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OZET

Bu c¢alismada, AB mali ¢ikarlarinin korunmasinda denetimin etkinligi konusu
incelenmistir. Calismanin ilk boliimiinde, AB mali c¢ikarlart ve denetim kavramlari
tanimlanmistir. AB mali ¢ikarlarinin ortaya ¢iktig1 ana kaynak AT biitcesidir. Agirliklhi
olarak iiye iilkelerin finanse ettigi Biit¢eye karsi islenen mali ihlal ve ihmaller, AB iiyeleri
ve vatandaslarini olumsuz etkilemektedir. Bu baglamda, ii¢ tip denetim ¢esidinin etkinligi
AB mali ¢ikarlar1 agisindan 6l¢iilmiistiir.

Ikinci boliimde, yasama denetimi ve AB mali ¢ikarlarinin korunmas: iliskisi
incelenmistir. Yasama denetimi konusunda ilk akla gelen kurum Avrupa Parlamentosudur.
Avrupa Parlamentosu’nun biit¢e ilizerindeki denetimi irdelenmistir. Ayrica, Parlamento
denetiminin boslugunu doldurmak adina kurulan yasama adia denetim kurumlar1 olarak
AB Ombudsmanhigi ve AB Sayistay’1 ¢aligmada yer almaktadir. Ugiincii boliimde, yonetsel
denetim ve AB mali cikarlarinin korunmasi iliskisi incelenmistir. YoOnetsel denetim
kurumlar1 olarak; i¢ denetim birimleri, OLAF, EUROPOL ve EUROJUST iizerinde
durulmustur. Kurumlarin kisa tanitimlarindan sonra her kurumun mali ¢ikarlarin korunmasi
konusunda katki veya eksikleri tartisilarak, yonetsel denetimin degerlendirilmesi yapilarak
boliim tamamlanmustir.

Dordiincii bolimde, denetimin son ayagi olan yargisal denetim ve mali ¢ikarlarin
korunmasi konusu incelenmistir. Yargisal denetim boliimiinde diger bdliimlerden farkli
olarak kurumlarin etkinliginin analizi yerine, denetim adina yapilan calismalara agirlik
verilmigtir. Bu metodun secilmesinin sebebi; AB biinyesinde mali ¢ikarlarin korunmasi
admna yargisal bir kurum mevcut degildir. Dolayisiyla bolimde, ATAD’a deginilmis ve
yargisal denetim adina yapilan ¢alismalardan olan Corpus Juris- AB mali ¢ikarlarinin
korunmasina iliskin ceza hukuku kurallar1 tizerinde durulmustur.

Yargisal denetimin  degerlendirilmesinden sonra, yeni kurum Onerisinde
bulunulmustur. Yeni kurum Onerisi olarak Avrupa Hesap Mahkemeleri Onerilmistir. Bu
mahkemeler, AB mali ¢ikarlarinin korunmasi konusunda denetimin bir¢ok eksikligini
bertaraf etmektedir. Onerilen kurum, tiim problemleri, &zellikle ulus-ulusiistii ¢ikar
catismasi gibi, ¢cozememektedir. Ancak, halihazirdaki denetim sisteminden ¢ok daha iyi bir
sistemin  Onerildigi  diisliniilmektedir. Calisma, boliimlerin  ve yeni kurumun
degerlendirildigi sonug boliimiiyle tamamlanmaktadir.

Anahtar Kelimeler: AB mali ¢ikarlari, denetim, Corpus Juris projesi, biitge, etkinlik.



ABSTRACT

This paper analyzed the effectiveness of audit/control mechanisms concerning the
protection of EU financial interests. The first chapter defines the concepts of EU financial
interests and audit/control mechanisms. Budget of the European Communities was the
main source of EU financial interests. Financial violations of the budget which is mainly
financed by the member states have negative effects on the EU members and citizens. The
paper evaluates the effectiveness of three versions of audit\control mechanisms in terms of
protection of EU financial interests: legislative audit, administrative audit and jurisdiction.

In the second chapter we examined the relations between legislative audit and the
protection of EU financial interests. Since The European Parliament is the primary
institution that makes legislative audit, the chapter focuses on The Parliament’s audit
function on the budget. The chapter also analyzes the role of EU Ombudsman mechanism
and European Court of Auditors, which perform the auditing functions on behalf of the
legislative institutions.

In the third chapter, the connections between administrative audit and the protection
of EU financial interests are examined. The section studies Internal Audit Units, OLAF,
EUROPOL and EUROJUST which are the most significant administrative audit
institutions. After briefly introducing the institutions, we review their sufficiency to provide
protection for EU financial interests. The chapter is concluded by making a general
assessment of administrative audit structures.

In the fourth chapter, we analyzed the links between jurisdiction, which is the last part
of audit/control mechanism, and the protection of financial interest of EU in detail. In this
part, some important studies and projects related to criminal law, such as Corpus Juris
project, are analyzed without giving an institutional example since there is no such specific
institution that is founded to judge threats and fraud against EU financial resources.

After the evaluation part, a new institution named European Account Courts was
proposed to prevent some of the deficiencies of present audit/control systems and provide
an effective protection for EU interest. Even if this new court may not solve all of the
problems, such as the conflicts between the Member States and the EU institutions, it is
believed that it will help developing the existing system.

Keywords: EU financial interests, audit, Corpus Juris project, budget, effectiveness.
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ONSOZ

Bu calismada, diinya siyasetinde en 6nemli aktdrlerden biri olan Avrupa Birligi’nin mali
cikarlarinin korunmasi konusunda yapilan ve yapilacak denetimlerin etkinligi incelenmistir.
Avrupa Birligi'nin kurulmas: ile bircok alanda ilklere imza atilmistir. Iki Diinya savasina
besiklik yapan topraklarda, ikinci diinya savasindan c¢ok kisa bir silire sonra ii¢ farkl
toplulugun kurulmasi, kurucu iilke Fransa, Almanya, italya ve Beneliix iilkeleri adina takdir
edilmesi gereken bir durumdur. Savaslarin ve karsilikli ¢ekismelerin iizerine bir beyaz sayfa
olarak acilan bu biitiinlesme artan bir hizla yeni agilimlar yapmis ve giiniimiizde iilkemiz
Tiirkiye’nin de aday tilke oldugu bir tablo ortaya ¢ikmuistir.

Halihazirda tiye sayist 27 devlet olan Birlik, diger uluslararasi kurum ve kuruluglardan
Ote bir yap1 haline donilismiistiir. Bu yapimin yeni bir federal devlet mi, yoksa daha tanimi
yapilmamis yeni bir mekanizma m1 oldugu tartisilabilir bir konudur. Ancak tartisilamayacak
olan Avrupa Birligi’nin kuruldugu giinden bu giine {ilkeler arasinda olusan karsilikli giiven
mekanizmasi lizerine kurulu oldugu gergegidir. Karsilikli giiven, Fransa’y1 1940’larda bir
karig topragini gecmemesi i¢in Almanya’ya karsi binlerce vatandasini kaybettiren iilke
pozisyonundan, bugiin Schengen anlasmasiyla birlikte, Alman vatandaglarina tiim topraklarini
acan bir lilke pozisyonuna getirmistir. Bu bilyiik degisim, bir¢ok {iye iilke i¢in gecerlidir.

Kargiliklt giivenin bu kadar 6n planda oldugu bir yapida, dikkat edilmesi gereken
konulardan biri ¢ikarlari, 6zellikle mali ¢ikarlarin, nasil korundugudur. Almanya’nin Ispanya
tarafindan mali acidan zarar gérmesi, Almanya’nin Birlige olan katkisinin ve desteginin
azalmasina sebep olabilir. Benzeri sekilde, tiim iiye iilkeler, kendi ulusal menfaatlerinden
fedakarlik yaparak kurduklari bu yapida, esitlik ve adaletin saglanmasin isteyeceklerdir. Bu
noktada, esitlik ve adaletin saglanmasi gereken ilk ve Oncelikli alan olarak mali ¢ikarlar
karsimiza ¢ikmaktadir.

Calismamiz da, AB’nin temel dinamikleriyle birebir ilgisi olan mali ¢ikarlarin
korunmasi konusunda denetimin etkinligini incelemeyi hedeflemistir. Bu incelemenin
yapilmasi, AB otoriteleri i¢in zayif veya gii¢lii bir alanin tespiti anlamina gelmektedir; eger
denetimin etkinligi diisiik bir seviyede ise, yani mali ¢ikarlarin korunmasi zayif bir alansa
otoritelerce gerekli tedbirlerin alinmasi1 adina yol gdosterici olacagi umulmaktadir. Ayrica,
iilkemiz Tirkiye’nin Avrupa Birligi’yle iiyelik i¢in siiren miizakereler kapsaminda,

caligmamizin bilgilendirici ve yonlendirici olacag diistiniilmektedir.
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GIRIS

Mali ¢ikar, ortaklik iliskilerinin ana kaynagidir. Mali ¢ikar kavraminda kullanilan
“cikar” kelimesi, “dolayli bir bigimde elde edilen kazang, menfaat, yarar”1 olarak
tanimlanmaktadir. Bu tanimlamada, ¢ikar kelimesi menfi bir ¢agrisim yapmaktadir.
“Cikarina bakmak, cikar gézetmek” gibi deyimler de bu kétii ¢agrisimi arttirmaktadir.
Toplumsal hayatta, bu tip bir anlam1 olan ¢ikar ifadesi, uluslararasi iligkilerde kullanilan
yaygin bir kavramdir. Uluslararasi iliskilerde, iki ana teori olan realizm ve idealizm,
devletlerin davranis bigimlerini tanimlarken, ¢ikar (interest) kavraminmi kullanmislardir.
Realizm, devletlerin kendi ¢ikarlarint 6n plana ¢ikarirken; idealizm ve devami olarak
goriilen liberalizm, karsilikli ¢ikar-mutual interest- iliskisi lizerinde durmustur. Cikar
kavraminin, bir kismin1 ifade eden ve alt kiimesi olan mali ¢ikar kavrami da benzer
bi¢cimde, devletlerin davranis bi¢imlerini belirlemektedir. Mali c¢ikarlar konusundaki
yaklagimlarina gore devletler siniflandirildiginda; sadece kendi mali ¢ikarlarini diisiinen
ve kapali ekonomi olarak ifade edilen devletler ve karsilikli olarak mali ¢ikarlarin
korunmasini amag edinen veya kiiresellesmenin bir sonucu olarak liberal agik ekonomi
politikasina sahip devletler karsimiza ¢ikmaktadir.

Basit anlamda mali ¢ikar, bireyin veya toplulugun ekonomik pozisyonlarini daha
iyi bir konuma tasimak i¢in faydalarin1 maksimize etme ¢abasidir. Her iinite/birey mali
¢ikarini, maksimum seviyeye ¢ikarmak icin gayret gostermektedir. Bu ¢abanin siniri ise,
diger iinitenin/bireyin mali ¢ikarlarinin zarar goérmesine kadar stlirebilmektedir.
Dolayisiyla, mali ¢ikarlarin korunmasi hem birey /iiye/taraflar icin bir glivence kaynagi
olusturmakta, hem de varsa ortakligin basarisini ve yasam siiresini arttirmaktadir.

Her alanda karsimiza ¢ikan mali ¢ikar kavrami, Avrupa Birligi’nin gelmis oldugu
son noktada, ekonomik biitiinlesmenin at basi fonksiyonunu {iistlenmistir. Avrupa
Birliginin temelini olusturan ve 1 Ocak 1958 tarihinde yiiriirliige giren Roma
Antlagmasinin kurdugu kurulusun adi, bilindigi tizere Avrupa Ekonomik Toplulugudur.
Ekonomik Toplulugun basite indirgenmis hali, is ortakligidir. Is ortakliginda , en énemli
konu karsilikli ¢ikarlarin korunmasidir. Ekonomik ¢ikar veya mali ¢ikarlarin korunmasi,
iiye devletler arasinda karsilik giiven i¢in vazgecilmez unsurdur. Uluslararasi iliskilerde
en Onemli konulardan olan giivenlik (security) sorunu, bir anlamda mali ¢ikarlarin

korunmasi yoluyla sorun olmaktan firsata doniisecektir. Keza, yarim yilizyili askin

' Tirk Dil Kurumu SézIigi.



stiredir varligim1 farkli isimlerle de olsa siirdiiren Avrupa Birligi, bu firsat1 iyi
degerlendirmis olacak ki, iilkeler birbirlerine giivenmis ve birlik olmuslardir.

Ancak, temelinde ekonomik menfaat olan bu birliktelikte, gelecekte taraflarin mali
cikarlarinda olusabilecek bir kayip, haksizlik catlamalara sebep olacak ve catlamalarin
artis hizina bagli olarak sonugta birligin {iyeleri arasindaki gliven mekanizmasi zarar
gorebilecektir. Uluslararasi arenanin en biiyilk ekonomik gii¢lerinden olan Avrupa
Birligi’nin mali ¢ikarlarinin, iiye tlkeler arasinda haksizlik ve esitsizlik yaratmadan
korunmasi konusu, zor ve komplike bir durum arz etmektedir, edecektir. Avrupa
Toplulugu mali c¢ikarlarina karst istismar konusunda, farkli rakamlar telaffuz
edilmektedir. Biitcenin %7 ile %10 arasinda bir istismar®, AB Biitgesinin %20 sine
yakini yolsuzluga maruz’, gibi yaklasimlar var iken UCLAF’a* gore bu oran %1.7’dir.
1999 yili i¢in Biitgeye verilen zarar 413 milyon Euro’ iken, OLAF’1n 2004 yili igin
tahmin ettigi zararin miktar1 1.78 milyar Euro’dur®. Net ve giivenilir bir rakama ulasmak
cok zor olmakla birlikte, giderek artan miktarda bir zarar ortaya ciktig1 agiktir.

AB, uzun tartismalardan sonra 2007-2013 donemi biitgesini kabul etmistir. Buna
gore, 2007-2013 donemi i¢cin AB lyesi iilkelerin milli gelirlerinin %1,045’ine karsilik
gelen toplam 862,363 milyar Euro’luk biitge 6ngoriilmiistiir.” Kabaca bir hesapla, AB
Biitcesine karsi islenen kural disiligin karsiligi; %1.7 oran ile en az 14 milyar Euro®,
yukarida gecen verilerin ortalamasi olarak 2007-2013 Biit¢esinin %12’sine karsi sug
islendigi varsayilirsa, 103 milyar Euro gibi bir maddi kayipla kars1 karsiya
kalinmaktadir. Kiyaslama ac¢isindan, Tiirkiye’nin 2007 Biit¢ce rakami 204.9 milyar YTL
olup, yaklasik olarak 115 milyar Euro’ya tekabiil etmektedir. Yani, AB mali ¢ikarlarinin
etkin korunmamasi sonucu, 6 yillik siire zarfinda, bir Tiirkiye Biit¢esi AB tarafindan
paralarin nereye gittikleri belli olmadan harcanmaktadir. Ayrica bu giden paralarin, sug

orgiitii ve yasa dis1 yapilanmalarin eline gectigi varsayimi, bu tabloyu daha da kritik

? Isabella Petersson, The Convention on the Protection of the European Communities’ Financial
Interests, Centre for European Studies- Lund Univerity, Lund, 2000, s. 6.

? Ulrich Sieber, Euro-fraud: Organised fraud against the financial interests of the European Union,
Crime, Law & Social Change 30:1-42, 1998, s. 1.

* UCLAF: Dolandiricilik ile Miicadele Koordinasyon Birimi.

> Mustafa Ruhan Erdem, Avrupa Birligi Hukuku 'nun Uye Devletlerin Ceza ve Ceza Muhakemesi
Hukukuna Etkileri, Segkin, Ankara, 2004, s.149

® OLAF,Report of Supplementary Activity Report for the Year 2004 ,Briiksel.

" Ntilek liaz, AB Biitcesi Ve 2007-2013 Mali Perspektif,
http://www.turkishweekly.net/turkce/makale.php?id=97 son erisim tarihi: 01.12.2007

¥ UCLAF 1n belirttigi orana gore.
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kilmaktadir. Sadece bu rakamlar, AT mali c¢ikarlarinin korunmasi konusunun
ehemmiyetini ispatlamak i¢in yeterlidir. Bu noktada, AT Antlagmas1 m.280’de konunun
ehemmiyeti vurgulanmistir. ATA m. 280 AT finansal ¢ikarlarinin korunmasi konusunda
en giiclii ve etkin hukuki kaynaktir. Bu maddede:

1. Topluluk ve {iiye devletler, bu madde uyarinca caydirict olacak ve {iye
devletlerde etkili koruma saglayabilecekleri sekilde dnlemler almak yoluyla Toplulugun
mali ¢ikarlarina zarar veren yolsuzlukla ve diger hukuka aykiri eylemlerle miicadele
eder.

2. Uye devletler, kendi mali cikarlarini etkileyen yolsuzluklarla miicadele etmek
icin aldiklar1 dnlemlerin aynisin1 Toplulugun mali ¢ikarlarini etkileyen yolsuzluklarla
miicadele etmek icin de alirlar.

3. Bu Antlagmanin diger hiikiimleri sakli kalmak kaydiyla, iiye devletler,
Toplulugun mali c¢ikarlarini yolsuzluga karst korumay:r amaglayan faaliyetlerinin
esglidiimiinii saglarlar. Bu amacla, Komisyon ile birlikte, yetkili makamlar arasinda
yakin ve diizenli bir isbirligi olustururlar.

4. Konsey, Madde 251°de belirtilen usul uyarinca hareket ederek ve Sayistay’a
damistiktan sonra, Uye devletlerde etkili ve es degerde koruma saglamak amaciyla,
Toplulugun mali ¢ikarlarini etkileyen yolsuzlugu 6nleme ve yolsuzluga kars1 miicadele
alanlarinda gerekli onlemleri kabul eder. Bu Onlemler ulusal ceza hukukunun veya
ulusal adliye yonetiminin uygulanmasini etkilemez.

5. Komisyon, Uye devletlerle isbirligi halinde, bu maddenin uygulanmasina
yonelik olarak alinan 6nlemler hakkinda Avrupa Parlamentosu’na ve Konsey’e her yil
bir rapor sunar.”’ denilmektedir. Bu madde, ¢alismamizin anayasasi hiikmiindedir.
Yapilan ¢aligmalar, kurulan kurumlar bu maddenin uygulamalar1 mahiyetindedir.

Bu ¢alismanin amaci, AB icin bu kadar 6nem arz eden mali ¢ikarlarin korunmasi
konusunda, denetimin etkinligini incelemektir. Calisgmamizda, dncelikle mali ¢ikarlar ve
denetim kavramlari lizerinde durulacaktir. Mali ¢ikarlarin ortaya ¢ikisini anlamak adina,
ana kaynak olan AB’nin Biitgesi incelenecektir. AB Biitgesine dair genel
bilgilendirmeden sonra, mali ¢ikarlar ile denetim iliskisi {izerinde durulacak ve denetim
kavrami lizerinde yogunlasilacaktir. Denetimin kapsaminda, yasama denetimi, yonetsel

denetim ve yargi denetimi bulunmaktadir.

? Enver Bozkurt, Arif Koktas, Mehmet Ozcan, Avrupa Birligi Temel Mevzuati, Asil , Ankara, 2005, s.431.
Tiim ATA ve ABA maddelerinin metin ¢evirileri bu kaynaktan alinmistir.



Ikinci boliimde, yasama denetimi iizerinde durulacaktir. Bu konuda, Avrupa
Parlamentosu’na ciddi gorevler diismektedir. Yasama denetiminin bir ¢esidi olan
yasama adina denetim irdelenecektir; yasama adia denetim kurumlari Ombudsmanlik
miiessesesi ve AB Sayistay’t (ECA) mali ¢ikarlarin korunmasi acisindan incelenecektir.
Yasama denetiminden sonra, ydnetsel denetime gegilecektir. Uciincii bdlim olan
yonetsel denetimde; i¢ denetim, OLAF, EUROPOL ve yargisal denetim kapsaminda
olmas1 gereken ancak koordinasyon gorevi sebebiyle yonetsel denetime dahil edilmesi
daha uygun goriilen EUROJUST kurumlar incelenecektir.

Dordiincii boliim yargisal denetimde, Avrupa Toplulugunun (AT) hukuk yapistyla
ilgili olarak birinci ve ti¢ilincii stitundan bahsedilecek, ATAD ve ilk derece mahkemeleri
ile AT mali ¢gikarlarinin korunmasi konusunda yapilan ceza hukuku ¢aligsmalar1 tizerinde
durulacaktir. Yapilan ¢aligmalar arasinda, 6n plan ¢ikan “Corpus Juris 2000” projesinde
yogunlagilacaktir. Sonug¢ boéliimiinde ise, incelenen denetim tiirlerine ait genel
degerlendirme yapilacaktir. Bu degerlendirmenin ardindan, AB mali ¢ikarlarinin
korunmasi konusunda denetimin etkinligini arttirmak adina, yeni kurum olarak Avrupa
Hesap Mahkemelerinin kurulmasi onerisinde bulunularak ¢alisma tamamlanacaktir.

Calismamizin smirliliklart; ele aldigimiz “mali ¢ikarlarin korunmasi konusunda
denetim” baglaminda veritabanlar1 taranmig, ancak konuyla ilgili sinirli makale ve
calismaya ulagilmigtir. AB bilinyesinde, konuyla ilgili birgok hukuki belge olmasina
ragmen, caligmalarin ¢ogunlugu konunun bir kismima deginmistir. Bu pargali durum,
konu tizerinde genel degerlendirme yapilmasin1 zorlastirmaktadir. AB biinyesinde
yapilan mali c¢ikarlarla ilgili ¢alismalarin odak noktasinda, ceza hukuku oncelik
aldigindan, denetim mekanizmalariyla ilgili yapilan c¢alismalar mali c¢ikarlarin
korunmasi agisindan ayrica bir degerlendirmeye tabi tutulmustur.

