiziigii 2309/1993, 1993 O.J. (L 248) 1. Merkezilestirilmis usuliin alternatif yapisi, Komisyon 'un
ulusal seviyede verilmis bir ruhsati gegersiz kilamayacagini da ifade etmektedir. Karar C-39.03, Commission v.
Artegodan, 2003 E.C.R. I-7883, par. 52.
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Uye Devletlerin ruhsatlandirma muamelesini bagvurunun yapilmasimdan
itibaren 210 giin i¢inde sonuglandiracak sekilde haraket etmesini sart kosan
kurallarla sinirlanmaktadir. Bu durum ulusal kurallarda bir degisikligi ifade
etmektedir (Italya’da 241/1990 sayili Kanunla yapilan diizenlemeler gibi)
ve ulusal diizenleyici ¢erceveler arasindaki rekabet alanini azaltmaktadir.
Bu durum kismen girisimcilerin neden merkezi bir usulii tercih ettigini de
aciklamaktadir. Ancak, daha iyi bir agiklama, “merkezi bir silire¢ dahilinde
yapilan ruhsatlandirmalarin biitiin Uye Devletlerde gegerli olmasidir”®,
Bu durum idari usulde verimlilige ve etkililige daha da cok ihtiyag
oldugunu vurgulamaktadir. Fakat mevcut durum tatmin edici olmaktan
uzaktir. Nitekim, AB ve Birlesik Devletlerde ayni tibbi {iriin i¢in ruhsat
verilmesi bakimindan gegen siireler arasinda bir mukayese her ikisinde
de iznin verildigini fakat Gida ve Ilag Idaresinin bunu daha kisa siirede
yaptigini gostermektedir®. Bu gozlem, elbette ki AB’nin Amerika Birlesik
Devletleri ya da diger federal devletler ile ayn1 dogrultuda hareket etmesi
gerektigini ifade etmemektedir. Ancak, verimlilik sorunu ciddi bir bigimde
ele alinmalidir.

Diger sorunlar grubu seffaflikla ilgili yapilmasi gerekenlerdir. Daha 6nce
0zel hukuk kisilerinin bir ¢ok durumda dinlenilme hakkini kullanabildigini
gormiistiilk. Ancak, bunu yapabilmeleri i¢in oncelikle, kamu idarelerinin
ellerindeki belgelere ulagsma imkanina sahip olmalar1 gerekmektedir.
AB’ninki gibi par¢al1 bir anayasal yapida, belgelere erisim hakki, kamusal
makamlarin seffafliklarinin saglanmasina katkida bulunmaktadir™. Ancak
ulusal sistemler arasindaki farkliliklar seffafligi (bazen belirgin bir bigimde)
tehlikeye diistirmektedir. Bazilar1 seffafligin saglanmasiyla ilgili ABD
mevzuatindan esinlenirken, digerleri aksi yondeki gizlilik ilkesini takip
etmektedirler. Bir isletmenin, Oleificio Boreeli’ye benzer sekilde, bolgesel
idare tarafindan verilen olumsuz bir goriise dava agmak istedigini ve bu
amacla idarenin gerekgelerini gosteren belgeleri talep ettigi bir dava farz
edin. Boyle bir durumda, idare (belgerelere erisime imkan vermeyebilecek
veya erisimi oldukca gii¢ bir hale sokabilecek) olan ulusal kurallart m1
uygulamak yiikiimliiliiglindedir? yoksa AB’nin erisim bakimindan daha
elverisli (Avrupa Birligi yargiglar1 tarafindan daha genis yorumlanan)

% Karar C-433/00, Aventis Pharma v. Kohlpharma, 2002 E.C.R. I-7761, para.20.

% Jtalyan eski Saglik Bakani Umberto Veronesi ye gore, Glivec isimli ilaca ruhsat verilmesi AB de 224, Amerika
Birlesik Devletlerinde ise sadece 72 giin silirmiistiir, ayrica, Erceptin’in onaylanmasi AB’de 551, ABD’de 144
giin siirmiistii. CORRIERE DELLA SERA, 24 Haziran 2004, s.16.

0 J. Lodge, Transparency and Democratic Legitimacy, 32 J. COMMON MKT. STUD. 343 (1994).
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kurallarin1 m1 uygulamalidir? Bu 6ngdriiler anilan sorunu ¢6zme amacini
tastmamakla birlikte, idarenin kararlarina karsi bireylerin korunmasina
onem veren idare hukukunun geleneksel paradigmasina siki sikiya bagl
olanlar i¢in dahi, tek endise konusunun yargisal korunma olmadigini
gostermesi bakimindan faydalidir.