Ele alman tiim kurum ve calismalar, mali ¢ikarlarin korunmasi acgisindan
degerlendirilerek, kurum veya calismalarin diger yonleri sinirli dlglide ele alinmistir.
Mali ¢ikarlarin ihlali ile ilgili net ve kabul edilmis istatistik ve veriler bulunmamaktadir.
Bu sebeple, olabildigince resmi kurumlarin istatistik ve wverileri kullanilmaya
calisilmistir. Mali ¢ikarlarin korunmasi konusunda, AB biinyesinde bir¢cok birbirine
benzer hukuki belge ve kaynak mevcuttur. Bu kaynak ve belgelerin tiimiiniin
degerlendirilme imkani olmadigindan, en kapsamli olarak goriilen hukuki ¢alisma olan

Corpus Juris ¢aligsmasi iizerinde durulmustur.



1. BOLUM: AVRUPA BiRLiGi MALI CIKARLARI VE DENETIM

Avrupa Birligi’nin mali ¢ikarlarinin korunmasi konusuna ge¢gmeden dnce, Avrupa
Birligi’'nde mali c¢ikarlarin nasil ortaya c¢iktigin1 ele almak gerekmektedir. Mali
cikarlarin ortaya ciktigi, ilk ve ana kaynak Avrupa Toplulugunun Biit¢esidir. Birligin,
siyasi ve sosyal hedeflerine ulasabilmesi icin, belirlenen ortak politikalar
gerceklestirmesi  gerekmektedir. Bu politikalarin  uygulanmasi, bazi harcamalarin
yapilmasin1 gerektirmis ve bu nedenle, AB’nin bir takim gelir kaynaklarina ihtiyag
duymasi sonucunu dogurrnustur.10 Uye devletler haricinde, ayr1 bir Birlik Biit¢esinin
olusumu, ekonomik biitiinlesmeyi ve yami sira siyasi ve sosyal biitiinlesmeyi de
hedefleyen AB i¢in kaginilmaz olmustur. Bu gelir ve harcama kalemleri, iliye iilkelerin
ulusal biitge sistemleri haricinde, bagimsiz bir topluluk biitgesinin'' varligim gerekli
kilmistir. Bu amagla, ATA m.269’da: “Konsey, Komisyonun 6nerisi {izerine ve Avrupa
Parlamentosu’na damistiktan sonra, oybirligiyle, Uye Devletlere kendi anayasal
kurallarina gore kabul etmeleri i¢in tavsiye edecegi, Toplulugun 6z kaynaklar1 sistemi

ile hiikiimleri belirler” '?

, denilerek mali acidan Topluluk, belli dlgiilerde 6zerklik
kazanmistir.  Bu Ozerklikte beraberinde, ¢ikarlarin bizzat Topluluk tarafindan
korunmasi anlayisini getirmistir.

Uye iilkelerden toplanan paralar ve diger kaynaklardan olusan bu Biitce, ulus
devletlerin daha {iist bir mekanizma olan ulus-listii Avrupa Topluluklarina Biitce
hakkim' devrederek, gelir toplama ve gider gerceklestirme gorevini vermesidir. Tiim
iiyelerin, dolayisiyla Avrupa vatandaglarinin, paralarindan olusan Biitce, AB’nin ilk ve
oncelikli korunmas1 gereken mali ¢ikar kaynagidir. AB Komisyonunun 2006 yilinda
yayimladigr “Ortak Gelecegimize Yatirnm: AB Biitcesi” bashikli yazida, Biitce
sayesinde yollarin insa edildigi, istthdam alanlarinin olustugu, kiiltiirel ¢esitliligi finanse

ettigi, cocuk hastaliklariyla, esitsizliklerle miicadele ettigi, gibi bir¢ok sayilan alanda

AB’nin dogusuyla batisini birlestirdigi ve ii¢lincii diinya gelisimine katkida bulunuldugu

' Nagihan Oktayer, “Tiirkiye nin Avrupa Birligi Biitcesine Muhtemel Katkilar”, AB’ye Gegis Siireci ve
Tiirk Kamu Maliyesinin Uyumu 17. Maliye Sempozyumu, Antalya, 2002

" Topluluk biit¢esi, Maastricht Antlasmasinin Avrupa Birligi’nin kurmast ile AB biitgesi olarak da ifade
edilmektedir.

12 Bozkurt, Koktas, Ozcan, AB Temel Mevzuati, 2005, s. 424.

PYasama organinin halk adina kamu gelirlerini toplayip yine halk adina bu gelirleri harcamasia "biitce
hakki"' denilmektedir.



ifade edilmistir.'* Yani AB Biitgesi, AB’nin gelecekteki hedef, hayal ve birlikteliginin
kaynagi ve yapicisi olarak goriilmektedir. Biitcede olusabilecek yasadisi her tiirlii sizinti,
eksilme direkt olarak Avrupa Birliginin vatandaglarinin ¢ikarlarinin korunmadigi ve

geleceginin tehlikeye atildigi anlamina gelecektir.

1.1 AT/AB BUTCESI VE TEMEL ILKELERI

AT Biitgesi, Avrupa Komiir ve Celik Toplulugu (AKCT) Biitgesi, Avrupa
Ekonomik Toplulugu (AET) Biitcesi ve Avrupa Atom Enerjisi Toplulugu (AAET)
Biitcesinin 1965 yilinda imzalanip, 1967 yilinda ytirtirliige giren Fiizyon Anlagsmasi’yla
(Merger Treaty)"’ kurulmustur. Bu asamadan 6nce, Avrupa Komiir ve Celik Toplulugu
(AKCT) Biitgesi, yalmizca Toplulugun idari giderlerini karsilamaya yonelik olarak
olusturulmustur. Bu amagla, komiir ve celik iiretiminden elde edilen gelirin azami yiizde
1’1lik kisminin AKCT Biitgesine devredilmesi kabul edilmistir. AAET Biitgesi, idare ve
yatirim biitcesi ve isletme biitgesi olmak iizere, iki ayr biitce olarak olusturmustur.
1958-1967 yillar1 arasinda, AAET Biitcesi harcamalariin toplam tutari: 643,2 milyon
ECU olmustur.'® 1967 yilinda yiiriirliige giren Fiizyon Anlasmast’yla Biitce, AKCT ve
Genel biitce ad1 altinda ikiye ayrilmistir. 17 Biitgelerin birlestirilmesinin ardindan, Roma
Antlasmasinin = 201.maddesinde belirtilen dogrultuda, mali o6zerklik konusunda
caligmalar yapilmis, biitgenin kendi gelirlerine kavusturulmasi ve biit¢e iizerinde
Avrupa Parlamentosu’nun yetkilerinin artirilmasi konusunda mutabakat saglanmistir.
Daha o6nceden iiye {lilkelerin katkilariyla beslenen Topluluk biitgesi, 21 Nisan 1970
tarihinde kabul edilen ve 1 Ocak 1971 tarihinde yiiriirliige giren Liiksemburg
Antlagmasi ile, genel biitce ve AKCT isletme biitcesi olmak lizere iki ana kaleme
indirgenmistir. '* Béylece, 21.4.1970 tarihli Konsey Karariyla'® AETA m. 201/3’¢
dayanarak, Topluluga 6zgii finans araglar1 meydana getirilmis ve her ne kadar bunlar
once iiye devletler tarafindan elde edilmekte ve daha sonra Komisyon’a aktarilmakta ise

de, bu yonde iiye devletlerin bir iradesi bulunmadigi i¢in, finansal yonden Topluluga

' European Commission, Investing in our common future: the budget of the Europesan Union,2006,s.2.
> http://europa.eu/abc/treaties/index_en.htm. son erigim tarihi: 07.08.2007

' Devlet Planlama Teskilati, Avrupa Birligi biitcesi — fonlari ve Tiirkiye'nin tam iiyeligi, DPT, Ankara,
1998, s. 12.

" Nil Karaca, The Community Budget: Facts in Figures, Maliye Bakanligi, 2007

'8 Habib Yildiz, Fatih Yardimcioglu, Tiirkiye ve Yonelik Avrupa Birligi Mali Yardimlar: ve Aday
Ulkelerle Karsilastirilmasa , C.U. Iktisadi ve idari Bilimler Dergisi, 6:2, 2005, s.79.

" ABI 1970194,s.9 vd
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belli dlgiide bir 6zerklik saglanmistir.”® 1970 yili itibariyle, bagimsiz Topluluk Biitgesi
tesis edilmistir. Artik, ortak politika ve hedeflerin gerceklestirilebilecegi 6zerk biitceli
bir yap1 olusmus ve biitceye katki saglayan tliyelerin mali ¢ikarlar1 giindeme gelmistir.

[1k olarak 6zerk biitce icin:

- Uye iilkelerin Seker ve Glikoz iizerinden aldiklar1 vergiler ile tarim iiriinleri
ithalatinda tahsil edilen Prelevmanlar, 1 Ocak 1971 tarihinden itibaren biit¢eye
devredilecektir;

- Uye iilkelerin iigiincii iilkeler kaynakli ithalattan aldiklar1 giimriik vergilerinin
ylizde 50’si 1971, yiizde 62,5’1 1972, ylizde 75’1 1973, yiizde 87’si 1974 ve tamamu ise
1975 yilindan itibaren Biitceye aktarilacaktir;

- 1971-1974 doéneminde iiye iilkelerin Biitceye yaptiklar1 dogrudan katki paylari
ise Liiksemburg Antlasmasi ile Liiksemburg i¢in yiizde 0,2, Bel¢ika i¢in yiizde 6,8,
Hollanda i¢in yiizde 7,3, Italya i¢in yiizde 20,2, Fransa i¢in yiizde 32,6 ve Almanya i¢in
ise yiizde 32,9 olarak yeniden diizenlenmistir;

- Uye iilkelerin katkilari, yildan yila azami +% 1 ildA -% 1,5 arasinda
degisebilecektir.”!

Ulkelerin katilim paylarmin farkli tutar ve oranlarda olmasi ve iilkelere yapilan
yardimlarin farklilik arz etmesi, mali ¢ikarlarin korunmasinin 6nemini arttirmaktadir.
70’11 yillarda baslayan ve hala siiren 6zerk biit¢eleme siirecinde, Almanya igin %32,9
olan katilim pay1, Liiksemburg i¢in yiizde 0,2 olarak goziikmektedir. Yaklasik 60 kat
fazla katki yapan Almanya, dogal olarak bu katkilarin dogru yerlere harcanmasini
isteyecek ve bu konuda 1srarci ve takipgi olacaktir. Mali ¢ikarin anlam1 ve 6nemi de bu
noktada ortaya cikmaktadir. Bir havuzda toplanan paralarin, belirlenen oranlarda
dagitilmast ve sonugta hedeflenen politika ve gelismeler icin kullanilmasi
gerekmektedir. Politikalarin yerine getirilmesi, biitgeye katki yapan {iiyelerin mali
cikarlarmin korundugu anlamina gelecektir. Ancak, AB’nin harcamalar1 korunmazsa,
Almanya ve benzeri lilkeler ve vatandaslar1 kendilerini aldatilmis hissedecek ve gerekli
onlemleri kendilerince alacaklardir.

AB Biitcesi temel alt1 ilke ¢ercevesinde diizenlenmektedir:
- Teklik (unity): AB Biitcesi, gelir ve giderin tek bir dokiiman igerisinde yer

alacagi sekilde diizenlenmelidir.

20 Erdem, a.g.e., s.147
21 DPT,a.g.e., s.14.



- Evrensellik (universality): Biitcede gelirler belirli bir harcama kalemine
aktarilmamali ve gelir ve gider kalemleri ayr1 kalemler olarak gosterilmelidir.

- Yillik (Annuality): Biitce hareketleri bir yillik biitge donemi i¢in hesaplanmalidir.
Ancak, ¢ogu AB programinin birka¢ yili kapsayacak sekilde diizenlenmesi nedeniyle,
taahhiit edilen tahsisat (commitment appropriations) ve Oddenecek tahsisat (payment
appropriations) kavramlar1 olusturulmustur. Taahhiit edilen tahsisat, AB’nin birkag yil
boyunca c¢esitli politikalar1 i¢cin 6demeyi taahhiit ettigi kalemleri kapsarken; 6denecek
tahsisat gecmis senelerde 6denme taahhiidiinde bulunulan miktarlar ile i¢inde bulunulan
mali y1l i¢inde 6denmesi gereken kalemleri kapsamaktadir.

- Denge (equilibrium): Biitcede gelir ve gider kalemleri denk olmalidir.
Ongoriilmeyen giderler nedeniyle, biitcedeki gelirler yetersiz kalirsa, sdozkonusu mali
yilin biitgesi degistirilerek tahsisatlar yeniden dagitilir ve/veya biitceye ek gelir
saglanmasi i¢in ¢agrida bulunulur. AB, biitce agi1gini borgla kapatamaz.

- Belirlilik (specification): Biit¢cedeki her bir harcama kaleminin belirli bir amaca
yonelik harcandig belirtilmelidir.

- Euro : 1 Ocak 1999 yilindan bu yana AB’nin para birimi Euro’dur ve AB

biitgesinin gelir ve gider tahminleri Euro olarak belirlenmektedir. 2

A. Biit¢enin Hazirlanmasi

Konsey, Avrupa Parlamentosu ile birlikte Toplulugun Biitgesini yapar. Ancak,
Topluluk Biit¢esinin hazirlanmasinda ana fonksiyon Komisyona aittir. Komisyon, her
yilin mart ayinda goriislerini almak {izere, Konsey ve Parlamento’ya bir belge sunar.
Konsey ve Parlamento da goriislerini Komisyona bildirir. Toplulugun organlari, bir
sonraki yila iligkin harcama tahminlerini en ge¢ Temmuz ayma kadar Komisyona
iletirler. Komisyon, 1 Eyliil tarihine kadar teklifleri de dikkate alarak Biitce taslagini
hazirlar ve Konseye sunar.”
Konsey, biit¢e taslagini inceledikten sonra, biit¢e tasarisina doniistiirerek 5 Ekim

tarthine kadar Parlamentoya gonderir. Parlamentonun biit¢e tasarisini inceleme siiresi 45

giindiir. Parlamento, biitce tasarisini komisyonlar araciligi ile inceler ve biit¢ce raportdrii,

“http://www.europa.eu.int/rapid/start/cgi/guesten.ksh?p_action.gettxt=gt&doc=IP/04/189%7C0%7CRAP
ID&I1g=EN&display son erisim tarihi: 14.08.2007
* ATA madde 272.
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parlamenterlerin ve siyasi parti gruplarinin da gorislerini aldiktan sonra, hazirladigi
raporu Parlamentonun genel kuruluna sunar.

Parlamento, Biitceyi Konseyden geldigi gibi kabul ederse, biit¢ce kesinlesir.
Parlamento, biitce iizerinde sadece zorunlu olmayan gider kalemlerinde degisiklikler
yapmaya yetkili olup, biitcenin bu kalemlerinde degisiklikler yapmissa, biitce tasarisi
yeniden Konseye gonderilir. Konsey, Parlamentonun degisiklik oOnerilerini aynen
benimserse, biitge kabul edilmis olur ve kesinlesir. Ancak, Konsey, Parlamentonun
gorlislerini benimsemez ve tasarida degisiklikler yaparsa, biitce tasarist yeniden
Parlamentoya déner.**

Parlamento, kendisine ikinci defa gelen tasari, lizerindeki incelemelerini 15 giin
icinde sonuglandirmak zorundadir. Eger Parlamento, kendisine ikinci defa gelen biitgeyi
aynen kabul ederse, biit¢e kesinlesir ve yiiriirliige girer. Eger Parlamento, gelen tasarry1
yine kabul etmezse, konu karma bir komisyona havale edilir. Parlamento ve Konsey
arasinda olusturulan karma komisyonda anlasma saglanirsa, tasar1 Parlamentoca
onaylanarak yiriirliige girer. Aksi takdirde, yani karma komisyonda anlagsma
saglanamazsa, tasarinin tiimii Parlamento tarafindan reddedilir. Bu durumda Konsey,
yeni bir biitge tasaris1 hazirlar ve ayni prosediir tekrar islemeye baslar.”” Asagidaki sema
1’de®, biitge hazirlama siireci gosterilmektedir.

Biitgenin hazirlanma siireci, AB’nin artik bagimsiz bir devlet gibi hareket
edebildiginin ispatidir. Ancak, Konsey’in, Parlamentonun biitgeyi kabul etmesi {izerine
s0z hakkinin ve reddetme yetkisinin olmasi, AB’nin hala iiye devletlerin ulusal
menfaatlerinin catistigi ve Oncelikli olarak korundugu bir yapida devam ettigini
gostermektedir. Bu catismanin sebebi, ¢alismanin birgok boliimiinde gegen ulus-
ulusiistii menfaat cekismesinden kaynaklanmaktadir. Konsey, iiye iilkelerin en iist
yoneticilerinden olusurken, Parlamento, AB adma secilen parlamenterlerden
olusmaktadir. Konsey’in biitgeye miidahalesi, se¢ilmigin atanmistan emir almasi olarak
yorumlanabilir. Bu durum ise, 6zerk biit¢esi olsa dahi, AB’nin tam olarak ulusiistii bir

yap1 olmadigimi gostermektedir.

2% ATA madde 272.
2 ATA madde 272.
% DPT, a.g.e., s.27



Sema : 1 - Avrupa Birligi Biitcesinin Hazirlanmasmm Safhalan
Toplulugun gesitli organlannin (Konsey,
Parlamento, Adalet Divam, Ekonomik ve
Sosyal Komite, Sayistay) harcamalarina
iligkin tahminlerini tespit etmeleri.

'

Komisyona gider tahminlerinin 1 Temmuz ( en gec)
bialdirilmes: +

Komisyonun ilk taslagi hazirlamasi Temmuz-Agustos
Biitce taslaginin Konseye sunulmasi 1 Evliil ( en gec)
Konsey tarafindan Biitce tasansmn Evliil

hazirlanmasi $

Tasarnin Parlamentova gondenlmes: 5 Ekim
Tasarnm Parlamento tarafindan Azami 45 giin

incelenmesi N

Biitcede degigi.klfler vapilmigsa a&‘&rlmnenm Biitceyi onavlamissa,
Biitce kesinlesir,
Konseye ikinci mceleme 1¢in déner. 15 giin (azami)

e

Konsey Pa.flameItha.ki degisiklen kﬁﬁ?wlﬁunsey Parlamentonun vaptig

etmemisse degisiklikleri kabul ederse Biitce
kesinlesir.
Parlamentoya ikinci defa génderilir Parlamento Biitcevi kabul ederse,
> Biitce kesinlesir,

Parlamento Konseyden gelen tasany
kabul etmezse I

Uzlasma Pmsediin'[]\\ Anlasma saglamirsa Biitce kabul
Lt edilerek viiriirliige girer.

Biitce Parlamento tarafindan reddilir

Konsey vem Biitge tasansi hazirlar,. ————#  Prosediir yeniden haslar

B. Biit¢enin Yapisi
AB Biit¢esinin gelir kalemleri, biiylik oranda {iye iilkeler tarafindan saglanan

kaynaklara dayanmaktadir. Bu kaynaklarinin seviyesi, oy birligi ile alinan ve iiye tilke
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parlamentolarinca onaylanan Konsey karari ile belirlenmektedir. 2" Daha farkl bir
ifadeyle, AB Biitcesinin gelirleri, yine kendi i¢ yapisindan, yani 6z kaynaklarindan
gelmektedir. 1970 yilinda uygulamaya baslanan ve ¢esitli reform siireglerinden gegerek,
bugiine gelen 6z kaynaklar sistemi dort temel gelir kaleminden olugsmaktadir:

- AB’ye iiclincii tilkelerden ithal edilen tarim {iriinlerine uygulanan tarim vergileri,
seker ve glikoz vergileri;

- AB Ortak Gluimriik Tarifesi uygulamasi sonucu, AB’ye {i¢iincii iilkelerden ithal
edilen mallardan alinan giimriik vergileri;

- Her iiye iilkenin uyumlastirilmis KDV tahakkuk tabani {izerinden belirli oranda
toplanan KDV gelirleri;

- Her yil diger biitge gelir kalemleri dikkate alinarak belirlenen bir oranin tiim
iye iilkelerin gayri safi milli hasilalarinin (GSMH) toplamima uygulanmasiyla
hesaplanan gayri safi AB i¢ hasilasi. Ornek olarak; 2005 yili igin dngériilen biitgenin
%73.4’t GSMH temelinde saglanan gelirlerden, %1.3’ii tarim {iriinlerine konan
vergilerden, %10.4 1 glimriik vergilerinden ve %14.1°1 de KDV temelinde elde edilen
vergi gelirlerinden olugmaktadir. 2005 yili i¢in gelir oranlarmmi gosteren sema 2
asagidadir.”®

SEMA 2: 2005 Yili AB Biitcesi Gelirlerinin Oransal Dagilimi

GELIRLER (2005)

B gayri safi milli gelir
katma deder vergisi

B gumriik vergileri

B tarimsal vergiler

W diger

73%

27 Ali Kemal Aydin, “AB Biitcesi: Hazirlanmasi, Gelir Kaynaklari, Gider Kalemleri ve Denetimi”,
Uluslararas1 Ekonomik Sorunlar Dergisi, s.XIII, 2004, s.58
% AB Sayistay Tanitim Kitapgig. www.eca.eu.int
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AB Biitcesinin gider kalemleri; tarim harcamalari, yapisal faaliyetlerle ilgili
harcamalar, i¢ politika harcamalari, dis faaliyet harcamalari, katilim Oncesi aday iilke
harcamalar1 ve kurumsal harcamalardir. Bu harcamalarin ortak ozelligi, ilk olarak
fonlardan tahsisatlar projeler temelinde yapilmaktadir; ikinci olarak, fon yapilacak

harcamanim tamamuni degil bir kismini karsilamaktadir.®

Bu harcamalarda, en biiyiik
pay tarima aittir. Ancak, bu harcama kalemleri AB’nin Avrupa Komisyonu tarafindan
2007-2013 donemi igin olusturulan yeni mali perspektif Onerisine gore bese
diisiiriilmistiir. Bu degisikligin, sistemi daha esnek bir hale getirecegi ve kaynaklarin
daha etkin kullanimina katkida bulunacag: diisiiniilmektedir.

Yeni sisteme gore, harcama kategorileri asagidaki basliklardan olusacaktir:

- Siirdiirtilebilir kalkinma; bu baghk iki bdliime ayrilmaktadir: Biiyiime ve
istihdam i¢in rekabet edebilirlik ve biiyiime ve istthdam i¢in uyum;

- Dogal kaynaklarin korunmasi ve siirdiiriilebilir yonetimi;

- Vatandaslik, 6zgiirliik, giivenlik ve adalet;

- Kiiresel bir partner olarak Avrupa Birligi; Bu baslik, katilim oOncesi araglar,
Avrupa Kalkinma Fonu’nun AB biitgesine dahil edilmesi ve acil yardim ve kredi
garantileri i¢in ayrilmis mevcut rezervler de dahil tiim dis faaliyetleri icermektedir.

-Idari Harcamalar: Bu baslik, Komisyon, emekliler ve Avrupa okullar1 digindaki
kurumlarin harcamalarini1 kapsamaktadir. Komisyon’un idari harcamalar1 artik dogrudan
operasyonel faaliyetler altinda yer alacaktir.*

Ornek olarak, 2005 yilina ait harcamalara dair oranlar asagidaki sema 3’tedir. '

SEMA 3: 2005 Y1ili AB Biitcesi Harcamalarinin Oransal Dagilin

HARCAMALAR (zoos)

AR Uye Devietlernnde (2593) ve didger lehdar dlkelerds (3670
Il tarimm
Wl vapasal politikalar

ic politikalar

adhis iliskiler

AR wSnetimmi

katilim Sncesi stratsjisi

|
[
|
Bl katilimm telafileri

rezerwvler

2 Nurettin Bilici, Tiirkiye-Avrupa Birligi iliskileri, Segkin, Ankara, 2005, s. 82
3 Nihal Samsun Karabacak, Avrupa Birligi 'nin 2007-2013 Dénemi Biitgesi, Biitge Diinyas1,24,2007,s.16
3! Sayistay Tanitim Kitapgig1. www.eca.eu.int
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Bu semada, ayrica rezervlerden bahsedilmektedir. Biit¢eye konan rezervler, biitcenin
finansman yoniindeki esnekligini artirmak igindir. 2003 yilinda ilga edilen parasal
rezerv Odeneginin islevi, Euro/dolar paritesindeki beklenmedik hareketlerin tarim
harcamalar iizerindeki etkilerini gidermektir.”* 2004 yili biitgesinin gider kalemlerini
ise: Avrupa Tarimsal Yonlendirme ve Garanti Fonu altinda tarim alaninda verilen
yardimlar ve uyum fonu ve yapisal fonlar; (2004 AB biitcesinin %44’ii tarim alaninda
yapilan yardimlara; %34’l yapisal fon ve uyum fonlarina ayrilirken, )Dis politika;
(2004 AB biitgesinin %6.9’unu olusturmakta) AB i¢ politikalari; (2004 AB biitgesinin
%7’sini olusturmakta) Idari harcamalar; (2004 AB biit¢esinin %6’sim olusturmakta).*®
AB’nin 2006 yil1 harcama biit¢esi 111.97 milyar Euro’dur. AB'nin yeni 6nceliklerinin
uygulamaya konabilmesi i¢in, AB Biitgesinin 2013 yilinda 153 milyar Euro olmasi
6ngoriilmektedir.** Ancak, bu rakamin politikalarn uygulanmasi i¢in disiik oldugu
iddia edilmektedir.”

AB Biitcesinin bu yapilanmasi, AB’nin ortak politikalarmin uygulanmasi igin
dizayn edilmistir. Biiyiik oranda, tiye iilkelerin gayri safi milli hasilalarindan elde edilen
gelirlere dayanan biitge, bu gelirlerin yine agirlikli olarak fonlara harcanmasi esasina
dayanmaktadir. Bu gelir-gider iligkisi, bilin¢li bir sekilde tesis edilmis ve AB’nin
kurulus gayesine uygun bir yapidir. Uluslararasi iliskilerde, anarsik ortamdan ziyade
hep birlikte kalkinma, kazan-kazan modelini benimseyen AB, kendi i¢ dinamiklerinden
fedakarlik yaparak bolgesindeki lilkelere firsatlar agmakta ve yardimlar yapmaktadir.
AB Komisyonu, 2007-2013 dénemi i¢in AB’nin biitce yapisina iliskin benimsedigi
bildirgede, AB’nin mali yapisinin esas olarak Lizbon ajandasinin siyasi hedeflerine ve
AB’nin siirdiiriilebilir kalkinma amacima uygun olarak yapilandirilmas: gerektigini
vurgulamaktadir. Bu hedeflerin yerine getirilmesi i¢in biiyliime oranlar1 hesaplanmakta,
biitcelere yapilan katkilar tespit edilmektedir. Yapilan tim bu calismalarda, mali
cikarlarin korunmasi da, hayal edilen hedeflerin gerceklesebilmesi igin yeniden

yapilandirilmasi gereken bir konudur.

32 Ramazan Tas, AB Yeni Mali Cercevesi(2007-2013), Ankara Avrupa Calismalar1 Dergisi, Ankara, 2006,
s. 153.
Shttp://www.europa.eu.int/rapid/start/cgi/guesten.ksh?p_action.gettxt=gt&doc=IP/04/189%7C0%7CRAP
ID&lg=EN&display ceviri: http://www.abhaber.com

* Aydin, a.g.m., 5.60

35 Neill Nugent, The Government and Politics of the European Union, Duke University ,Durham, 2006,
s.453
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Bu noktada, mali ¢ikarlarin korunmasi1 ve AB ortak politikalarin uygulanmasi
arasindaki baglanti kurulmus olmaktadir. Uye devletlerin, kendi ulus menfaatlerini bir
kenara birakarak, ortak bir biiylime ve kalkinma fonu olarak olusturdugu AB biit¢esinde,
meydana gelecek her tiirlii mali kayip, ortak politika ve hedeflerin aksamasi anlamina
gelecektir. Ornek olarak: Asagidaki sayfalarda iki tane tablo verilmistir. Bu tablolar,
resmi rakamlara gore iilkeler bazinda biitceye katkilari, dolayisiyla iiye iilkelerin AB
mali c¢ikarlarina olan katkilarin1 gostermektedir. Tablo 1’de, 1982-1996 yillar
arasindaki iiye ililkelere AB Biitcesinden yapilan 6demelere dair rakamlar vardir. Bu
tarihler arasindaki istatistiklerin c¢aligmamiza alinma amaci, ileriki boliimlerde
gorlilecegi iizere, AB mali ¢ikarlarinin en hararetli tartisildigi, artik bazi degisiklikler
yapilmaya karar verildigi yillarin 95°1i yillar olmasidir. Bu tarihlerde, ciddi ¢alismalarin
bagladig1 goriilmiistiir. Asagida verilen tablolardaki veriler de, niye 95°li yillarda mali
cikarlarin korunmasi ile ilgili ¢aligmalara baslandigini ispatlar mahiyettedir. Tablo 1’e
gore, en ¢ok katkiyr genelde Ispanya ve Fransa almistir. En az katki ise, iilkenin
kiiciikligii ile orantili olarak Liixemburg tarafindan alinmistir. Tablo 1’in, tablo 2’yle
kiyaslanmasi daha dogru yorumlama igin sarttir.

Gelecek sayfalardaki tablo 2’de, 1997 yilina kadar iiye {lilkelerin net katkilari
verilmistir. Almanya her sene yaklasik olarak %50 net katki yapmusken, Ispanya
yaklasik %30 net katki almigtir. Ulkeler arasindaki bu dengesizlige, katki yapan iilkeler
belli bir ortak politika ve amag¢ ugruna katlanmaktadir. Halihazirda devam eden ulus-
ulusiistii ¢atismasim da ekleyerek, Ispanya tarafindan yapilacak olan mali ¢ikar istismari,
Almanya tarafindan sert bir sekilde karsilanacak ve birlik kelimesi anlamini yitirecektir.
Almanya, kendisinin bu kadar katki yaparken, Ispanya’nin mali ¢ikarlarin korunmasi
konusundaki yavashgr*®, Almanya’mn ispanya’ya baski yapmasimi hakli kilacaktir. Bu
ve benzeri iliski ve yaptirimlarin olusabilecegini, tablolar acik¢a gostermektedir.
Uluslararas: siyasette, baskilarin ve tepki koymalar iilkeler arasindaki iyi iligkilere ve
giivene zarar vereceginden dolayi, mali c¢ikarlarin AB nezdinde bir ¢6zlime
kavusturulmasi ve denetimin etkin ¢alismasi gerekmektedir. Bu noktada, AB’nin mali
cikar istismarini engelleyici tedbirler almasi ve gerekli korumay1 yaparak konuyu, tilke

seviyesine indirmeden topluluk seviyesinde ¢ozmesi gerekmektedir.1

3% bir varsayim olarak.

14
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Uye Ulkelerin Topluluk Biit¢esine Net Katkilar1 (milyon ECU)
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1.2 DENETIM KAVRAMI

Denetim, bir kurum veya kurulusun ya da belirli bir plan, program veya projenin
yapisi, isleyisi ve ciktilarinin 6nceden belirlenmis standartlara uygunluk derecesinin
arastirma, gozlemleme, sorgulama, gibi yontemlerle tespit edilesi ve elde edilen
bulgularin objektif ve sistematik bir bigimde degerlendirilerek ilgili taraf veya taraflara
iletilmesi siireci olarak tanimlanabilir.”

Klasik anlayista denetim, bir kisinin, kurumun veya yOnetim biriminin yapisi,
islerligi ve ugraglarinin 6nceden saptanmis kistaslar (yasa, tiliziik, yonetmelik, karar,
kural vb.) ¢ercevesinde Slgiilmesi, gozlenmesi ve bu kistaslara gore yanliglik, tutarsizlik,
celiski veya eksiklik icerip icermediginin belirlenmesi i¢in yazili veya sozlii olarak
yapilan bir aragtirmadir. Bu arastirma sonucu, ortaya konmus kistaslardan sapmalar olur
ve bu sapmalar bagka kisi veya kisilere yada giderek topluma maliyet yiiklerse, hatanin
tehlikesini &nlemek icin ilgililerin cezalandirilmalar1 gerekir. inceleme sonunda,
genellikle bir yaptirim olabilecegi riski, denetimin korkulan yoniidiir.*

Ancak, glinlimiiz modern denetim yaklasiminda, denetimin amaci, salt gegmisle
ilgilenip, gecmisi sorgulamak degil, gelecege de yon verebilmektir. Bu nedenle de
denetim, gerek kamuda gerekse 6zel sektorde yoneticiler agisindan korkulan bir sey
olmaktan ¢ikip, ihtiya¢ duyulan bir yonetim araci haline doniigmiistiir. Kurum ve
kuruluglarin en alt kademesinden en yliksek kademesine kadar birimlerin basinda
bulunan kisilerin bilgi, beceri diizeylerine bagl olarak, yada dikkatsizlik, thmal, kasit,
savsaklama vb. gibi elde olan veya olmayan ¢esitli nedenlerle {iretilen bilgilerde hata,
yanliglik ve usulsiizliiklerin olmasi ihtimal dahilindedir. Dolayisiyla, karar alicilar, karar
alma siirecinde kendilerine iletilmis ve yeterince giivenilir olmayan agiklanmis bilgilere
yonelik olarak bazi 6nlemler almak zorunda ve durumunda kalmaktadirlar. Giivenilir
bilgiye iligskin olarak, yaygin sekilde kullanilan en genel yontem, bahse konu bilgilerin
bagimsiz, tarafsiz, objektif ve yeterli mesleki tecriibeye sahip bir kisi tarafindan belli
standartlar dahilinde denetlenerek dogrulugunun teyit edilmesidir. Ancak bu sekilde

yapilacak bir denetim neticesinde, biitiinliigli, dogrulugu ve tarafsizligi teyit edilecek bir

3% Hac1 Omer Kése, Diinyada ve Tiirkiye de Yiiksek Denetim, Sayistay Yaynlari, Ankara, 2000, s.5
40 Arslan Yiizgiin, Genel Denetim Yaklagimi, Diinya S[aymlarl, Istanbul, 1984, s.20—21. Aktaran: Aydin
Giirer, Tez Calismast: I¢ Kontrol Sistemi ve Tiirkiye Orneginde Uygulanmasi, TODAIE, Ankara, 2006



bilgi, karar alma siirecinde, giivenilir bilgi olarak karar islemine kaynak teskil
edecektir.”!

Denetim bu genel yaklasimla, mali c¢ikarlarin korunmasi amacinin/hedefinin
vazgecilmez bekgisi ve rehberidir. Denetim, hesap verilebilirligin, AB’de temellenmesi
adima etkin kullanilmas1 gereken bir aractir. Denetim, AB’de ulus-ulusiistii kavramlarin
dengede kalabilmesi igin, AB’nin sigmagi durumundadir. Uye devletlerin mali
cikarlarla ilgili itirazlar1 ve elestirileri, ancak denetim yoluyla cevaplanabilir. Uye
devletlerin ulusal menfaatlerinden feragat edip, daha iist bir kimlikte bulustugu ve bunu
Avrupa Vatandaghigr olarak sembollestirdigi bir sistemde, objektif, onyargidan uzak,
bagimsiz bir denetimin varligi, ilk ve Oncelikli olarak AB’nin hedefleri arasinda
olmalidir. Devletler arasinda karsilikli gliven mekanizmasinin kurulmasi, ancak ve
ancak denetim mekanizmasinin haklar1 korumasi ile s6z konusu olacaktir. Bu anlamda,

iiye devletlerin mali haklarinin korunmasi 6ncelikle denetimin gorevidir.

A. Denetimin Etkinligi Kavrami

Etkinlik, amaglara ne 6lclide ulasildigi ile bir faaliyetin hedeflenen etkisi ile fiili
etkisi arasindaki iligskidir. Etkinlik programin/faaliyetin amacglarina ulasip ulasmadigi
konusunu ele almaktadir. Etkinlige odaklanildiginda, ilk ¢iktilar (yada iirtinler) ile nihai
etkiler (yada sonuglar) arasindaki farki anlamak gerekir. Etkinlik, Ornegin; bir
programin amaclarina ulasmada, gelisme oldugu durumda gercgeklesir. Sonuclar
programlarin/faaliyetlerin  etkinligi acisindan O6nemli olmakla birlikte, bunlarin
Olciilmesi ve degerlendirmesi girdilerin ve ¢iktilarin  Olglilmesinden  ve
degerlendirilmesinden daha zordur ve kisa vadeli olmaktan c¢ok uzun vadeli
degerlendirmeyi gerektirebilir.

Etkinligin genel tanimi, denetimin etkinligi konusunda yol gdsterici olacaktir. Bu
caligmada, etkinligi 6l¢iilen hedef, AB’nin 6ngdrdiigii politika ve amaglarina ulasirken
mali c¢ikarlarin korunmasidir. Bu konuda, koruyucu olarak denetim mekanizmasi
se¢ilmis ve koruyucu olan denetim mekanizmasinin etkinligi 6l¢iilmeye caligilmistir. Bu
baglamda, denetim kurumlar1 ve ¢aligmalarinin gelisimleri incelenerek ilk ve son halleri

yansitilmaya calisilmistir. Ornek olarak: UCLAF, OLAF’a doniismiistiir. Bu doniisiim

! Ersin Giiredin, Denetim, Beta Yaynlari, istanbul, 1999, s.fl Aktaran: Aydin Giirer, Tez Caligmast: I¢
Kontrol Sistemi ve Tiirkiye Orneginde Uygulanmasi, TODAIE, Ankara, 2006
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ve OLAF’in mali c¢ikarlar agisindan etkinligi tartigilarak denetimin etkinligi tespit

edilmeye ¢aligilmistir.

B. Denetimin Siniflandirilmasi

Denetimin simiflandirilmasi konusunda, literatiirde bir¢ok farkli fikir mevcuttur.
Ozel / Kamu denetimi, i¢ denetim/dis denetim vb. siniflandirmalar denetim yapilan
kurum, konu, zamanlama, amag, denetim yaklasimina gore degismektedir. AB’nde
denetim kavramina en yakin olan siniflandirma c¢esidi; devlet erkleri acisindan
denetimin smiflandirilmasidir. Devletlerde genel olarak denetim; yasama denetimi,
yonetsel denetim ve yargi denetimi olarak siniflandirilmaktadir. AB’yi tam tesekkiillii
bir devlet olarak gérmek miimkiin olmayacagindan, bu denetim tiirlerini AB’nin i¢
yapisina birebir uydurmak miimkiin degildir. Bu sebeple, miimkiin olabildigince
kurumlar ve yapilar denetim smiflarina gore dagitilacak ve konu bu sekilde
incelenecektir. Calismadaki siiflandirmada: yasama denetimi, yonetsel denetim, yargi
denetimi ana basliklar1 altinda, i¢ denetim ve dis denetim kavramlar1 da dahil edilerek,

mali ¢ikarlarin korunmasinda denetim incelenmistir.
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2. BOLUM: YASAMA DENETIMI VE AB MALI CIKARLARI

2.1 YASAMA DENETIMI KAVRAMI VE AVRUPA PARLAMENTOSU

Demokratik sistemlerde, yonetsel kurum ve kisiler halk adina hareket ederlerken,
siyasal organlar tarafindan kendilerine verilen yetkileri kullanirlar. Gergek yetkinin
sahibi olan siyasal organlar, bu yetkinin nasil kullanildigin1 denetlemek ve yetkiyi
yeniden diizenlemek ya da geriye almak hakkina sahiptirler. Bir bagka deyisle, ulusal
iradenin temsilcisi sifatiyla hukuk kurallarin1 koyan siyasal organlarin, bu kurallar
uygulamakla yilikiimlii bulunan yoOnetimi silirekli gozetim ve denetimi altinda
bulundurmasi, asli islevlerin bir parcasidir.** Yasama erki denetimini farkli yollarla
yerine getirebilir: yasa ¢ikarma, degistirme, biitgeyi onaylama, arastirma gibi.

AB’de, yasama giicii bir¢ok ulusal devlet mekanizmalarindan farkli olarak birden
fazla kuruma dagitilmistir. Yasama giicii kullanan ilk aday Avrupa Parlamentosu (AP)
gibi goziikse de, AB Konseyinin varligt ve AB Komisyonunun etkinligi, yasama
denetiminin kurumlar arasinda paylastirildigini gostermektedir. Ancak, Toplulugun
yasama organi olarak Konsey, bu yetkisini, Toplulukla ilgili ¢ok genis bir alanda Ortak-
Karar alma prosediirii geregince, Avrupa Parlamentosu ile birlikte kullanir. Amsterdam
Antlagsmasiyla, AP, Toplulugun mali ¢ikarlarini korumak ve yolsuzluklarla miicadele
etmek i¢in ortak karar prosediirii cer¢evesinde gerekli tedbirleri alacaktir.*

AP’nin yasamaya dair yetkilerinden ¢ok, yasama denetimine, 6zellikle biit¢enin
denetimine, ait gorevi anlamhidir. Biitcenin uygulanmasi Komisyonun, denetimi ise
Parlamentonun sorumlulugundadir. AP, bircok konuda heniiz bir danigma organi iken,
biitgenin kabulii ve denetimi konusunda ¢ok daha etkin bir konuma sahiptir.**

Parlamento tarafindan yapilan denetim, biit¢enin uygulamasinda ve ibra edilme
asamalarinda gerceklesir. Parlamento biitcenin uygulanmasi sirasinda, uygulamanin
biitge kurallarina uygun olup olmadigini takip ederek, varsa aksakliklar1 deklare etmek
suretiyle biit¢e lizerinde bir tlir denetim daha yapar. Bu denetim islevlerini Parlamento

blinyesinde olusturulmus olan ”Biitce Denetim Komisyonu” eliyle gergeklestirir.