Sonug¢ olarak, hesap verebilirlige iligkin sorunlarin ihmal edilmemesi
gerekir’!. Menfaatlere etki eden asil karar ile (Oleificio Borelli kararinda
oldugu gibi) nihai kararin farkli oldugu her durumda, ciddi bir sorun
ortaya cikacaktir. Gergekten de, Komisyon, faaliyetleriyle ilgili olarak
Avrupa Parlamentosu’na karsi hesap verir. Mamafih Komisyon kendini
bagka bir yerde alinmig kararlarin uygulayicist olmakla sinirlandirirsa,
AT kurallartyla belirlenmis olan hedeflere ulagsmakta basarisiz olmakla
suglanamaz’. Verimlilik ve Topluluk kurallarina hakim olan mali tasarruf
ilkelerini uzlastiracak olsa bile, Komisyon’un usuli siireci ulusal diizeyde
stirdiirmek seklinde bir sorumlulugu da yoktur.

VI. Karma idari Islemler ve Avrupa Birligi’nin Hukuk Diizeni
Simdiye kadar yapilan analizlerden iki sonu¢ ¢ikarilabilir. Biri AB’nin
karma idari islemlerine, digeri, daha genel mahiyette, Birlik hukuk
diizeninin gelisimine iliskindir.

Karma idari islemlerin olaybilimsel (phenomeological) ve yapibilimsel
(morphological) bakis acilarindan analizi ilk olarak, bu islemlerin ortak
ozelliginin saptanmasina imkan verir, diger bir ifadeyle; hem toplulugun
(dar anlamda) hem de ulusal idarelerin bir islemin ¢esitli sathalariyla olan
bagindan kaynaklanan yapisal unsur. Yapisal unsur, ayni1 zamanda, karma
islemleri diger islem tiirlerinden ayiran, belirleyici 6zellik tasiyan bir
unsurdur. Dolayisiyla, karma idari islemler kavramsal (cognitive) bir degere
sahiptir. Ancak, bu islem tiiriine 6zgii ve bu islem tiiriinii karakterize eden
kurallar ve bagvuru yollart saptanmis olmadig1 icin, bu islemlerin 6nemi
sinirli kalmistir. Diger bir ifadeyle, onu Avrupa idaresinin biitiiniiniinden
ayiran, kendi hukuki ¢ercevesine sahip degildir. Karma idari islem kavrami
yine de faydalidir, sadece farkli bir islem tiiriinii gosterdigi icin degil,
fakat mevcut kurallar1 degistirecek veya mitkemmellestirecek bir kurallar

7! Bu problemin genel bir analizi i¢in bkz. C. HARLOW, ACCOUNTABILITY IN THE EUROPEAN UNION 144
(2002).

2 Altulusalcilik (infranationalism) sorununa iliskin olarak bkz. J.H.H. WEILER, THE CONSTITUTION OF
EUROPE 341 (1999).
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diizenine olan ihtiyact ortaya c¢ikararak, benzesen bir hukuk rejiminin
eksikliklerine isaret ettigi i¢cin de. Bu sonug, 1950°de Massimo Severo
Giannini tarafindan idari usullere iligkin varilan sonucu hatirlatmaktadir:

Yapmis oldugumuz Orneklemeler yalnizca sentezler aracilifiyla
olusturdugumuz bilimsel yapilardir... Her seye ragmen, normatif
degerlerinin siirli yapisinin bilimsel ¢alismadan vazgegme sonucunu
dogurabilecek olmasindan dolayi, bu gibi sentezlere girismek arzu
edilmese de akademik kusaklarin calismalar1 vasitasiyla, belki bir giin
(bu yoldan gidilerek) idare hukukunu kesinlikle bulusturmak ve adaletin
saglandigint gérmek miimkiin olacaktir.”

Karma idari muameleler lizerine ¢alismak ayni zamanda, kamusal
makamlarin Avrupa hukuk diizeninde hangi usulde hareket ettiklerini daha
iyi anlama gayretleri bakimindan da faydalidir. Idare hukuku bilginleri
arasinda Yasamaya gosterilen ilgi yaygin bir vaziyettedir ve genel olarak
Avrupa Biitiinlesmesi olarak adlandirilan karmasik usuliin en ilgi ¢ekici
vasfini olusturmaktadir. Normatif hukuk kavrayisinin (hukuk diizeninin her
seyden once gelen bir kurallar dizisi oldugu) burada bir tesiri vardir. Ve daha
yirminci yiizyilin basinda Maurice Hauriou ve Santi Romano tarafindan bu
kavramin siirlari ¢izilmistir’*. Romano, her seyden dnce, hukuku devletle
esitlemedeki mantiksal yanliglig1 gostermis, hukuk diizenlerinin orgiitsel
ve sosyal boyutuna dikkat ¢ekmis ve resmi kanunlar ve kararlar toplami
anlaminda bir “kurallar serisi” olarak kabul edilemeyecegini vurgulamistir.
Her diizen, Romano’ya gore, “Kismen hukuka gore hareket eden bir
varliktir.” Ancak, her seyden once “hukuk kurallarini {ireten, degistiren,
uygulayan ve giivence altina alan fakat kendilerini onlarla tanimlamayan
husus, farkli ve karmasik mekanizma ve faaliyetlerin biitiinliigli ve otorite
ile yetki arasindaki baglantilardir”.