2 Sayistay Bagkanligi, a.g.e., 5.9.

4 Nesrin Demir, Avrupa Birligi Parlamentosu, Nobel Yayincilik, Ankara,2005,s,83.

* Enver Bozkurt, Arif Koktas, Mehmet Ozcan, Avrupa Birligi Hukuku, Nobel Yaymecilik, Ankara, 2005,
s. 94.
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Parlamento I¢ Tiiziigi, adi gecen komisyona denetim islevinin gerceklesmesi igin

asagidaki gorevleri vermistir:

1. Biitge uygulama takvimine paralel olarak giderlerin biitce kurallarina ve mevzuata
uygun yapilip yapilmadigini denetlemek;

2. Biitge zararlarinin muhtemel nedenleri konusunda arastirma yapmak;

3. Biitce denetimi ile ilgili olarak Parlamento biinyesindeki diger komisyonlarla
isbirligi yapmak;

4. Giderlerin etkinligini arttirma konusunda 6neriler sunmak; **

Biitgenin uygulanmasi asamasindan sonra ise, ertesi yilin haziran ayina
kadar “Biitce Denetim Komisyonu” vardigi tiim sonuglari, AP’ye iletir. AP, konuyu
goriismek iizere Komisyonu toplantiya cagirir. AP, ya yi ibra eder, yani onaylar; ya da
erteler veyahut reddeder. Reddetmenin anlami yeterli sartlarin olmamasi1 anlamina gelir
ki, 14 Kasim 1984 yilinda AP, ret karar1 almistir. Roma Antlasmasinin 1977°de
yirtirliige giren degisik 206°nc1 maddesinde, ret karar1 goz 6nilinde bulundurulmus olup,
boyle bir durumda gerekirse Komisyon’un istifas: ngoriilmiistiir.*°

AP’nin, Avrupa Birligi’nin mali ¢ikarlarinin korunmasi konusunda, yasama
denetimi agisindan Onemli gorevleri oldugu ortadadir. Uygulanan biitgenin dogru,
mevzuata uygun olup olmadigmin kontroliiniin son noktast olan AP, Konseyin varligi
sebebiyle istenilen 6zerk, bagimsiz ve en iist diizey bir parlamento kimligine ulasamama
problemini, bu yolla bir nebze olsun asmaktadir. Ancak, Parlamento denetiminin sadece
AB nezdinde degil, ulusal diizeyde de etkin olabilmesi i¢in diger denetim tiirlerince
desteklenmesi gerekmektedir. Mali hesap verilebilirlik veya denetim, parlamento veya
yonetsel hesap verilebilirlikle baghdir.*’ Bir anlamda, parlamenterler, masa basinda,
kendilerine ulastirilan bilgilerle hareket eden kisilerdir. Saha denilen kurumlara inerek
veya olaylar1 takip ederek, gilindem olusturup yasama denetimi mekanizmasini
isletmeleri zordur. Buna ilaveten, AP’nin AB biinyesindeki etkinliginin tartismasi
yapilirken, mali ¢ikarlarin korunmasi konusunda, AP’den ciddi denetim yapmasi

beklentisinde olmak da, AP i¢in haksizlik yapmak anlamina gelmektedir. Bu beklentinin,

* Erol Akbulut, Avrupa Birligi Biitcesi, Sayistay Dergisi, say1:6
46
a,gm.,s.2
" Brigid Laffan, Auditing and Acoountability in the EU, Journal of European Public Policy, 10:5, 2003,
s.764
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Yasama denetiminde meclisler, parlamentolar adina sahaya inen, yasama adina denetim
organlarinca karsilanmasi gerekmektedir. Bu yapiy1 gdsterir sema 4 asagidadir.*®

SEMA 4: Avrupa Parlamentosu’nun Biitce Denetim Organizasyonu

AB Sayitayinca
hz Denstim

Ulu=al
Tiim AB Denstim
) Otoriteleri
Kurumlarindaki A

Mali Kontroldrier

AP Bitce Denetim
Komizyonu

Bu semada goriildiigii iizere, tiim mali kontrolorler AB Sayistaymma denetim
ciktilarin1 aktarmakta; Sayistay’da, Biitce Denetim Komitesine ¢iktilar1 aktarmaktadir.
Sekildeki ilk dikkat ¢ekici durum; AB nezdinde tesis edilmis olan OLAF vb. sorusturma,
denetim veya koordinasyon gorevi olan kurumlarin da, AB Sayistay’ina ¢iktilarina
iletmedigidir. Basit diizeyde hazirlanmis sekil, sadece biitcenin rutin denetimi
siirecindeki agsamalar1 yansitmaktadir. Bu agamalardan anlasilacag lizere, AP nin biitce
denetimi, sadece kendi inisiyatifiyle degil, en bastan mali kontroloér daha sonra AB
Sayistay’min ortaya koydugu ciktilarla birlikte bir anlam ifade etmektedir. Sekilde
ongoriilen sistemde dikkat edilirse, Ulusal Denetim otoriteleriyle bu sistem arasinda
herhangi bir iletisim yoktur. AT Biitgesinin gelir kalemlerinin biiyiik boliimiinii
karsilayan Uye Devletlerin, biitgenin denetimine katki yapmamas: ilgingtir. Bu haliyle
sekilden ¢ikan sonug; Uye devletlerin biitgenin denetimi ile ilgili sorumlulugu AB’ye

birakmis oldugudur.

2.2 YASAMA ADINA/NAMINA DENETIM

Yasama erkinin is yogunlugu, kurumlar {izerinde direkt denetim yapma islevini
zayiflatmistir. Bu eksiklik yasama adina denetim yapan ve sonuglari yasama erkine
raporlayan mekanizmalar1 dogurmustur. Bu yapilar1 iki baslik altinda toplayabiliriz:

Ombudsman Denetimi, Sayistay Denetimi.

*® Brigid Laffan, a.g.m., 5.766
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A. AB’de Ombudsman Denetimi

Ombudsman kelimesi, Isve¢ dilinde genellikle delege, avukat, vekil veya bir diger
kisi veya kisiler tarafindan o kisi veya kisiler adina hareket etmeye ve onlarin haklarini
korumaya yetkili kilinmis kimseyi ifade etmek igin kullamilir.* Kurum olarak ise
Ombudsman terimi, Parlamento tarafindan Parlamentoyu temsil etmek iizere se¢ilmis
kimse veya kimseleri simgelemektedir. Ombudsmanin Tiirk¢e karsiligi olarak; yiliksek
yonetim denet¢isi, kamu denetcisi, arabulucu, kamu hakemi, medeni haklarin
savunucusu, Parlamento komiseri gibi tammlamalar kullamlmaktadir.™

7 Subat 1992°de, Maastricht’te imzalanan Avrupa Birligi Antlasmasinda; ortaklik
yasaminin demokratiklesmesi stireci igerisinde, ortaklik kurumlarinin saydamligini
saglayarak yurttas ile bu kurumlar arasindaki giiven iligkilerini giiglendirmeyi, ayrica
yurttasin sikayetlerini kabul ederek, ortaklik kurumlarinin demokratik islemlerinde
yurttaga yardimci olmay1 amaglayan “Avrupa Ombudsmani” olusturulmustur. Ayrica
bunun yaninda, Avrupa Birligi dahilinde meydana gelecek ve ozel sektorle ilgili
anlagsmazliklar i¢in, “Toplum Ombudsman1” olusturulmustur. Ombudsmanlar, sikayet
konusu olaylar1 inceleyerek bireylere gerekli diizeltmeleri uygun bir sekilde nasil
yapacaklar1 konusunda tavsiyelerde bulunmaktadir.

Ilgili diizenlemelerden de anlasilabilecegi gibi, Avrupa Birligi Ombudsmani
diizenlenirken hem Isvigre Ombudsmanindaki asli diizenlemelere bagli kalinmis, hem
de Ombudsmanlik kurumunun basarili uygulamalarinda goriilen genel oOzelliliklere
iliskin diizenlemeler yapilmistir. Avrupa Ombudsmanin faaliyetlerine bakildig1 zaman,
uygulamalarin Avrupa halkina yararli oldugu gozlemlenmektedir. Ayrica, hemen her
Avrupa Birligi iilkesinde, iilkesel Ombudsmanlar segilmistir.’' Avrupa Ombudsmant,
Yunanistan eski ulusal ombudsmani olan P. Nikiforos Diamandouros’tur. Avrupa
Parlamentosu tarafindan segilmistir ve 1 Nisan 2003 tarihinden beri gorevdedir.
Parlamento ilk Avrupa Ombudsmanini 1995 yilinda segmistir.

Avrupa Ombudsmani, Avrupa Birligi kurumlarindaki kotii yonetime iliskin olarak

yapilan sikayetleri inceler. Bu kurumlar arasinda, digerlerinin yanmi sira, Avrupa

* Ombudsmanlik yerine, AB’de “Eurodefensor” kelimesi de kullaniimaktadir.

> Mahir Isikay, Ombudsmanhik Kurumunun Avrupa Birligi ve Tiirkiye deki Konumu, archiv.jura.uni-
saarland.de/turkish/MIsikay.html - 178k

>! Galip Kiigiikozyigit, Avrupa Birligi'nde (AB) Ombudsmanlik Kurumu, Uluslararast Hukuk ders notlari, ,
http://www.usakgundem.com/makale.php?id=145
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Komisyonu, AB Konseyi ve Avrupa Parlamentosu da yer almaktadir. inceleme
yapabilecegi Birlik kurumlarina &rnek olarak; Avrupa Ilag Ajansi ve Avrupa Yasam ve
Calisma Kosullariin Iyilestirilmesi Vakfi verilebilir. Sadece Adalet Divani, Ik Derece
Mahkemesi ve Sivil Hizmet Heyeti yargilama gorevlerini yerine getirirken,
Ombudsman’in yetkisi disinda kalmaktadirlar. Ombudsman, bu konularda resen
sorusturma baslatabilecegi gibi, dogrudan veya bir Avrupa Parlamentosu iiyesi
araciligiyla kendisine iletilecek sikayetleri de inceleyebilecektir. Ombudsman, hukuka
aykirihik ya da kotii idare durumunu saptadiginda, 3 aylik bir siire i¢inde cevap
verilmesi i¢in ilgili kuruma bagvuracak ve sonuclari Avrupa Parlamentosuna ve ilgili
kuruma bir raporla sunacaktir. Ayrica, her yil Ombudsman tarafindan sorusturmalarinin
sonuglarini iceren genel bir rapor da Avrupa Parlamentosuna sunulmaktadir.”

AB Ombudsmaninin varligi, AB mali ¢ikarlarinin korunmasi konusunda, AB
vatandaslarinin direkt olarak sikayette bulunarak, AB mali ¢ikarlarin1 dolayistyla kendi
cikarlarmi koruma firsatina sahip olduklarini gostermektedir. Mali ¢ikarlarin genis
anlamda-biitge- korunmasinin haricinde, kii¢iilk detaylarda da kisilerin bagvurulari
iizerine korunmasi anlamlidir. Bu yapi, en azindan vatandaslarin kendi ¢ikarlarim
koruma yolunu agmakta, sayet iyi isleyebilirse Birligin temelini olusturan vatandaslar

acisindan “giiven” kavramina katki yapmaktadir.

B. AB Sayistay1 (ECA) VE Dis Denetim

Yasama erkinin denetim boslugunu dolduran kurumlar; Sayistaylar’dir. Bir¢ok
devlet yapilanmasinda Parlamento, meclis adma denetim yetkisi olan ve yliksek
denetimi temsil eden Sayistaylar, ayn1 zamanda bazi iilkelerde mahkeme
hiiviyetindedirler. Yasamanin yani sira yiiriitme organlar i¢in de vazgecilmez iglevler
istlenen ve bazen yargisal gorevleri de yerine getiren bu kuruluslar, kamusal
kaynaklarin hukuka, toplumsal ¢ikarlara ve performans ilkelerine uygun olarak
kullanimini gdzeterek, halk adina hazinenin bekgiligi gorevini yiriitiirler.”

Kiiresellesen diinyada, seffaf kamu yonetimi isteyen vatandaglar artik vergi ve sair
mali sorumluluklarinin nereye harcandigini bilmek istemektedirler. Sayistay’in varligi,

vatandaslarin 6dedikleri vergilerin nasil ve nereye harcandigi sorusunu cevaplamaktadir.

52 http://ombudsman.europa.eu/glance/tr/default.htm
53 Kose, a.g.e., s.14.
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Sayistaylar, meclis adina dolayisiyla halk adina hesap verme fonksiyonunu yerine
getirerek halkin parasini korumakla gorevlidirler.

Ayni disiince ve dogrultuda kurulan AB Sayistayi, bes ana Topluluk kurumu
arasindadir. Anayasa taslaginda, ana kurum olmaktan danisma kurumuna
doniistliriilmesi giindeme gelse de, AB Sayistay1 biit¢enin uygulanmasinin denetiminde
en aktif role sahip kurumdur. Ayrica, Anayasanin yerine ¢ikarilan Lizbon Antlagsmasi ile
birlikte, AB Sayistay’inin danigma kurulu olma ihtimali ortadan kalkmistir. Ancak, AB
biinyesinde yapilan bir Anayasa hazirlama g¢alismasinda, AB Sayistay’min danigma
kuruluna donistiiriilmesi AB Sayistay’1 i¢cin daha pasif bir rol diisliniildigli gergegini
kargimiza ¢ikarmaktadir.

Baslangicta, mali denetim konusunda, AKCT Antlagmas1 bir Hesap komiseri,
AAET ve AET Antlagmalart da bir Kontrol Komisyonu dngdrmiislerdir. Sayistay ise,
Avrupa Parlamentosu’nun girisimiyle 22 Temmuz 1975 tarihli Briiksel Antlagsmasiyla
kurulmustur. Maastricht antlasmasi ile ATA’nin 7(4) maddesi degistirilerek, Sayistay,
AB temel organlarindan besincisi statiisiine cikmistir.”*

Tam bir bagimsizlik ile kurulan AB Sayistay’1, denetimini kendi planlamaktadir
ve mali yonetimin verimliligini arttirmak amaciyla denetimlerini derinlestirebilmektedir.
Yargi yetkisi olmayan Sayistay, hi¢cbir kurulus ve kurumdan talimat almadan, iiyelerinin
tarafsizlik ve bagimsizlikla ¢alistigi bir kurumdur. Sayistay, kurul halinde ¢alisan bir
yiiksek denetim orgamdir. Orgiitsel yapis1 Baskan, iiyeler ve denetim gruplarindan
olusur. Uye sayis1 27 dir-genisleme ile birlikte her iilkeden bir temsilci eklenecektir-.
Bu iiyeler, kendi iilkelerinde bagimsiz denetim kurumlarinda ¢alisan veya ¢aligmis olan
ya da bu gérev i¢in 6zellikle se¢ilmis kisilerdir.”> Sayistay’da iiye devletlerden gelen
yaklasik 800 gorevli ¢alisir ve bu kisiler bu alanda yiiksek nitelikli kisilerdir. Bunlarin
yaklagik 250’si Sayistay denetcisidir.”®

1. Sayistay’in Gorevleri ve Yetkileri
Sayistay’in  gorevleri ATA’nin  248. maddesinde sayilmaktadir. Sayistay
Toplulugun tiim gelir ve gider hesaplarin1 denetler. Ayrica, Toplulugun kurmus oldugu,

hatta baglantili olan yapilar1 denetler. Sayistay’in denetimine AB biinyesinde mani bir

5% Bozkurt, Koktas, Ozcan, AB Hukuku, s.140.
3 Kose, a.g.e., s. 29Q
%6 Bozkurt, Koktas, Ozcan, AB Hukuku, s.140.
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yapt yoktur. Sayistay, Konsey ve AP’ye hesaplarin giivenilirligi, hukuka uygunlugu ve
diizenliligine dair giivence metni’’ hazirlar. Bu metin, toplulugun 6zel faaliyetlerini de
icerebilir. Sayistay, yapilan diizensizlik, hukuka aykir1 harcama veya gelir toplama
durumlarina rastlarsa bunu duyurur. Sayistay gelir ve gider denetimini yillik yapar ve
sonraki sene gelmeden sonuglari duyurur. Sayistay denetimlerinde, diger Ulke
Sayistaylari, denetim ofisleri, AB kurumlariyla beraber hareket edebilir. Tim AB
kurum ve kuruluslan ile tiye iilkeler ve kuruluslar1 gerekli belgeleri, AB Sayistay’ina
vermek zorundadir. Sonug¢ olarak, Sayistay, Konsey ve Parlamentonun biitcenin
uygulanmasindaki kontrol giiciidiir.”® Benzer gorevin verilmis oldugu ABA’da da,
Sayistay, AB’nin en iist denetleme organidir.

Sayistay, verilen bu gorev ve yetkilerle AB’nin mali ¢ikarlarinin korunmasi
konusunda en 6nemli aktorlerden biri haline gelmistir. Her {inite ve yapiy1 denetleme
gorevi olan Sayistay, mali ¢ikarlarda meydana gelebilecek her tiirlii zafiyeti tespit
edebilme kapasitesine sahiptir. Ancak, Sayistay’in yargilama yetkisinin yoklugu
hazirlanan raporlarin Parlamento ve Konsey tarafindan dikkate alinma veya alinmama
tercihini dogurmaktadir ki; bu da yapilan denetimlerin akim kalmasina sebep olmaktadir.
Bu boslugun detaylari, gelecek bdliimlerde islenecek olan denetimin genel

degerlendirilmesi boliimiine birakilmstir.

2. Sayistay Denetiminin Kapsami

Denetim faaliyetlerinin muhatabi, genel de Komisyonun mali iglemleridir. Bunun
yaninda, AB mevzuati, topluluk politikalar1 yonetiminin biiyiikk boliimiinii ulusal
otoritelere yliklemistir. Dolayisiyla, AB Sayistay’1 faaliyetlerini sadece Avrupa Birligi
kurumlariyla sinirli tutmaz. Ayrica her diizeyde Topluluk gelirlerinin toplanmasi ve
topluluk giderlerinin yapilanmasinda rol oynayan ¢ok sayida kurumu ve ulusal
yonetimleri de incelemesi gerekebilir. Ayni zamanda ortaklik antlagsmalar1 yapilan
Afrika, Gliney Amerika {ilkeleri gibi {iilkelerde de denetim yapilabilir. Yani AB

Sayistay’iin denetim kapsami tiim diinya cografyasina yakin bir alandir.

°7 Bu metne genel uygunluk bildirimi ismi verilmektedir. ilk kez 1994 yili hesaplarina iliskin olarak
diizenlenen genel uygunluk bildiriminde, islemlerin yasallik ve diizenliligine ve genel olarak verilen
hesaplarin giivenilirligine iliskin Sayistay goriisiine yer verilir. Fransizca “déclaration d’assurance”
teriminden DAS olarak da bilinir.

% ABA 248.madde
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3. Sayistay Denetiminin Yiiriitiilmesi ve Raporlama

Avrupa Birligi iiyesi Devletlerin tamamindan gelen yaklasik 800 denet¢i, terciiman
ve yonetim destek personelinden olusur. Avrupa Birligi Sayistayr denetgilerinin
muhasebe, i¢ ve dis denetim, hukuk ve ekonomiyi kapsayan genis bir alanda mesleki
altyap: ve tecriibeleri bulunmaktadir.” Biitge bolimiinde ifade edilen AB gelir ve
giderlerinin denetiminde Sayistay, Oncelikle denetim birimlerinden gelen denetim
tekliflerini dikkate alarak denetim ekipleri gorevlendirilir. Gorevlendirme de acgikea,
denetimin konusu, hedefi belirtilir. Denetimlerde:

1. asama: her denetim bir planlama asamasiyla baglar. Bu sirada denetim
konusunun ana oOzellikleri hakkindaki bilgiler diizenlenir ve kapsamli bir
arastirmaya deger Ozel bir faaliyet alanm1 ortaya cikarsa, yapilacak bir 6n caligsma,
tanimlanacak denetimin 6zgiil hedeflerini ve alanin1 ortaya koyar.

2.asama: sistemlerin analizi gerekmektedir. denetciler, diizenlemeler,
orgiitlenme ve finansman konularindaki tiim bilgileri incelemelidir.

3. asama: denetimin uygulamasi yiiriitiilmesi asamasidir ve 6zellikle su islemleri
icerir: destekleyici belgelerin kontrole edilmesi, sistemlerin analiz edilmesi,
diizenlenen verilerin yerinde kontrolli, yardim alanlarin tesislerinde yapilacak
denetimler.

4. asama: bu asamada, denetim gdzlemleri ve bu gozlemlerden ¢ikan tavsiyeleri
iceren denetim rapor taslaklari hazirlanir. Bu taslak raporlar, benimsenmesi i¢in
Sayistay’a, daha sonra denetlenen kuruma gonderilir ve bu kurumun yanit1 beklenir.

5.asama: bu asamada iki tarafli goriismeler yapilir. Boylelikle, denetlenen
kurumun kendi savunmalarini ortaya koymasi ve denetim gozlemleri konusundaki
gorisleri yazili sekilde sunmast miimkiin olur. Bu yazilar da rapora eklenir.

6. asama: son olarak, izleme asamasi, denetim raporunda belirtilen goézlem ve
tavsiyelere karsilik olarak diizeltici Onlemlerin alinip alinmadigi konusunda
denetgilere bilgi verilir. ©

Denetim siirecini sematize edecek olursak:

planlama— sistem analizi— denetim yapilmasi— taslak rapor hazirlama

|—> iki tarafh gérﬁsmeler—»izleme\ olarak yapilmaktadir.

> AB Sayistay1 Tamtim Kitap¢igt
8 fsmail Hakk1 Saymn, Avrupa Birligi Sayistay, Sayistay Yayinlari, Ankara, 1999,s.82-84
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Sayistay denetiminin sonuglar1 ise, raporlarla kendini gdstermektedir. AB
Sayistay’min disa bakan yiizii olan bu raporlar, AB’nin mali ¢ikarlarinin korunmasi
konusunda, Sayistay’in ne kadar etkin oldugunun gdstergesidir. Sayistay, dort farkl
cesit rapor iiretmektedir. Bunlardan birincisi ve en 6n planda olani: yillik raporlardir.
Yillik raporlar, her yil i¢in biit¢enin uygulanmasina dair ve 6,7,8 ve 9 uncu Avrupa
Genisleme Fonuna dair raporlardir. Bugiin itibariyle, biitcenin uygulanmasina dair en
son 2005 yil1 raporu yayimlanmustir. Bu rapordaki basliklar:

1. Genel uygunluk bildirimi/giiven demeci (statement of assurance)

2. Komisyonun i¢ kontrol sistemi

3. Biit¢e yonetiminde anahtar arastirmalar,

4-10. Biitcenin ¢esitli kalemlerinden gelirler ve giderler

11. Mali belgeler ve banka faaliyetleridir.

Raporun genel yapis1 degerlendirilecek olursa; AB Biitcesiyle ilgili genel
degerlendirmeler yapilmakta, detaya girilmemektedir. Raporda, “Biitceden tarim
harcamast icin 48,5 milyar Euro, yapisal onlemler i¢in 32.8 milyar Euro” gibi, genel
degerlendirmelere rastlanmaktadir. Raporda, Komisyonun i¢ kontrol sistemlerinin
incelenmis ve tavsiyeleri de yer verilmistir.

Yine yillik iiretilen bu raporda, Sayistay’in yapmis oldugu denetimlerin konular
belirtilmektedir. Ornek olarak: Avrupa Sosyal Fonunun okuldan erken ayrilmalara kars1
katkisi, Rusya federasyonundaki TACIS tarafindan finanse edilen projenin performansi,
MEDA programi gibi konular secilmis ve denetlenmistir. ®'

Ikinci olarak: Sayistay yillik 6zel raporlar hazirlamaktadir. Bu raporlar daha ¢ok
kurumsal raporlar mahiyetindedir. Ornek olarak: AKCT, Avrupa Merkez Bankasi, Gida
gilivenligi (EFSA), Havacilik (EASA) gibi degisik ajanslar ve diger yapilar yillik 6zel
raporlarin konularidir.®*

Ugiincii olarak: AB Sayistay’min 6zel raporlaridir. Bu raporlarda basliklar: Oz
kaynaklar, tarim, yapisal politikalar, i¢ politikalar, katilim Oncesi stratejiler, dis isleri,
AB’nin yonetim harcamalari, finansal yap1 ve bankacilik faaliyetleridir. Bu konularda

Sayistay 6zel raporlar iiretmektedir. Bu raporlara 6rnek olarak: en son 21 mart 2007

o' http://www.eca.europa.eu/audit_reports/annual_reports/annual_reports_index_en.htm son giris tarihi:
18.09.2007

52 http://www.eca.europa.eu/audit_reports/specific_reports/specific_reports_index_en.htm son giris tarihi:
18.09.2007
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itibariyle, AB kurumlarmin binalarinda yapilan harcamalar raporu iretilmistir. AB
kurumlarmin g¢eviri harcamalari, AB’nin meyve ve sebze yetistiriciligindeki etkinligi,
OLAF yénetimi gibi ¢cok farkli alan ve kuruluslara dair 6zel raporlar mevcuttur.”

Dérdiincii olarak ise, Sayistay’in goriis mahiyetinde hazirladig: raporlar vardir. Bu
raporlar Oncelikli olarak mali diizenlemeler ve yolsuzlukla miicadeleye dair
hazirlanmaktadirlar.®*

Hazirlanan raporlarin ¢ogu Avrupa Topluluklari Resmi Gazetesinde yayimlanir.
Raporlar hazirlandiktan sonra Parlamentoda goriisiilir. AB Sayistay’min sunmusg
oldugu yillik genel rapor, direkt biitgeyi ilgilendirdiginden, ibra yetkisi Parlamento’da o
yilin hesaplarinin eksiksiz olarak onaylandigini gosteren bir karar ile Parlamentonun
siyasal degerlendirmelerini igeren ekli bir “karar’dan olusur. Ozel raporlar ise,
Parlamento komisyonlarinca incelenerek komisyonun gerekli onlemleri almasi {izere

65
sonuclandirilir.

4. AB’nin “Mali Vicdan1” Sayistay’in Etkinligi

Sayistay, AB’nin mali vicdanidir. Bu anlamda, incelenen ana konumuz mali
cikarlarin korunmasi konusunda en 6nemli aktorlerden birisidir. Sayistay’in gorev ve
yetkileri dikkate alindiginda, neredeyse sinirsiz bir alan karsimiza ¢ikmaktadir. AB ile
ilgili tiim parasal islemleri denetleme yetkisine haiz bir kurum, tabi ki mali ¢ikarlarin
korunmasi konusunda da lider pozisyonda olacaktir.

Ancak, bu kadar genis bir alana hitap eden denetim, kendi i¢inde zorluklar1 da
icermektedir. Denetim alaninin genisligi, denetleyememe sonucunu dogurmaktadir.
Keza, AB Sayistay’inin raporlari incelendiginde, denetimlerin Avrupa sinirlarinin digina
cok fazla ¢ikamadigi goriilmektedir. Avrupa smirlariyla daraltilan denetim ayrica,
denetim yapilan konularin ¢ok genel olmasi gercegi de eklenirse, Sayistay adina
olumsuz bir sonu¢ dogurmaktadir. O olumsuz sonug¢: Mali ¢ikarlarin korunmasi
konusunun zafiyete ugradigi ilk biinye; AB Sayistay’1dir.

Yaklagik 800 personelle (yarisindan fazlasi yonetim mensubu), tim AB’nin mali

cikarlarmi denetlemek imkansizdir. Bu zorluk, Ulusal Sayistaylarin devreye girmesiyle

S3http://www.eca.europa.eu/audit_reports/special_reports/special_reports_list_en_04.htm son giris tarihi:
18.09.2007

5 http://www.eca.europa.eu/audit_reports/opinions/opinions_index_en.htm son giris tarihi:18.09.2007
% Sayin, a.g.e.,s.85-86
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bertaraf edilmeye c¢alisilmaktadir. Ancak, kendi harcama birimini, kendi {ilke
Sayistay’min denetledigi bu sistemde bagimsizliktan, tarafsizliktan s6z etmek bir hayli
zordur. Ornek olarak: AB fonlarinin dis denetimi konusu Ulke Sayistaylaria
birakilmistir. Kendi iilkesinin aldig1 fonu, denetleyip ayr1 bir biinye olan AB
Sayistay’ina veya ilgili yapiya rapor hazirlayan Ulusal Sayistaylardan tarafsiz, seffaf ve
bagimsiz rapor beklemek hayal olacaktir. Bu ¢eliskiye bir de ulusal-ulusiistii ¢atisma
problemi eklenecek olursa, AB Sayistay’inin halihazirdaki pozisyonunun, Ulusal
Sayistaylar karsisinda geride kalacagi gercegi ile karsilagiimaktadir.

AB Sayistay’imni etkisiz hale doniistiirecek diger bir gelisme ise, hazirlanan
Anayasa Taslagidir. Bu anayasa taslaginda, AB Sayistay1 bir alt konum olan danisma
kurumlari statiisiine indirilerek, zaten ¢ok etkili olmayan denetim zayiflatilmistir. Ancak
1 Ocak 2008 itibariyle yiiriirliige giren Lizbon Antlagmasi, Anayasa taslagi yerine
geemistir. Antlagsmada, AB Sayistay:r ile ilgili kokli bir degisiklik yapilmamistir.
AB’nde her gegen giin artan uzlasmazlik ve ayrilik sinyalleri®, AB’nin temelini
olusturan mali ¢ikarlarda da meydana gelecek zafiyetlerle, sinyal olmaktan ¢ok alarm
konumuna gelecektir. Bu boliimde incelenen Sayistay denetimi ve etkinligi de sinyalin
alarma doniigsmesini engelleyebilecek mahiyette degildir.

Bu asamaya kadar gelinen noktada, yasama denetimi ve onun yardimcisi
niteligindeki yasama adma denetim, AB’nin mali ¢ikarlarinin korunmasi agisindan
irdelenmis, ancak yasama denetiminin tek basina etkisiz ve yetersiz kaldigi, mali
cikarlarin korunmasina istenilen seviyede destek olamadigi sonucuna ulasilmistir. Bu
sonuca varilmasi, AB’nin mali ¢ikarlarin korunmasi konusunu, yonetsel veya yargisal
denetime mi birakti sorusunu akillara getirmektedir. Bu boslugu doldurmak igin
yonetsel olarak ifade edilen OLAF veya EUROPOL gibi organlar 6éne ¢ikmakta, bu

kurumlarin ¢aligmalari ise yargisal denetimle sonuglanmaktadir.

5 Anayasa’nin iiye iilke vatandaslarinca reddedilmesi gibi.
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3.BOLUM: YONETSEL DENETIM VE AB MALI CIKARLARI

3.1 YONETSEL DENETIM KAVRAMI

Yonetsel kurum ve kuruluslarin eylem, islem ve kararlarinin yasallik, diizenlilik
ve Orgiit i¢i amaclara uygunluk agilarindan denetlenmesinde en etkin yontem, yine bu
kurum ve kuruluslarin kendi olusturduklar1 mekanizmalar araciligiyla denetlenmesidir.
Yiiriitme organinin kendi i¢inde yaptig1 bu denetim, en yaygin ve en genis kapsamli
olan denetim tiirtidiir.®’

Yonetsel denetimde denetim birimi ayri bir kurum ya da yapi olabilir. Avrupa
Birliginde yonetsel denetim, birebir ortiismemekle birlikte, i¢ denetim mekanizmasini
isleten eski Kontroldrliik yapisi ve yeni i¢ denetgiler, ayr kurum statiisiinde olan OLAF ,
EUROPOL ve EUROJUST gibi kurumlar eliyle yiiriitiilmektedir. Bu kurumlarin isleyis
ve bagli olduklar1 birimlerin farklilik gostermesi, denetimin isletilmesini ve bir biitlin
olarak ele alinmasini zorlagtirmaktadir. Ancak, ana konumuz olan AB mali ¢ikarlarinin
korunmasi agisindan kurumlar ve yapilar tek tek ele alinarak, kurumlarin katkilar1 veya

eksikleri irdelenecektir.

3.2 IC DENETIM

Ic denetim, kamu idaresinin ¢alismalarina deger katmak ve gelistirmek igin
kaynaklarin  ekonomiklik, etkililik ve verimlilik esaslarina gore yonetilip
yonetilmedigini degerlendirmek ve rehberlik yapmak amaciyla yapilan bagimsiz, nesnel
giivence saglama ve danismanlik faaliyetidir. ® I¢ denetim, bir teftis degildir. i¢
denetimin amaci, kurumun sorumluluklarini yerine getirirken, kurumun personeline ve
yoneticilere yardimci olmaktir. i¢ denetim, kurumun mensuplarini ve yoneticileri
iirettigi raporlarla yardimci olur. i¢ denetim, i¢ kontrol mekanizmasmin bir pargasi

olarak caligir ve list yoneticiye veya siyasi sorumluya baglidir.

67 Kose, a.g.e., s.10.
685018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu. www.tbmm.gov.tr/kanunlar/k5018.html son
erisim: 01.12.2007
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A. Kontrolérliikten I¢ Denetcilige

31.12.1977 tarih ve L 356 nolu Resmi Gazete’de yayimlanan Mali Tiizlige gore,
AT biinyesindeki her kurum biinyesinde bir mali kontrolér bulundurmaktaydi. Bu
kontrolorler, kurumun her tiirlii belge ve bilgisine ulagabilmekte, bu belge ve bilgilerin
kanuna uygun olup olmadigini kontrol etmekte ve 6n denetim yapmaktadirlar. Bagimsiz
olarak calisan mali kontrolorler, Topluluk mali kontroloriine baghdir ve bir anlamda
baskanlar1 durumundadir. Kontrol6rlerin uygun bulmadigi ddemeler, ancak ita amiri
pozisyonunda olan kisilerin sorumlulugu almasi ile 6denebilir.

Kontrolorliik yapist goriilecegi lizere, Kurumlarin i¢inde olan denetimi ifade
etmektedir. Bu anlamiyla bir i¢ denetim c¢esididir. Harcamanin daha yapilmadan
denetlendigi bu sistemde, kurumu en iyi bilmesi gereken denetim elemani olan
kontrolor tarafindan denetim yapilmakta ve usulsiizliklerin engellenmesi
beklenmektedir. Ancak, bu sistemin en biiylik eksigi, yapilan harcamalarin hizina
denetimin yetisememesidir. Yani akan suda, denetim yapilmaktadir. Harcamalarin
yapilip sonra denetlenmesi, yani benzetmesi ile, durgun su ile akan suda denetim
yapmak dogal olarak farklidir. Dolayisiyla, kontrolorliikk mekanizmast hizli ve zamanla
yarigan bir sistemde denetim yaptigindan, gozden kacan bir¢ok usulsiizliige gebedir.

31.10.2000 tarihinde, Neil Kinnock imzali layihada i¢ denetim, i¢ denetgi ve
ozellikle i¢c denetim servisinden bahsedilmistir. I¢ denetim biriminin kurucu
belgesi(charter) olan bu belgede, i¢ denetime dair alt yap1 hazirlanmistir.*” 25 Haziran
2002 tarihli Avrupa Topluluklarinin genel biitgesine uygulanacak Mali tiiziige iliskin
Konsey Tiiziigii ile 21 Aralik 1997‘de ¢ikan tiiziigiin ilk 30 maddesi ortadan
kaldirilmistir. Dolayisiyla, mali kontrolorii igeren 19. maddede ortadan kalkmustir. Mali
kontrolér, yerine i¢ denet¢i kavrami getirilmistir. Tiiziiglin 85. maddesinde gecen i¢
denetim i¢in: her kurum uluslararasi standartlara uyumlu ¢aligsmast zorunlu i¢ denetim
yapist kurmalidir. I¢ denetgi, biitge uygulama siirecini bilen bir kisi olmal1 ve harcama
yetkilisi ve muhasebe yetkilisi i¢ denet¢i olamaz.

Madde 86°da: i¢ denet¢i bagimsiz olarak, kurumuna kontrol sistemi ve kaliteli
yonetime dair risklerle ilgili tavsiyelerde bulunmali; mali yonetimin gelistirilmesi adina

uyarilarda bulunmalidir. I¢ denetci, i¢ ydnetim sisteminin verimliligi ve uygunlugu,

% Layiha hakkinda bilgi i¢in: ec.europa.eu/dgs/internal_audit/docs/charter en.pdf
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kurumdaki birimlerin politikalari, programlar1 ve eylemleri nasil uyguladiklarini
Ol¢mekle sorumludur. Ayrica, i¢ denetci, i¢ denetim ve kontrol sisteminin her biitce
isleminde iyi isleyip islemedigini degerlendirmelidir. I¢ denet¢i kendi kurumunda
denetim yapabilir. Tiim bilgi belgelere ulasabilir, eger gerekirse ilgisine gore liye iilke
ve diger iilkelerdeki bilgilere de ulasabilir. I¢ denet¢i, kurumuna uyarilari iceren bir
rapor sunmakla gorevlidir. I¢ denetimle ilgili yillik bir rapor sunmak da i¢ denetimin
gorevidir. Son olarak, madde 87’de i¢ denet¢inin tam olarak bagimsiz oldugu
sdylenmektedir.”

Ulusal i¢ denetcilerin vasiflar1 ise, AB’ye aday iilke olan Tiirkiye’nin AB
miiktesebatina uyum kapsaminda ¢ikardigi, 5018 sayili Kamu Mali Yonetim ve Kontrol
Kanunu’nda ifade edilmistir. Bu Kanun, AB’nin kendi i¢ yapist ve lye iilkelerde
istedigi mali sistemin en son halidir. Kanun’un 63.maddesinde:

“I¢ denetim, kamu idaresinin calismalarina deger katmak ve gelistirmek icin
kaynaklarin  ekonomiklik, etkililik ve verimlilik esaslarna gdre ydnetilip
yonetilmedigini degerlendirmek ve rehberlik yapmak amaciyla yapilan bagimsiz nesnel
glivence saglama ve damigsmanlik faaliyetidir. Bu faaliyetler, idarelerin yonetim ve
kontrol yapilar1 ile mali islemlerinin risk ydnetimi, yonetim ve kontrol siireclerinin
etkinligini degerlendirmek ve gelistirmek yoniinde sistematik, siirekli ve disiplinli bir
yaklagimla ve genel kabul gérmiis standartlara uygun olarak gerceklestirilir.

I¢c denetim, i¢ denetciler tarafindan yapilir. Kamu idarelerinin yapis1 ve personel
sayis1 dikkate alinmak suretiyle, I¢ Denetim Koordinasyon Kurulunun uygun goriisii
iizerine, dogrudan iist yoneticiye bagli i¢ denetim birimi baskanliklari kurulabilir.”
denilmektedir.

I¢ kontroliin bir ayag1 olan i¢ denetim mekanizmasi, i¢ denetgilere birakilmustir. I¢
denetcilerin gorevleri ise 64.maddede sayilmistir:

“a) Nesnel risk analizlerine dayanarak idarelerinin yonetim ve kontrol yapilarini
degerlendirmek,

b) Kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli kullanilmas1 bakimindan incelemeler
yapmak ve onerilerde bulunmak,

c¢) Harcama sonrasinda yasal uygunluk denetimi yapmak,

70 COUNCIL REGULATION (EC, Euratom) No 1605/2002 25 Temmuz 2002 on the Financial Regulation

applicable to the general budget of the European Communities, maddelerin tamamu degil ilgili béliimlerinin ¢evirisi
yapilmistir.
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d) Idarenin harcamalarmin, mali islemlere iligkin karar ve tasarruflarinin, amag ve
politikalara, kalkinma planina, programlara, stratejik planlara ve performans
programlarina uygunlugunu denetlemek ve degerlendirmek,

e) Mali yonetim ve kontrol siireclerinin sistem denetimini yapmak ve bu konularda
onerilerde bulunmak,

f) Denetim sonuglari ¢ergevesinde iyilestirmelere yonelik onerilerde bulunmak.

g) Denetim sirasinda veya denetim sonuglarina gore sorusturma agilmasini
gerektirecek bir duruma rastlandiginda, ilgili idarenin en {ist amirine bildirmektir.”
Kurumlara denetim konusunda danigmanlik ve rehberlik hizmeti vermek igin tesis
edilen i¢ denet¢ilik mekanizmasi, mali ¢ikarlarin korunmasi konusunda harcamanin
denetiminin basladig1r noktadir. Bu anlamiyla, iyi isleyen bir i¢ denetim mekanizmasi

sonradan meydana gelen denetimleri kolaylastiracaktir.

B. i¢ Denetim ve AB Mali Cikarlarmin Korunmasi

Avrupa Birligi’'nde, Komisyon biinyesinde calisan Internal Audit Service (I¢
Denetim Boliimii) kisaltmasiyla IAS, misyonunu tanimlarken; AB Komisyonu ve diger
boliimlerde etkin ve verimli yonetim anlayisinin 6n plana ¢ikartilmasiyla kaynaklarin
etkin ve titiz yonetimine katkida bulunmak ifadesine yer vermistir. Cok soyut ve genis
olan bu tanimlama, IAS’in, Avrupa Toplulugu mali ¢ikarlarin korunmasi tizerinde
durmak yerine, daha genel konularla ilgilendigi gerce§ini karsimiza c¢ikarmaktadir.
Bagimsiz denetim yapmakla yetkili ve gorevli olan i¢ denetcilerin, kendi kurumlari
icindeki hiyerarsiye tabi bir personel olmalari ve [AS’in Komisyona bagl statiide
caligmasi, diger denetim mekanizmalarina gore i¢ denetimin mali ¢ikarlarin korunmasi
konusuna katkisini sinirlandirmaktadir. AB biinyesindeki kurumlarin i¢ denetim
mekanizmalarindan sorumlu olan IAS’in, {iye veya aday iilke i¢ denetim mekanizmalari
iistiinde bir yetkisi mevcut degildir. Bu sebeple, IAS iist bir organizasyon olarak sadece
Topluluk seviyesinde aktif goriiniirken, ulusal yapilarin i¢ denetim mekanizmalarinin
statiisii boslukta birakilmistir.

Bu konuda, IAS tarafindan yayimlanan 2006 raporunun sonug¢ bdliimiinde, iiye

iilkelerde i¢ denetim adina gelismeler oldugunu ancak, daha ¢ok mesafe kat edilmesi
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gerektigi belirtilmistir.”' Raporun geneline bakildiginda ise, daha emekleme déneminde
olan bir sistemle karsilagilmaktadir. Sonu¢ kisminda, izleme prosediiriiniin
giiclendirilmesi gerektigi, insan kaynaklar ile ilgili uzun déneme ihtiya¢ oldugu, i¢
denetimin verimliliginin artirilmas1 gerektigi ve yillik yonetisim raporu iizerinde
durulmustur. Daha 6nce belirtildigi gibi, cok genel ve sunulan ¢dziimlerin uzun zamanl
oldugu rapor, i¢ denetimin AB’nde daha temellenmedigini gdstermektedir.

I¢ denetcileri ikiye ayirmak gerekmektedir; ilk olarak AB kurumlarinda gorevli i¢
denetciler, ikinci olarak iiye iilke kurumlarinda goérevli i¢ denetgiler. Bu iki i¢ denetci
tipi arasinda ¢ok farkliliklar vardir. AB biinyesinde ¢alisan i¢ denetciler, AB
kurumlarma bagli olup, AB mali ¢ikarlarin1 koruma konusunda daha aktif hareket
edeceklerdir. Uye iilke i¢ denetcileri ise, AB mali ¢ikarlarindan once, ulusal ¢ikar ve
menfaatleri korumakla gorevli olup, ikincil olarak Toplulugun menfaatlerini korumay1
diisiineceklerdir. Bu ayrim yapilmadan, i¢ denetgilik sisteminin AB mali ¢ikarlarini
korumasimi beklemek hayal olacaktir. Ulkelerin farkli uygulamalar1 diisiiniildiigiinde,
ulusal i¢ denetcilerin sadece standartlara uymasini bekleyerek, ortak bir i¢ denetim
mekanizmasi olusturmak imkansizdir. Bu anlamda, ikincillik ilkesini bu alanda
isletmemek gerekmektedir.