Bu mekanizmalar, faaliyetler ve baglantilar iizerine yapilan incelemeler
daha yakin bir zamanda baglamis olmasina ragmen calismalar, Avrupa
diizenine iliskin aragtirmalarin daha saglam bir temele oturmasina imkéan
vermistir. Arastirmacilar, baslangicta, Topluluk gorevlilerini ve ulusal

3 M.S. GIANNINI, LEZIONI DI DIRITTO AMMINISTRATIVO 430-31 (1950).

7 M. HARIOU, THEORIE DE L’INSTITUTION ET DE LA FONDATION (1905); S. ROMANO,
L’ORDINAMENTO GIURIDICO (2d ed., 1946).

> ROMANO, supra 74, 15. Gelecekteki gelismelere temel olusturan bu makalenin, Fransiz hukukgulardan farkly
olarak (Auby gibi), sadece bir ka¢ Anglo-sakson akademisyen tarafindan gerektigi gibi dikkate alinmis olmast
gergekten iiziiciidiir.
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kamu gorevlilerini birlestirmeye imkan veren bir Orgiitlenme yapisinin
karma unsurlarin1 vurgulamislardi. Buna, Konsey tarafindan 1960’larda,
hem Komisyon’a, kendisine aktarilmis yetkilerini kullanirken yardim
etmek, hem de onu denetlemek icin kurulan hiikiimetleraras1 komiteler
bir ornektir. Diger daha yeni bir 6rnek, Avrupa’nin ve ulusal idarelerin
telekomiinikasyon ve elektrik alanlarindaki aglaridir (networks)’. Karma
unsurlara iliskin faaliyetler ancak ¢ok yakin yillarda tanimlanmistir. Yeni
acik koordinasyon metodu avukatlar ve siyaset bilimciler tarafindan belki
de en ¢ok calisilan konudur. Karma idari islemler Avrupa Birligi’nin
yenilik¢i Ozelliklerini de agiga vurur. Amerika Birlesik Devletleri’nin
aksine AB, yerel yapilar1 ve karar alma siireglerini biitiinliyle degistirmeyi
amaglamamaktadir. Birlik, bunlar1 daha ¢ok, temel ilkelerini belirlemis
oldugu yeni bir hukuksal c¢ercevenin igine ¢eker. Ulus devletler
deneyimine dayanan geleneksel teoriler bu yiizden Avrupa Birligi'ne tek
basina aktarilamaz. 1950°de Schuman Plani ile baglayan siirecin sonucunu
bilemiyecek ve dngeremeyecek olsak da tarihsel ve mukayeseli analizler,
Avrupa Birligi ¢alismalarini eski “Devlet doktrininin™ (Staatslehre) agir
golgesinden kurtarmakta bize yardimci olabilir”.

Bu durum devlet teorileri bakimindan bir degisimi de ifade etmektedir.
Dogrusu, artik devletlerin yetkili makamlari AB karar alma siireglerine
diplomatik kanallardan ge¢meksizin dogrudan katildiklarindan dolayz,
devletler tek bir parca olarak degil fakat kisimlara ayrilmis bir halde
hareket etmektedirler. Ayrica, biitiin kamusal makamlarin yetkileri,
belli bir diizeyde, asagiya ¢ekilmis (ya da belki, azaltilmis) bir haldedir.
Devletler, bagka aktorlerin miidahalesine agik karar alma siiregleri
dahilinde miizakereler yiiriitmek zorundadirlar. Ayrica eylemlerinin
ya da eylemsizliklerinin sebeplerini de izah etmelidirler. Ama ayni
derecede 6nemlisi, 6zel hukuk kisileri tarafindan Avrupa Mahkemelerinde
acillan davalara muhatap olmaktadirlar. Bu yiizden sorun, eski devlet
paradigmalarinin AB iginde cereyan eden bu yeni fenomene uygulanip
uygulanamayacagindan ¢ok, bu teorilerin yeni sosyal ve hukuksal diizen
icin yeterli olup olmadiklaridir.

76 Bkz. Edoardo Chiti, Administrative Proceedings Involving European Agencies, 68 LAW &CONTEMP.
PROBS. 219 (Winter 2004).

77 Bkz. DELLA CANANEA, supra not 1, AB’nin “¢ok katmanly (multi-level)” bir orgiitlenme oldugu seklindeki
vaygin goriise yonelik bir degerlendirme igin.
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