Avrupa Birligi’nde, IAS’in etkinligi tartisilabilir olmakla birlikte, i¢ denetimin
mali ¢ikarlar1 korumasi, iiye ve aday iilkelerin ulusal sistemlerinde dngoriilen i¢ denetim
mekanizmasinin  etkinligine baghdir. Dolayisiyla, “i¢ denetim ulusal diizeye
birakilmigtir”, demek daha dogru olacaktir. Uye iilkelerde bulunan ve AB Biitgesinden
veya diger kaynaklarindan yararlanan kurumlarin i¢ denetimi, yine kendi kurumlarinca
yapilmaktadir. Bu konuda, standartlar belirlenmis olmakla birlikte, etkin denetim
denet¢inin kabiliyetine birakilmistir. Bu anlamda, i¢ denetim mekanizmasi 1yi isleyen
bir iilke icin, hem wulusal mali c¢ikarlarin, hem de AB mali c¢ikarlarinin etkin
korundugundan bahsedilebilir. Ancak, liye veya aday devletin i¢ denetim mekanizmasi
etkin iglemiyor, biirokratik engellere takiliyor, ¢ikan raporlar {ist diizey biirokratlarca
sumen alti ediliyorsa, AB mali ¢ikarlarinin i¢ denetim mekanizmasinca etkin

korunmasindan s6z edilemez.

1 COM(2007) 280 final Annual Report to the Discharge Authority on Internal Audits Carried out in 2006
(presented by the Commission) {SEC(2007) 708} Brussels, 30.5.2007
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3.3 OLAF (Office Europeén De Lutte Anti-Fraude)

A. OLAF’1n Yapist

Avrupa Komisyonu, sahtecilik, dolandiricilik ve temelde mali gikarlara korunmast
adina, “EC, ECSC Decision 1999/ 352”"% sayili Karar ile 28 Nisan 1999 tarihinde kendi
biinyesinde Avrupa Yolsuzlukla Miicadele Ofisi’ni (OLAF) kurmustur.” Bagimsiz bir
yapist olan ve 1 Haziran 1999 tarihinde faaliyete baslayan OLAF’a, ge¢cmisteki
haleflerinden farkli olarak, idari diizeyde de dolandiricilik sorusturmalart yapma
sorumlulugu yiiklenmistir.

OLAF, dolandiricilik, yolsuzluk ve Avrupa Birliginin mali ¢ikarlarin1 olumsuz
yonde etkileyen diger yasadist faaliyetlerle miicadele etmek amaciyla, Birlik
miiktesebat1 ve lglincii iilkelerle yapilan anlagsmalar ile Komisyona verilen yetkileri,
sorusturmalarinda kullanmaktadir. Birligin mali ¢ikarlarinin korunmasinin da o6tesinde
Ofisin sorumlulugu, Birlik ¢ikarlarini, idari ve cezai kovusturmaya neden olabilecek
biitiin fiillere kars1 korumaktir.

OLAF, Birlik iiyesi iilkelere, Birligin mali ¢ikarlarinin korunmasi konusunda
uygun birimler arasinda diizenli bir isbirliginin saglanmas1 amaciyla destek vermektedir.
Ofis, dolandiricilikla miicadele teknikleri gelistirilmesine de katki saglamaktadir.
OLAF’in sorusturmalari, Ofisin Genel Miidiirii tarafindan yonetilmektedir. Genel
Miidiir, denetim komitesinin olumlu goriisii alinarak, Avrupa Parlamentosu ve Avrupa
Konseyi'nin igbirligiyle, Komisyon tarafindan bes yilligina atanmaktadir.

OLAF’1in sorusturmalarinda, bagimsiz hareket etmesinin garantiye alinmasi
amaciyla, Genel Miidiiriin Komisyon da dahil olmak iizere herhangi bir devlet veya
kurumdan talimat almasi1 yasaklanmistir. Genel Miidiiriin, Komisyonun kendisinin
bagimsizligin1 tehlikeye sokacak diizenlemeler yaptigini diisiinmesi halinde, Adalet
Divani’nda Komisyon aleyhine dava agma yetkisi bulunmaktadir.

Bu bagimsizligin siirdiiriilmesi amaciyla, Biiro, sorusturma islevi bakimindan

Birlik kurumlarindan bagimsiz ve kendi alaninda uzman bes kisiden olusan bir

7 http://ec.europa.eu/dgs/olaf/legal/index_en.html son erigim tarihi: 08.09.2007
3 OLAF 1 Tiirkge cevirisi farkliliklar gostermektedir: Avrupa Dolandiricilikla Miicadele Biirosu,
Avrupa Sahtecilikle miicadele Ofisi gibi. Caligsmada iki ifadede kullanilmistir.
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Denetleme Komitesi tarafindan denetlenmektedir. Komite, Genel Midiiriin talebi
iizerine ve kendisi uygun gordiigiinde yiiriitilen sorusturmalar hari¢ olmak {izere,
Biironun faaliyetleriyle ilgili olarak Genel Miidiire tavsiyelerde bulunabilmektedir.

Dolandiricilikla miicadelenin giiclendirilmesi amaciyla, OLAF diizenlemelerle
kendisine verilen dig sorusturma sorumlulugunu, Avrupa Birligi’nin mali ¢ikarlarini
dolandiriciliga ve diger yolsuzluk ve usulsiizliiklere karsi korumak amaciyla, ani
kontroller ve iiye iilkelerde yaptig1 sorusturmalarla yerine getirmektedir. Isbirligi
anlagsmalarinin bulunmasit durumunda, OLAF iiciincii iilkelerde de bu yetkisini
kullanabilmektedir. Uygulamada dolandiricilik ile diger yolsuzluk ve usulsiizliikler,
OLAF ile wulusal sorusturma birimleri arasindaki yakin isbirligi ile ortaya
cikarilmaktadir.™

OLAF’1n mali ¢ikarlarin korunmasi konusundaki katkilari irdelemek icin, AB
Sayistay’min 2005  yilinda hazirlamig  oldugu, OLAF 06zel raporundan
faydalamilacaktir.”” Bu raporda, OLAF’mn kurulus amacindan, sorusturma asamalarina
kadar incelemeler yapilmis ve Oneriler gelistirilmistir. Mali ¢ikarlarin korunmasinda
denetimin ilk ve 6ncelikli kurumu olarak addedilen OLAF’1n ¢aligmalarinin etkinliginin
incelenmesi, dolayli olarak mali ¢ikarlarin korunmasinda, denetiminin etkinliginin
incelenmesi anlamina gelecektir.

ECA’nin raporu, OLAF’in kurulus amacini ifade ederek baslamaktadir. OLAF,
Birligin mali ¢ikarlarina kars1 zararli, hukuk dis1 aktivitelerle miicadele i¢in kurulmustur.
OLAF, selefi pozisyonundaki UCLAF ve diger selef aday1 olan kurumlara karsin daha
giiclii yetkilerle donatilmistir. Bu yetkilerin bazilari: idari denetim yetkisi ve tam
bagimsizliktir. OLAF’in diger bir giiclii yonii, Komisyonun AB mali ¢ikarlariin
korunmasiyla ilgili aktivitelerin genisletilmesi sonucu, arastirma yapma alaninin birgok
faaliyeti kapsamasidir. Bu alanlarin kapsami:

- Komisyonun iiye iilkelere verdigi yolsuzlukla miicadele destegine yardim
- Yolsuzlukla miicadele i¢i stratejiler geligtirmek

- Komisyona yolsuzlukla miicadele i¢in teklif ve taslaklar hazirlamak

- Yolsuzlukla miicadele i¢in gerekli dnlemler almak

- Bilgi toplamak

™ www.masak.gov.tr

> OLAF’1m kendi raporlar1 da mevcuttur ancak elestirel ve dissal bir agidan OLAF’1 ele almak igin bu
rapor segilmistir.
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- Mali ¢ikarlarin korunmasinda teknik destek vermek gibidir.

OLAF’1n sorusturma’® haricinde, bir¢ok alanda hizmet ve destekle yiikiimlii oldugu, bu
alanlarin kapsamindan anlagilmaktadir.

OLAF, muhatap oldugu kurum ve kisiler itibariyle karmasik ve farkli bir yapiya
sahiptir. Bu yapilar: iiye veya diger iilkelerin polis, adli ve idari yolsuzlukla miicadele
birimleri, Topluluk yapilari. IDOC " (Investigation and Discipline Office of
Commission), i¢ denetim birimleri, Ombudsmanlik yapisi, Komisyonun operasyonel
yapist ve OLAF’1in kendi Denetleyici Komitesi, diger hiikiimetleraras1 su¢ onleme
yapilart EUROJUST ve EUROPOL. Tiim bunlarin ortak noktasinda olan OLAF, her
biriyle farkl iligkiler kurmak, bilgi paylasimi yapmak zorundadir. Tabi dogal olarak,
farkli mekanizmalara, yetkilere ve isleyislere sahip bu kurum veya Kkisilerin varligi,
OLAF’mn bu farkliliga cevap verecek bir organizasyon ve yapiya sahip olmasim
gerektirir; ancak OLAF boyle bir yapiya sahip degildir.

AB’nin harcamalarinin %80’inin iiye iilkelerce yapiliyor olmasi, her AB kurumu
gibi OLAF’1 da, iiye iilkelerle beraber ¢alismaya zorlamaktadir. Uye iilkelerin her
birinin farkli idari ve adli sistemleri vardir. Bu farkli yapilarda, ortak bir sorusturma ve
denetim yapmak neredeyse imkansizdir. Buna, bir de iiye iilkelerin bilgi paylasimi ve
ortak calismalardaki isteksizlikleri eklenince, OLAF mali c¢ikarlarin korunmasinin
denetiminde bir hayli zorlanmaktadir.

OLAF, daha once belirtildigi gibi, UCLAF’1in devami niteliginde daha giiclii ve
etkin bir kurum olarak kurulmustur. Ancak, yeni hedefler ve yeni bir Direktorle kurulan
bu kurum, UCLAF’in personelini biinyesinde tutmak zorunda kalmistir. Yeni
Direktoriin/Miidiiriin, kendi yapisint olusturmasina izin verilmemis, dolayisiyla
memnun olunmayan eski yapinin sadece ismi degistirilmistir. UCLAF personelinin
kaliteli veya verimli olup olmadigi tartisilabilir. Ancak, yeni ve ilave yetkilerle
donatilmis bir kuruma, yeni gorevlilerin alinmast daha uygun olacaktir. Dolayisiyla,
OLAF personel politikasi sebebiyle ciddi problemlerle karsi1 karsiyadir.

OLAF sorusturmalarinda, bagimsiz olsa da Komisyona karst sorumludur.
Komisyonun iiye iilkelerin mensuplarindan olugsmus olmasi ger¢egi, Birligin kilcal
damarlarina kadar inmis bir viriis olan ulusal menfaatler sorununu ortaya ¢ikarmaktadir.

Ofisin hazirladig1 raporlarin Komisyonda goriisiilmesinde ve degerlendirilmesinde,

7% sorusturma kavrami “investigation” kelimesinin terciimesidir.
"7 IDOC: Komisyon Sorusturma ve Disiplin Ofisi
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objektiflikten uzak ve tarafli bir tutum sergilenebilecektir. OLAF’1n, bir birime kars1
sorumlu olmasi gerekliligi ka¢inilmazdir. Ancak bu hesap verme, higbir zaman yazilan
raporlarin stimen alti edilmesi veya yapilan sorusturmalarin engellenmesi seklinde
sonuclanmamalidir.

OLAF, sorusturmalarini Komisyonun 1073/1999 sayili Tiiziigiine gore, i¢ ve dis
sorusturma/denetim seklinde ayirmaktadir. Ancak, OLAF bu ayrim yerine denetimlerini
5 parcaya bolmiistiir:

e I¢ sorusturmalar (Birlik kurumlarinda olan yolsuzluklar)

e Dis Sorusturmalar (iigiincii/diger’® taraflarin AB Biitcesiyle ilgili olan direkt
denetimleri)

e Cezai destek (ulusal otoritelere cezai islemlerde yardimlar)

e Koordinasyon (iiye iilkelere birden fazla iilkeyi kapsayan aragtirmalarda yardim)

e Gozleme fonksiyonu (ATA’nin 280.maddesinin uygulanmasin kontrolii)

Ofis, genelde sorusturmalarini disardan gelen ihbarlara, bilgilere gore
baslatmaktadir. Bu ihbarlar/bilgiler Komisyondan, AB kurumlarindan, vatandaglardan
veya diger birimlerden gelmektedir. Gelen bu ihbarlar {ic asamaya tabi tutulmaktadir:
ilk olarak Arastirma direktorliigiince, ihbar degerlendirilmekte ve sorusturma
baslatilabilir oldugu, Ust Yonetimin’ de goriisii alinarak Ofisin Baskanina onay igin
gonderilmektedir. Sonuga, ilk asamada Baskan Karar vermektedir. ECA’nin hazirladigi
rapora gore; 30 Eyliil 2004 itibariyle bu asamada olan 194 dosya vardir. Ikinci olarak,
sorusturma baglatilip, deliller toplanmaktadir. Yapilan sorusturma, taslak halinde iist
yonetime sunulmaktadir. Yonetimde, bir su¢ kovusturmasi veya disiplin cezast olup
olmadigina karar vermektedir. Bu asamada, 30 Eylil 2004 itibariyle 475 aktif
sorusturulan dosya vardir. Son olarak, yine Bagkanlik makamina dosya gelmekte ve
konu adli makamlara teslim edilmektedir. Ayni tarih itibariyle, bu durumda olan 649
dosya mevcuttur.*” Bu rakamlarin, alanlara dagilimi Tablo 3’te gdsterilmistir. Temel
olarak 6 alan belirlenmistir. Bu alanlardan en dikkat ¢ekeni olanlari: degerlendirme
asamasinda en ¢ok dosyanin oldugu dis yardimlar, arastirma asamasinda en cok
dosyanin oldugu glimriik alan1 ve izleme asamasinda en ¢ok dosyanin oldugu yapisal

fonlardir.

7 third parties: tigiincii taraflar, AB yapisi disinda kalan taraflar.
7 Executive Board

8 Bu sayilar OLAF’in CMS denilen “Case Management System: Olay Y 6netim Sisteminden” alinmustir.
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TABLO 3%': EYLUL 2004 iTIBARIYLE DOSYALARIN DURUMU

Degerlendirme Arastirma
asamasindaki | asamasindaki dosya | Izleme asamasindaki
dosya sayisi sayist dosya sayisi
Alan
Yolsuzluk 28 57 48
Dogrudan
harcama 33 42 78
Dis yardim 53 81 84
Tarim 21 86 59
Yapisal
Fonlar 41 48 202
Guimriik 18 161 178
TOPLAM | 194 475 649

Yine, bu dosyalarin Aralik 2004 itibariyle grafiksel dagilim ise, Sema 5’tedir.*

SEMA S

Yapial
Fonlar
%617

Tarim

%19
Gomrik

%9

Dogrudan
Harcama
W17

D
“ardim
1G9

Sigara, Alkol ve

VAT %2 “Yolzuziukla

Micadele
%17

OLAF’1n yapmis oldugu sorusturmalara ait tablolarda, daha detayli olarak hangi
alanlarda sorusturmalarin yogunlastig1 goriilebilir. Yapisal fonlar ve giimriiklerle alakali

sorusturmalarin yogunlugu dikkat ¢ekmektedir.

81 ECA raporundaki tablonun ¢evirisidir.
%2 OLAF,Report of Supplementary Activity Report for the Year 2004 Briiksel. Semanin ¢evirisi
yapilmistir.
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OLAF sorusturmalarinda, sadece idari denetim yapilabilmektedir, polis giicii
kullanilamamaktadir. Ornek olarak: bir mali belge bulundu ve bu belgenin kime ait
oldugu polis tarafindan tespit edilecekken, OLAF ile polis arasinda bag olmadigindan
tespit edilememekte ve yolsuzluk sorusturmasi, bu sekilde eksik olarak siirmektedir.
Kisilerin banka hesaplarina, Ofis personelince girilememektedir. Bu duruma {iye
iilkelerin bilgi paylasimi konusunda isteksiz davranmalari eklenince, sorusturmalar
etkisiz ve sonu¢suz kalmaktadir.

2002°deki verilere gore, OLAF sorusturmalarinin %51°1 12 aydan fazla siirmekte
olup, bu rakam 2004 itibariyle %62’ye ulagsmistir. Bu kadar uzun bir sorusturma, haliyle
olayin sicakligini yitirmesine ve denetim etkisinin azalmasina sebep olmaktadir. Bu
durum, sadece OLAF’mn kendi i¢ biinyesinden degil, yolsuzlukla miicadele etmesi
gereken aktorlerin ayak diremeleri ve tembelliklerinden kaynaklanmaktadir.

Son olarak, OLAF icin ECA tarafindan tavsiye edilen bazi1 konular sunlardir:

- Ofisin sorusturma politikas1 belirsizdir. Politikalar belirlenip, daha spesifik
konular belirlenmeli ve performans kriterlerine gore planlama yapilmali.

- Sorusturma yapilmasina karar verme mekanizmasi seffaflastirilmali.

- Kurum i¢i koordinasyon, o©zel gruplarin olusturulmasi gibi, tekrar bir
organizasyonla yenilenmeli.

- Sorugturmalara, personelin ne kadar zaman harcadigi belli degildir, bu konuda
bir caligma yapilmali.

- Cezai takibe katki diisiik seviyededir. Ayrica, ortaya ¢ikarillan konularin ceza

sisteminde hangi asamada oldugu takip edilmemektedir.

B. OLAF ve AB Mali Cikarlarinin Korunmasi

OLAF, AB mali c¢ikarlarinin korunmasi konusunda en ¢ok umut baglanan
kurumdur. AB otoriteleri, gelecek boliimde islenecek olan mali ¢ikarlarin korunmasinda
ceza hukukunun uyumlulastirilmas: politikasin1 6n plana ¢ikarsa da, yarginin oniine
rapor, dosya gelmedikge, yargiglarin veya savcilarin bir islem yapmalar1 séz konusu
olamaz. Yani, yargimin karar vermesi i¢in hazirlanan dosyalarin sahibi olan kurumlar,
iyi caligmaz ise, yargt da fonksiyonsuz kalacaktir. Bu baglamda, OLAF mali ¢ikarlarin
korunmasi konusunda, yarginin oniine dosya getirmekle sorumlu kurumlarin basinda

yer almaktadir. OLAF’1n, Temmuz 2007’de yayimladig1 Topluluklarin mali ¢ikarlarinin
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korunmasi ve dolandiricilikla miicadele hakkindaki yillik raporuna gore, 2006 yilinda
0z kaynaklar alaninda 5243, tarim alaninda 3249, yapisal fonlar alaninda 3216 ve
katilim 6ncesi mali yardimlar alaninda 384 usulsiizliik, rapor edilmistir. Tim bu siipheli
vakalarin, mali etkisi yaklasik 323 milyon Euro’dur. En fazla usulsiizliik tespit edilen
alanlar, 6z kaynaklarda tiitiin iiriinleri ve TV; tarimda kirsal kalkinma, biiylikbas
hayvanlar, meyve ve sebze; yapisal fonlarda bolgesel kalkinma ve sosyal fonlar; katilim
oncesi yardimlarda ise Topluluk kurallarmma uygun olmayan harcamalar konusunda
olmustur. 2006 yilinda, OLAF tarafindan gergeklestirilen sorusturmalar neticesinde, 114
milyon Euro kurtarilmustir.*> OLAF’m yaptig1 en iyi islerden birisi yillik raporlama ve
veri akisina 6nem vermesidir.

Mali c¢ikarlarin korunmasi agisindan bu kadar 6nemli olan bir kurum, oncelikle
Komisyon biinyesinde kurulmustur. AB’nde ii¢iincii siitundaki etkisinden siiphe edilen
Komisyonun, kendi altinda yer alan bir kurumun, AB’nin tiim birimlerin {izerinde ne
kadar etkili denetim yapacag: siiphelidir. Uye iilke ve diger kurumlarin isteksizliklerinin
ve OLAF’a bilgi belge paylasimi konusunda yardime1 olmak istememelerinin sebebi de,
Komisyondan baslayan etkinsizlik olabilir. Bilgi verilmedigi zaman, yaptirimin ne
olacag1 veya bilgi verilince, sonugta ne ¢ikacagi belirsizdir. Bu konuda, OLAF’a gelen

ihbarlara ait tablo 4, konuyla ilgili aydinlatic1 olacaktir.

TABLO 4*': OLAF'a gelen Agustos 2003-Eyliil 2004 arasi ihbar bilgileri

Ay bazli ihbar
Alan ortalamasi Toplama gore oranlar

Yolsuzluk 5 9%

Dogrudan harcama 8 15%
Dis yardim 12 23%
Tarim 12 23%
Yapisal Fonlar 7 13%
Giimriik 9 17%

TOPLAM 53 100%

Bir yillik siire zarfinda, aylik ortalama 53 ihbar gelmistir. Bu rakam ciddi bir

rakam olarak goziikse de, gelen ihbarlarin ¢ogunun yanlis bilgi, hatali degerlendirme vs.

% Nihal Samsun Karabacak, Avrupa Topluluklarinin Mali Cikarlarinin Korunmast ve OLAF', Maliye
Bakanligi AB ve Dis Iligkiler Dairesi Baskanligi Agustos Biilteni, Ankara:2007, s.4.
 ECA raporundaki tablonun gevirisidir.
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gibi sebeplerle herhangi bir sorusturma yapmadan son buldugu unutulmamalidir.
Yapilan ihbarlarla ilgili, yolsuzluk oraninin sadece %9 olmasi dikkat ¢ekicidir. Bu kadar
disik bir oran, OLAF’a ihbar noktasinda destegin diisilk seviyelerde oldugunu
gostermektedir.

Ayrica ECA’nin hazirlamis oldugu raporda belirtilen diger bir konu; yapilan
sorusturmalarda polis giiciiniin kullanilamamast OLAF’in sorusturmalarini iyice
zorlastirmaktadir. Yonetsel denetimin diger ayagi olan Avrupa Polis Giiciiniin
(EUROPOL), Topluluk hukukunun disinda kurulmus olmasi, yani OLAF’tan tamamen
ayr1 bir hukuki temelde kurulmasi, polis ile OLAF arasinda bagin kurulamamasinin asil
sebebidir. ECA’nin farkli, OLAF’imn farkli EUROPOL’iin ve diger denetim
mekanizmalarinin AB’nde farkli hukuki temel ve yapida yapilandirilmalari, mali
cikarlarin korunmasi konusunda bir biitiinliik ve birlik yaklasimi ortaya cikarilmasini
engellemektedir.

OLAF ile ilgili olarak ECA’nin raporundaki tablolarin yorumu, OLAF’1n mali
cikarlarin korunmasi ve yolsuzlugun onlenmesindeki etkisini gostermektedir. Yine
“Incelenen Sorusturmalardaki Ana Eksiklikleri” gosteren Tablo 5’teki verilere gore:
degerlendirme asamasinda olan 30 dosya arasindan: 16’s1 ertelenmis, 13 dosyada eksik
denetim yapilmis, 6zensiz yapilan sorusturma sayist 12, CMS’deki eksik bilgisi olan
dosya sayist ise 15°dir. Sorusturma agamasindaki 62 dosyadan: 34 dosya ertelenmistir,
eksik 24 dosya vardir, sinirlt sorusturma sayisi 10, diisiik kaliteli rapor sayis1 15, 6zensiz
sorusturma sayis1 28, CMS’de eksikleri olan dosya sayisi ise 13’tiir. Bu rakamlar,
AB’nde dis denetimden sorumlu ECA tarafindan ortaya konmustur. Bu vahim tablo,
OLAF’1n birgok isinde eksiklikler oldugunu, eksik isleyen bir yapinin oldugunu ortaya
cikarmaktadir. Yukaridaki boliimde ifade edilen OLAF’in yapilanmasindaki kronik
sorunlar, grafiklerde kendini gdstermis ve basarisiz bir tablo ortaya c¢ikmustir. Bu
bilgiler 1s181inda, mali ¢ikarlarin OLAF tarafindan yeterince korunmadigi asikardir.
Komisyonca, mali ¢ikarlar konusunda giin gegtikge artan kamuoyu ilgisine paralel
olarak olusturmus olan OLAF ig¢in, yeni bir yapilanma ve gozden gecirmenin yapilmasi
kaginilmazdir. UCLAF’1n iizerine yeni bir yapilanma olarak kurulan OLAF i¢in yeni
yapilanmadan kasit; yerine yeni bir kurum tesisi yerine, varolan kurumun yetki ve gérev

kapsamini gii¢lendirerek, sayilan eksik konular i¢in 6nlemler almaktir.
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TABLO 5%: OLAF Sorusturmalarindaki Ana Eksiklikler

Degerlendirme Asamasi (30 inceleme)

Iptal edilen ¢alisma (Delays in execution work) 16 dosya
Yetersiz denetim (Inaduquate supervision) 13 dosya
Dikkatsiz sorusturma (Imprecise investigations objectives) 12 dosya
Eksik CMS dosyasi (Incomplete CMS files) 15 dosya
Sorusturma Asamasi (62 inceleme)

Iptal edilen ¢alisma 34 dosya
Yetersiz denetim 24 dosya
Sinirli sorusturma ¢alismasi(Limited investigation Works) 10 dosya
Diisiik kaliteli rapor (poor quality reports) 15 dosya
Dikkatsiz sorusturma 28 dosya
Eksik CMS dosyast 13 dosya
izleme Asamasi (25 inceleme)

Iptal edilen ¢alisma 22 dosya
Sinirh yararl izleme ¢aligmasi(limited usefulness of the follow-up

work) 8 dosya
Sinirh izleme ¢aligmasi (Limited follow-up work) 5 dosya
Dikkatsiz sorusturma 7 dosya
Eksik CMS dosyast 6 dosya

Tablo 5’in grafige aktarilmis hali orijinal metniyle asagidaki sema 6’dadir:

SEMA 6 BULUINAN ANA EKSIKLIKLER
= Dederiendirme | Sorusturma m izleme _ .
(30 Dosya incelendi) (&2 Dosya incelendi) (28 Dosya Incelendi)
=5
20 —
zs'-
- —
-3 —
B =0
&
g 15
=
a0
5_ T H ’_I
e T T T T T T -
Iptal Edilen Yetersiz Snirl Diglk Dikkatsiz Eksik CMS  Sinirl izleme
Calzma Denetim Sorugturma Kalite Aragtirma Dosyasi Calgmas
Calzmasz Rapor Bulgulan

Bulunan Eksklikler

% ECA raporundaki tablonun gevirisidir.
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3.4 AVRUPA POLIS OFISi (EUROPOL)

Yonetsel denetim kapsaminda ikinci olarak ifade edilecek olan, Topluluk hukuk
mekanizmas1 disinda tesis edilmis olan Avrupa Polis Ofisidir. Avrupa Birligi’nin
gecmisinden gelen ekonomik biitiinlesmenin Onderligi, Avrupa Birligi’nde polis
igbirliginin de ekonomik eksende yogunlasmasini gerektirirken, polis igbirligi mali
yonden c¢ok uyusturucu ve organize sucglar {izerine olmustur. EUROPOL‘iin
olusturulmasi asamasina kadar, bircok 6n asama kat edilmis ve ancak 1.7.1999 tarihinde
kurum fiilen gorev iistlenebilmistir.

Avrupa Toplulugunda, polis isbirliginin bir ihtiya¢ haline doniismesi 80’li yillarda
glindeme gelmistir. Schengen Sozlesmesi, sadece vatandaslar icin degil, organize sug
orgiitleri i¢inde sinirlarin ortadan kalkmasina neden olmustur. Schengen’in de
tetiklemesi ile, liye iilkeler arasinda biirokrasinin en aza indirilip, sucla etkin miicadele
icin bir igbirligi iyice gerekli hale gelmistir. Nitekim, 1989 yilinda Adalet ve Igisleri
Bakanlari, TREVI isbirliginin bir pargasi olarak uyusturucu alaninda isbirligi,
saglayabilmek adina, bir kurum diigtinmiislerdir.

Bu diisiince kendisini, 1991 yilinda Almanya tarafindan hazirlanan raporda
gostermis ve Maastricht Zirvesinde konu ele alinmistir. Maastricht Anlasmasinda, Birlik
diizeyinde bilgi paylasimi amaciyla bir sistem kurulmasi ortak ¢ikarlar i¢in faydali
olacag1 vurgusu iizerine, TREVI III ¢alisma grubu, “EUROPOL ad-hoc grubunu®”
meydana getirmistir. Bu goriis ve yapilanlar, Konseyce de olumlu bulunmus, gelecekte
EUROPOL’iin 6nemli gorevle listlenecegi goz Oniinde tutularak, ABA’nin ekinde
“Kolluk Alaninda Isbirligi Konusunda Beyan™a yer verilmistir.

Bu hizli gelismelere, iiye devletler ayak uyduramamis ve ortak polis giiciiniin
olusturulmasi zorlugu anlasilmis olacak ki, liye devletlerce dncelikli goriinen organize
uyusturucu madde suclulugu ve kara para aklamayla ilgili bir kurum olan Avrupa
Uyusturucu Ofisi (EDU) 1993 yili itibariyle kurulmustur. Nihai hedefin EUROPOL
oldugu gercegi siirerken, ge¢ici kurum olarak kurulan EDU, iki ana islevi yerine

getirmekteydi:

8 EUROPOL ad-hoc grubu: EUROPOL gegici grubu
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Veri aligverisi: ulusal polis makamlarinin, Den Haag’daki®’ baglanti memurlarina
soru yoneltilmesi bi¢iminde gergeklesmekteydi. Baglanti memuru, bunu, kendi
iilkesinin hukuku uyarinca, bilgi verecek olan ilgili iiye devletin baglantt memuruna
iletmekte; soz konusu baglantt memuru daha sonra, kendi iilkesinin makamlarina bu
bilgiyi geri gondermekte; bilgiyi alan ilgili makam, miinhasiran kendi ulusal hukukuna
hazirlik sorusturmasi yiiriitmekteydi.

Veri analizi; yeni uyusturucu madde kacakciligi rotast ve kara para aklama
yontemleri gibi, kisisel nitelikli olmayan verilerin degerlendirilmesine dayanan sug
analizi ve genel durum degerlendirilmesinden olusmaktayds.™

Gortilecegi lizere, sadece aract olarak gorev yapan EDU, sinirli bir alan olan
uyusturucu ve kara para aklama alaninda gorev yaparken, tiye iilkeler iistiinde herhangi
bir yaptirim veya inisiyatif giiciine sahip degildir. Veri analizi fonksiyonu iiye devlet
icin bir danisma organi gibi goziikmekte olup, Birligin polis giicii ihtiyaci, iiye devletin
polis ve adli mekanizmalarinin igletilmesine birakilmistir.

Bir 6n kurum olarak gorilen EDU, 1.7.1999 tarihi itibariyle yerini fiilen
EUROPOL’e birakmistir. Gegici bir kurumun-EDU- yaklasik 6 yil ¢alismasi,
EUROPOL’lin ne kadar sancili kuruldugunu gdstermektedir. Aslinda, EUROPOL
Sozlesmesi, 1995 yilinda imzalanmigtir. Konsey, EUROPOL’lin {i¢iincii slitun
cergevesinde kurulmasini yani hiikiimetlerarasi bir igbirligi olmasini kabul etmistir. Tiim
bu veriler gostermektedir ki: ulusal menfaatler ile Birlik ortak ¢ikarlar1 miicadelesinin
EUROPOL kaleminde, ulusal ¢ikarlar kazanmistir. EUROPOL’{in kurulusunda yasanan
bu gelismeler, bastan eksik yetkili ve konumuz acisindan yetersiz bir kurumun

kuruldugunu gostermektedir.

A. EUROPOL’lin Yapisi

EUROPOL’lin yapisi, yine Ofisi kuran Sozlesmede (EPS) ifade edilmektedir.
EUROPOL, iiye devletlerden herhangi birine bagl degildir. Herhangi bir ulusal yasa
yada ilkeyle iligkisi yoktur. Bu baglamda, EUROPOL bagimsiz ve ulus {istii bir yap1
gibi durmaktadir. Ancak, hangi anlamda yetki ve yaptirimla {iyelerin {istiinde oldugu
belirsizdir; bu nitelik ulus ustiilikkten ¢ok, uluslardan bagimsiz bir yap1 seklinde

degerlendirilmelidir. S6zlesmenin 29. maddesinde ifade edildigi gibi, Ofisin baginda bir

*7 Den Haag: EDU’nun bulundugu sehir.
88 Erdem, a.g.e.,s.386.
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miidiir vardir. Konsey tarafindan 4 yil i¢in oybirligi ile atanan ve ¢ok sayida miidiir
yardimcist ile desteklenen miidiir, EUROPOL’iin amiridir.

Miidiirden sonra gelen organ ‘Yonetim Kurulu’dur, her bir iiye devlet adina bir
kisi olmak iizere kolluk alaninda deneyimli kisilerden olusur. Her iiyenin oy hakki
vardir ve Kurul, kurum biitgesi, mali denet¢i atanmasi, AB organlari ile dis iligkiler gibi
konularda yetkilidir.* En 6nemli gorevi ise, EPS’nin veri isleme iliskin hiikiimleri
somutlastirma iglevini tistlenmektedir. Yani, EUROPOL’{in en 6énemli fonksiyonu olan
veri alis-verisi konusundaki diizenlemeler, Yonetim Kuruluna aittir. Nihai olarak,
Yonetim kurulu, EUROPOL’{in ¢aligmalar ile ilgili olarak yilda iki kez faaliyet raporu
hazirlar. Yonetim Kurulu, her iiye iilkeyi temsil eden ve alinacak kararlarin yine kendi
iilke temsillerine gore sekillenecegi, yani ulusal menfaatlerin 6n plana ¢ikacagi bir iiye
profiline sahiptir. Yetkisizlik ve hukuksal statiisiiyle akim birakilan EUROPOL, ayni
zamanda Yonetim Kurulu gibi bir iist organla kisitlanmistir.

Yonetim Kurulu haricinde, EPS madde 24’e¢ gore; EUROPOL’l denetlemek
amaciyla, Ortak Denetim Komisyonu olusturulmustur. Yani konumuz olan mali
cikarlarin korunmasi i¢in denetim yapmasi beklenilen bir diger yonetsel kurum olan
EUROPOL, daha istenilen diizeyde denetleme yetkisi ve islevi olmadan, Ortak Denetim
Komisyonu tarafindan denetlenmektedir. Bu durum, ulus devletlerin 6zellikle kolluk ve
adli igbirligi gibi konularda, kendi menfaatlerinden bir nebze olsun taviz vermek
istemeklerini gostermektedir. Ortak Denetim Komisyonu, EUROPOL’de depolanan
bilgilerin, verilerin giivenligi icin EUROPOL’iin denetlemesi gorevini yapar. Yani, ulus
devletlerce EUROPOL’e olan giiven eksikligi sebebiyle, polisin basina polis dikilmistir.

Ortak Denetim Komisyonu, EUROPOL’den bilgi talep etme ve tiim dokiiman,
dosya ve depolanan verileri inceleme hakkini sahiptir. Ayrica 6zel bilgi talepleri, Ortak
Denetim Komisyonu tarafindan incelenmektedir. Basvuru Komisyonu adi altinda gelen
talepler karsilanmaktadir. Sayet, bagvuru komisyonu bilgiyi vermek ister, EUROPOL
kars1 ¢ikarsa, komisyon 2/3 c¢ogunlukla bilginin verilmesine karar verebilir. Ortak
Denetim Komisyonu’nun gerek bireye bilgi verilmesine ve gerekse diizeltme ve silme
taleplerine iliskin olarak verdigi kararlar kesindir.”® Yani, bilginin giivenligi konusu,

EUROPOL’iin Ortak Denetim Komisyonuna birakilmistir. EPS’nin  35.maddesi

% EPS, madde 28
% EPS, madde 19/7
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uyarinca, Yonetim Kurulu tarafindan harcama ve gelirlerin hukuka uygunlugunu
denetleyen bir mali denet¢i atanir.

EUROPOL iiye devletlerle baglant1 halindedir. Bu baglantiy1 iiye devletlerce
kurulan “ulusal biirolar” araciligi ile yaparlar. Ulusal Biironun gdrevini tanimlayan EPS
4/4°te: “gorevin yerine getirilmesi i¢in zorunlu bilgileri kendiliginden veya talep iizerine
gondermek; EUROPOLiin veri, bilgi ve danismanlikla ilgili sorular1 yanitlamak; ulusal
hukukun 6lgtilerine gore veri ve bilgileri degerlendirmek ve i¢ hukuka gore yetkili olan
makama gondermek; danigma, veri, bilgi ve analizle ilgili sorular1 EUROPOL e iletmek;
otomatik veri bankalarinda depolanmis olan bilgileri EUROPOL’e gondermek ve,
nihayet EUROPOL ve ulusal biiro arasinda bilgi aligverisinin hukuka uygunlugunu
saglamak™ oldugu ifade edilmistir. Ayrica, ulusal biirolarin ulus menfaatlerini tehlikeye
sokacak bilgileri gonderme zorunluluklar1 yoktur.

Her iiye devlet, ulusal biirolarla EUROPOL arasinda iletisimi saglamak iizere en
az bir baglanti memuru gorevlendirir. Bu baglanti memurunun hak ve yiikiimliiliikleri
Yonetim Kurulu tarafindan belirlenmektedir. Ancak, hangi bilginin kendi ulus
menfaatlerinin lehine, hangilerinin aleyhine olacagina baglantt memuru karar
vermektedir.

Nispeten ulusal ¢ikarlarin 6n plana ¢iktigi, ulusal istihbarat tarafindan toplanan
bilgilerin neredeyse, hi¢ ofise ulasmama ihtimali olan bu sistemde, AB’nin kendi
cikarlarindan ¢ok {iiye devletlerin birebir kendi ¢ikarlarimin korundugu ortadadir.
Halihazirdaki sistemde, iiye devletlerin kendi c¢ikarlarinin korunmasi,  AB’nin
korunmasi anlamina gelmemektedir. Uye devletler, kendi menfaatlerini arttirirken, diger
komsu veya iliski icinde oldugu devletin menfaatlerinin gasp edilmekte oldugunu

diisinmemektedir ve karsilikli giivensizlik bu noktada baglamaktadir.

B. EUROPOLiin faaliyet alan1

EUROPOL’1in faaliyet alani, finansal ¢ikarlarin korunup korunmadigi konusuna
da 151k tutacaktir. Bu baglamda, EPS’nin m.2/1’de EUROPOL’{in ama¢ ve gorevi: “iki
veya daha fazla iiye devleti ilgilendiren ve cezalandirilabilir davranisin kapsami, 6nemi
ve sonuglart nedeniyle ortak faaliyeti gerektiren uluslararasi uyusturucu ticareti,
terorizm ve diger siir asan agir sucgluluk bigimleri ile miicadele ve bunun 6nlenmesi

bakimindan, isbirligini ve iiye devletlerin yetkili makamlarimin performanslarini
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gelistirmektir.” EUROPOL’lin ¢ok sinirhi yetki ve gorev kapsami, her gegen yil
artmaktadir. Amsterdam Anlagmasi ile “kolluk ve yargi alaninda igbirligi” ¢ergevesinde,
yeni getirilen ABA m. 29, miinhasiran uluslararast suclulugun agir bigimleri gibi bir
zorunluluk aramadigi icin, ister organize olsun, ister olmasin tiim sugluluk alanlari
kolluk alaninda isbirligine konu olusturabilir.”’

EUROPOL1in yetkileri, EPS 3.maddede sayilmistir. EPS m.3/1°de “ liye devletler
arasinda veri alig-verigini kolaylastirmak, veri ve bilgi toplamak, bunlar1 bir araya
getirmek ve analiz etmek, ulusal biiro araciligtyla iiye devletlerin makamlarina,
kendilerini ilgilendiren bilgileri ve bunun sugla baglantisin1 gecikmeksizin bildirmek ve
bunlar tarafindan yapilacak olan sorusturmalara destek olmak ve nihayet bilgi isleme
dayal1 veri bankasi1 olugturmaktir.” Yani EUROPOL’iin operasyon yapma yetkisi yoktur,
ilye devletler arasinda bir danigma kurulu mahiyetindedir. Dolayisiyla, arama, yakalama,
el koyma, tanik dinleme veya samig1 sorgulama gibi, polisin kullanabildigi yetkiler
EUROPOL’de yoktur. Ortak Denetim Komisyonu gibi bir iist yapt da EUROPOL’lin
yetkileri kapsaminda degerlendirildiginde, EUROPOL aslinda {iye devletlerin
isbirliginden ¢ok, mecburi olarak asgari miistereklerde birlestigi bir yapidir ifadesi, daha
dogru olacaktir. Ayrica, EUROPOL f{iye devletlere sorusturmalarinda yardimci olmak
izere egitim, danigmanlik hizmeti de vermektedir. Bu yetki de, liye devletin harekete
geemesiyle baglatilan edilgen bir yetkidir.

EUROPOL, elinde bulunan yetkilerle ancak kontrollii teslimatin esgiidimiinii
saglamaktadir. Yani, uyusturucu veya organize suglarla ilgili alinan verileri analiz edip,
iiye devletlere bilgi aktarimi yaparak, su¢un 6nlenmesinde 6nemli rol oynamaktadir. Bu
durum, daha once ifade edildigi iizere, ulusal biirolarin objektif ve etkin ¢alismasi
sonucunda, ortaya c¢ikacaktir. Bilgilerin santrali mahiyetinde olan EUROPOL’{in
operasyonel yetki almasi, iiye devletlere kars1 egemenlik ihlali olarak yorumlanmaktadir.
Ancak, AB’de isbirliginin tam anlamiyla gergeklesmesi i¢in, polis alaninda isbirligi gibi

basliklarda da ulus egemenliginin, kendini ulusiistli yapida eritmesi gerekmektedir.

C.EUROPOL ve Mali Cikarlarin Korunmasi
EUROPOL, Birlik adina mali ¢ikarlara karsi islenecek suglarin veya organize

hareketlerin denetimi konusunda kurulus, gérev ve yetki bakimindan yeterli bir kurum

! Erdem, a.g.e.s.392.
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degildir. Kurulus itibariyle, Birlik diizeyinde denetim ve inceleme yetkisi olmayan
EUROPOL, iiye devletlerin kendi aralarinda olusturdugu bir yapidir. Danisma
kurulundan 6teye gecmesi, giinlimiiz itibariyle zor goziiken Ofis, bu yonii itibariyle,
mali c¢ikarlarin korunmasina katki yapamamaktadir. Ayrica, Ofise saglanan mali
kaynakla, gorevlerini yerine getirmesi zor goéziikkmektedir. 2007 Biitgesi olarak 70.5
milyon Euro, 610 personelli®> Ofis igin ¢ok diisik bir rakamdir. Buna ilaveten
EUROPOL’{in degerini gosteren bilgi aktarimi konusunda, iiye iilkeler yeterli istihbarat
saglamamaktadirlar.”® Ofis, gorev itibariyle ise, sadece uyusturucu ve organize suglarda
yogunlagmistir; mali ¢ikarlarla direkt ilgili olan kara para aklama konusunda ise, sadece
bilgi aligverisi yetkisi olmasi sebebiyle, aktif bir katilim saglayamamaktadir.

Ote yandan, Lizbon Antlasmasinitn EUROPOL’le ilgili 69/G maddesinde:
EUROPOL’ln yapisi, operasyonlari, ¢alisma alan1 ve gorevleri ile ilgili Konsey ve
Parlamento’nun gerekli Onlemleri alacagi ifade edilmistir. Arttk EUROPOLiin
operayonel ve sorusturma yetkileri konu edilmektedir. Ancak, daha ¢ok yeni olan ve
Anayasa’nin yerine yumusatilmis bir ¢alisma olarak sunulan Lizbon Antlagmasi ile ilgili
yorum yapmak, erken olacaktir. Bu sebeple, halihazirda EUROPOL yapmis oldugu
denetimlerde sorusturma yetkisi ve operasyonel giicii olmayan etkisiz bir kurum olarak
goziikmektedir. Bu nitelikte bir kurumun, mali ¢ikarlara kars1 suglar gibi, AB’de ciddi
boyutlara ulagmis bir konuda etkin denetim yapmasi ihtimal disidir. Dolayistyla, mali
cikarlarin korunmasi adina, Avrupa Birligi EUROPOL’den anlamli bir destek veya

katki alamamaktadir.

3.5 AVRUPA ADLI ISBIRLIGI BIRIMi (EUROJUST)

A Kurulusu, Yapist VE Diger Kurum Iliskileri:

Avrupa Birligi’nde, son genisleme dalgasi- bircok Merkezi ve Dogu Avrupa
iilkelerinin katilimi- belli problemleri de beraberinde getirmistir. Ozellikle sinirlarin
ortadan kalkmasi, orgiitlii suglar i¢in de simirlarin kalkmasi anlamina gelmistir. Bu
baglamda, Tampere Zirvesi’nde Onemli adimlar atilmistir. Bu zirveyle, yeni bazi

yapilanmalarin gerekliligi ortaya konmustur. Bu yapilanmalarin basinda, Avrupa Adli

%2 http://www.europol.europa.eu/index.asp?page=facts son erisim tarihi: 01.01.2008
% Malcolm Anderson & Joanna Apap, Striking a Balance Between Freedom, Security, and Justice in an
Enlarged European Union, Centre for European Policy Studies, Briiksel, 2000, s.64
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Isbirligi Birimi (EUROJUST ) gelmektedir. EUROJUST calismalari sayesinde cezai
konularda isbirliginin saglanmasi adina, en azindan ortak bir zeminin hazirlanmasi,
gelecek yillarda bu zemin {izerinde daha etkin ortakliklarin ortaya ¢ikmasini saglayacak
olmas1 nedeniyle, ¢ok Onemli bir gelisme olmustur. % Ancak, EUROJUST ceza
hukukunun tekdiizelesmesi i¢in kurulmus bir birim olmayip, ii¢lincii siitun kapsaminda
kuruldugundan, iiye iilkeler arasi koordinasyon ve bilgi alisverisi amacina yonelik
oldugu iddia edilmektedir.

EUROJUST, 28.02.2002 tarihinde, Konsey Karar1 ile kurulmustur.95 EUROIJUST,
EUROPOL’iin aksine, Birlik Biit¢esine dahil edilmistir. EUROPOL’{in Birlik disinda
tesis edilmis gibi degerlendirmelere tabi tutulmasi, EUROJUST i¢in bu hatanin
yapilmamasma neden olmasi, ihtimal dahilindedir. EUROPOL’iin kurulusunda,
Sozlesme tercih edilirken, EUROJUST ta Kararin tercih edilmesi, Kararin Sozlesmeye
gore daha baskin ve etkin olmasindandir. EUROJUST kurulmadan 6nce, bir¢ok kurum
tesisinde oldugu gibi, asil kurum 6ncesi Gegici Adli Isbirligi Birimi tesis edilmistir. Bu
birim adinda da anlasilacagi tlizere, gegici olup, EUROJUST 1n kurulmasiyla gorevini
tamamlamistir. Bu noktada, AB’nde halihazirda, EUROJUST in da bir ara kurum
oldugu, EUROJUST 1n yerine, Avrupa Kamu Savcilig1 kurulmas: gerektigi tartigmalari
mevcuttur.

EUROJUST tiiyeleri, her biri kendi tilkesinin hukuk sistemlerine gore savci, hakim,
polis olan ya da bu gorevlere es bir gorev yiiriiten kisilerden olusur. Uyeler, kendi
iilkelerindeki mevcut gorevlerinden tamamen ayrilmis sayilmazlar. EUROJUST
iyelerinin statiileri, AB miiktesebat1 yerine kendi ulusal hukuk sistemlerine gore
belirlenmektedir. Bu heyette, her iiye iilkeden bir temsilci (liye) yer alir. EUROJUST 1n
iic ayr1 calisma grubu vardir.”® EUROPOL’iin yapisina ¢ok benzeyen EUROJUST
sisteminde de, ulusal ¢ikarlarm 6n plana ¢iktigindan bahsetmek tekrar olacaktir. Uye
yapilanmasindaki en 6nemli sorun, kendi iilke yetki, gorev ve 6zlikk haklarini devam
ettiren iyeler arasinda ciddi farkliliklarin olmasidir. EUROJUST 1n asil amaci, adli
isbirligi iken, kendi tiiyeleri arasinda bu kadar farklilik olmasi, sistemin hatali temel

iizerine kuruldugunu goéstermektedir.

% Mehmet Ozcan, Avrupa Birligi Adli Isbirligi Birimi (EUROJUST): Gelisim ve Perspektifler,
www.usak.org.uk. son erisim tarihi: 11.10.2007

% http://EUROJUST .europa.eu/official_documents/eju_dec.htm son erisim tarihi:01.12.2007

% Ozcan, Avrupa Birligi Adli Isbirligi Birimi (EUROJUST): Gelisim ve Perspektifler,
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EUROJUST 1n kurulus amaglari, ii¢ baslik altinda toplanmigtir. Bunlardan ikincisi,
calismamuzla ilgilidir; bir iiye Ulke ile Topluluk arasinda ortaya ¢ikan bir sugun
kovusturmasi ve sorusturmasi i¢in yapacagi yardimdir.”” Bu durumda, hem iye Ulke
hem de Komisyon, EUROJUST tan bu sucun aydinlatilmasi konusunda yardim talep
edebilir. Ornegin, OLAF tarafindan yapilan bir incelemede hem iiye bir iilke, hem de
Komisyon, EUROJUST’tan sugun sorusturmasit ve kovusturmasi i¢in yardim talep
edebilir.”® Diger amaglarda, iki iiye iilke arasi ve iiye iilke-ticiincii iilke arasi irtibat
kurulumunda, EUROJUST kullanilmaktadir. EUROJUST, bu amacin1 yerine getirirken,
iiye iilkelerden birgok talepte bulunabilir.” Ancak, iiye tilkelerin bu talepler veya
istekleri yerine getirmesinde herhangi bir yaptirm yoktur. Uye iilkeler, kendi
diizenlemelerine gore hareket edebilmektedirler. Yine, EUROJUST 1in heyet halinde
verdigi kararlarda, iiye lilkeler ulusal menfaatleri zarara sokacak bir durumda, karara
uymak zorunda degillerdir.

EUROJUST 1n alanina giren suglar ii¢ baslikta toplanmistir. Calismamizla ilgili olan
Topluluk mali ¢ikarlarina karsit islenen suglar konusu ikinci bagliktadir. Ancak,
EUROJUST’1n alanina ¢alismamizi ilgilendiren suglarin girmis olmasi, ¢ok bir anlam
icermemektedir. EUROJUST 1 yetki ve gorevlerindeki bosluklar sebebiyle, suglarla
ilgili konular kapsaminda istenen, yargisal denetimlerle ilgili zafiyet yasanmaktadir.
Avrupa Birligi bilinyesinde yayilmig mahkemeler olmadigindan ve ATAD’in da yetki
alan1 sinirl oldugundan denetim boslukta kalmastir.

EUROJUST’in  diger kurumlarla iligkilerinde, ilk bahsedilecek kurum
EUROPOL’diir. EUROPOL’e gore EUROJUST, sadece kurulus ve atanan iiyeler
arasinda hakim ve savct olmasi bakimindan farklilik gostermektedir. EUROJUST 1,
EUROPOL’iin yargi iiyeleri eklenmis hali olarak degerlendirmek daha dogru olacaktir.
EUROJUST iiye iilkelerden, EUROPOL’den ve diger iinitelerden gelen arastirma ve
sorusturmalart koordine etmek icin tesis edilmistir. Konsey kararinda, EUROPOL’le
yakin igbirligine deginilmistir. Bu konuda, EUROPOL ile EUROJUST arasinda 2004
yilinda igbirligi s6zlesmesi imzalanmistir. EUROJUST ve diger kurumlara genel olarak

bakildiginda, nihai hedefin iiye devletler arasinda ceza hukukunun uyumlulagsmasi

7 I}_ttp://EUROJUST.europa.el}/ son erisim tarihi: 01.12.2007
% Ozcan, Avrupa Birligi Adli Isbirligi Birimi (EUROJUST): Gelisim ve Perspektifler,
% Konsey Karar’nin 6. maddesinde gorevler kisminda bu talepler sayilmustr.

52


http://eurojust.europa.eu/

oldugu100 ve bu uyumlulastirmada baslangi¢ noktasinin, mali ¢ikarlara karsi islenen
suclar oldugu daha once ifade edilmistir. Bu baglamda, tesis edilen bir kurumun,
EUROPOL’iin gelistirilmis versiyonu gibi yapilandirilmasi, nihai hedeften sapildig:
anlamima gelmektedir. Bunun sebebi; calisgmamizin ana konusu olan mali ¢ikarlar
korunmasi1 konusunda, EUROPOL’iin yetkisi ve etkinligi yoktur, dolayisiyla
EUROJUST’1in, EUROPOL’le olan yakinlik i¢inde olmas1 ve esgiidiimlii hareket etmesi,
mali ¢ikarlarin korunmasi hususunu geri plana itebilecektir.

EUROJUST 1 ilgili oldugu diger bir kurum ise Avrupa Yarg: Agidir (European
Judicial Network-EJN). EUROJUST 1, EJN’den iki temel fark: vardir: ilk olarak EJN,
AB avukat ve yargiglar1 arasinda ceza davalarinda bilgi aligverisi i¢in kurulmus merkezi
olmayan bir yapidir; EUROJUST ise merkezi bir yapidir. ikinci fark ise; EJN’nin her
iiye iilkede iletisim kurulan ve sorulari cevaplayan uzmanlarinin olmasidir. Ayrica, bu
yeni {nitenin, uzun vadede bir giin, ATAD’in sorusturma birimi olacagi iddia

edilmektedir.'"!

Bu diislincenin gerceklesmis hali, EUROJUST’in Avrupa Savciligina
doniiserek, ATAD’in bir pargasti olma ihtimaline dayanmaktadir. Ayrica,
EUROJUST 1n, ozellikle mali ¢ikarlarin korunmasi konusunda, OLAF’ la iletisimi
vardir. Bu konuda isbirligini giligclendirmek adina 13 Temmuz 2004 yilinda bir karar

102
alinmustir.

B. EUROJUST ve AB Mali Cikarlarinin Korunmasi

EUROJUST’1in mali ¢ikarlarla iligkisine ge¢meden 6nce, EUROJUST 1n yargisal
denetim baslig1 yerine, yonetsel denetim kurumlar1 arasinda sayilmasi konusunun
aciklanmast gerekmektedir. EUROJUST’in yonetsel denetim bagligi altinda ele
almmasmin ilk ve en Onemli sebebi, yargisal herhangi bir fonksiyonunun
olmamasindandir. Uye iilkeler izin verdigi siirece sorusturma yetkisini kullanabilen bir
kurum, ancak ydnetsel bir kurum olabilir. Yargisal denetim birimi olabilmesi i¢in, liye
iilkelerden tam bagimsiz hareket etmesi gerektigi diisiiniilmektedir. Diger bir sebep
olarak dikkat ¢ceken konu ise, koordinasyon gorevi yapmak i¢in kurulan bir kurumun,

yargisal yoniinden ¢ok yonetsel yoniiniin agir basmasidir.

1% EUROJUST 1n ceza hukukunun uyumlulagmasi amacini tasimadig1 ifade edilmis olsa da, tarafimizca
nihayetinde bu amaca hizmet ettigi diisiiniilmektedir.

17 Anderson & Apap, a.g.e., s.67

192 http://EUROJUST.europa.ew/official_documents/eju_olaf dec.htm son erisim tarihi:01.12.2007
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EUROJUST’1in mali ¢ikarlarin korunmasi konusunda, EUROPOL’den farkli olarak
direkt ilgisi vardir. Kurumun alanina giren suglar arasinda, Toplulugun mali ¢ikarlarina
kars1 islenen suclarda sayilmistir. Ancak, EUROJUST sahaya inen bir kurumdan ¢ok,
esglidim saglayan bir ag seklinde c¢aligmaktadir. Talep lizerine sahaya inmektedir.
Dolayistyla, EUROJUST tarafindan saglanan esgiidiim sayesinde, bilgi akisi sahaya
inen kurumlara ulagmaktadir. Ancak, mali ¢ikarlarin korunmasi konusunda OLAF,
Sayistay, I¢ denetim ve Ulusal Otoritelerin gok etkin bir denetim yaptigim sdylemek
miimkiin degildir. Bu sebeple, EUROJUST in bilgi aktariminda basarili oldugu
varsayilsa dahi, bu bilgiyi efektif kullanarak sonuca gidecek bir denetim yapisi, AB’de

mevcut degildir.

3.6 YONETSEL DENETIM BIRIMLERININ DEGERLENDIRILMESI

Yonetsel denetim kurumlari, denetim konusunda en ¢ok sorumluluk tistlenmesi
gereken birimlerdir. Yasama denetimi veya yasama adina denetim ve yargisal denetim
gibi denetimler, yonetsel denetim faaliyetlerinden yararlanarak denetimlerini
yapmaktadirlar. Yani, yonetsel denetim kurumlarinin fonksiyonlarini yerine
getirmedikleri bir durumda, diger mekanizmalar otomatik olarak akim kalacaktir.
Yasama denetimini temsil eden Parlamentolara, yonetsel denetimden destek gelmedigi
durumlarda, Parlamento sadece dis denetim yapan Sayistaylara mahkum kalacak ve
denetimin bir ayag1 eksik basacaktir. Aym sekilde, yargisal denetim yonetsel denetimle
bir biitlin halinde hareket etmektedir. Kolluk kuvvetlerince dosya gelmedigi, inceleme
yapilmadigr miiddetge yargisal denetim anlamsiz olacaktir. Buna ilaveten, AB mali
cikarlarmin korunmasi konusunda, sahsi olarak mahkemelere bagvuru diye bir yapinin
olmadig1 bilgisi ile birlikte, yonetsel denetimin yargisal denetim i¢in ne kadar onemli
oldugu asikardir. Yonetsel denetimin, denetim mekanizmalar1 arasindaki hayati roli,
mamafih AB’de yonetsel denetimin temsilcisi olan i¢ denetim ve IAS, OLAF,
EUROPOL, EUROJUST gibi kurumlarca yeterince {istlenilememektedir.

Yonetsel denetimdeki eksikleri, bir 6rnekle agiklayacak olursak: AB iiyesi bir
devletin K isimli kurumunda meydana gelen, AB Biit¢esine karsi islenmis
dolandiricilikla ile alakali bir yolsuzluk/usulsiizlik meydana gelmistir. Dolandiriciligin
diger iilkelerle ve kara para aklama ile de ilgisi vardir. Ornegimizde, bu usulsiizliigiin

nasil en son asamaya kadar geldigi ifade edilecek ve denetim birimlerinin eksik ve
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boslukta kalan yonleri irdelenecektir. Bu konunun giin yiiziine ¢ikmasi i¢in Oncelikli
olarak, evraklar inceleyen ve onay veren muhasebe yetkilisi veya harcama yetkilisinin
konuyu tespit etmesi gerekir. Mamafih, bu makamda bulunan gorevliler, yapilan islerin
ivediligi ve hizina ancak ayak uydurabildiklerinden, gelen evraklar1 ¢ok fazla okumadan
ve degerlendirmeden imzalarlar. Hatta dikkat edilirse, denetim birimleri veya yapilari
sayilirken ilk olarak evraki hazirlayan, onaylayan kisiler ve bagli bulunduklar
birimlerden, denetim birimi olarak s6z edilmez. Bu yapilar daha ¢ok kontrol
mekanizmasi olarak ifade edilir. Kontrol, denetimin yumusatilmis ve basitlestirilmis
halidir.

Ornegimize devam edecek olursak, evraki hazirlanip onaylandiktan sonra her
kurumun kendi i¢ bilinyesinde olan eski mali kontrolor, yeni i¢ denet¢i tarafindan konu
tespit edilebilir. Ancak, i¢ denetcinin kurumun basinda olan {ist yonetici veya kurum
amirine bagl oldugu unutulmamalidir. Tespit edilen bircok konu, bekletilebilmekte ve
cogu zaman siimen alti edilebilmektedir. AB’nin i¢ denetim birimi IAS’in, genel
konularla ilgilendigi ve ulusal i¢ denetim mekanizmalarinin AB mali ¢ikarlarini
korunmasi konusunda, 6n plana ¢iktig1 daha 6nce ifade edilmistir. Bu baglamda, i¢
denetci tarafindan ortaya cikartilsa bile, kurum veya iilke menfaatleri adina iistii
kapatilabilme ihtimali olan bu yolsuzluk hala hesabi sorulmamis ve acikta
beklemektedir.

Bu yolsuzlugu bilen ve bu konuda vicdani olarak rahatsiz olan bir AB vatandasi,
konuyu OLAF’a ihbar etmistir. OLAF, konuyu hemen Arastirma Direktorliiglintin
incelemesi i¢in masaya tasimis ve gerekli onaylar alinarak konu sorusturma asamasina
gelmistir. Sorusturma agamasina gegmeden once, bu sekilde gelen belgelerin 2004
verilerine gore %350’sinden fazlasinin ertelendigini belirtmek gerekmektedir. Yani
ornegimizdeki dosya, %50 ihtimalle sorusturmaya tabi tutulacaktir. OLAF
denet¢ileri/personeli tarafindan dosya incelenmeye baslanmistir. Bu inceleme yapilirken
polisiye bir olaya rastlanmistir. Bir belge bulunmus ve parmak izlerinden belgeyi kimin
hazirladig tespit edilmek istenmistir. Ancak, OLAF’1n idari sorusturmadan baska polis
giici  kullanma yetkisi yoktur. Dolayisiyla dosya eksik bilgi ve belgelerle
tamamlanmistir. OLAF’1n 2004 verilerine gore sorusturma asamasindaki dosyalarinin
%50’sinden fazlas1 yine ertelenmis, yaklasik %40°1 eksik belgelerle hazirlanmistir. Yani

ornek dosyamiz %350’nin, %50’si olan %25 ihtimalle ertelenmeyecektir. Son asama
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olarak yolsuzluk raporu Baskanliga, adli birimlere gonderilmesi ig¢in, intikal
ettirilecektir. Bagkanlik ise, raporu iilke adli birimlerine gereginin yapilmasi igin
gonderecektir.

Bu konuda, yine veriler dosyalarin yaklasik %90’ min geciktirildigi, ge¢ de olsa
iletilen konularin %20 sinin takip edilmedigini gostermektedir. Ornek dosyamuz artik
rapora donligmiistiir; ancak %25 oranla bu asamaya gelen dosya, %2,5 ihtimalle
gecikmeyecek, %20 ihtimalle ise takip edilecektir. Tersinden bakilacak olursa, dosya
%97.5 ihtimalle gecikecek, %80 ihtimalle takip edilmeyecektir. Dosyanin OLAF
tarafindan denetlenmesi sonucunda, verilerden alinan yiiksek oranlara gore, bir sonuca
varilmayacaktir.

Tabi gelinen noktada ulusal yargi sisteminin konuyu nasil degerlendirecegi, hangi
cezalarin uygulanacagi, hangi iilkelerde berat, hangilerinde tazmin veya zimmet
denecegi belirsizdir. Yargisal denetim, gelecek boliimde islenecektir. Ancak, yonetsel
denetimin ne kadar 6nemli oldugu ve sayet yonetsel denetim islemez ise yarginin 6niine
dosyalarin eksik veya hicbir sekilde gelmeyecegi asikardir.

OLAF’a ihbarda bulunan bilingli AB vatandasi, OLAF denctiminden de bu
oranlarda konunun yargi Oniine ¢ikacagi gercegini bildiginden, OLAF’a gonderdigi
ihbarla ayn1 zamanda, konunun kara para ile ilgisini kurmus ve bir sekilde dosyay1
iilkesinin ulusal biirosuna intikal ettirmistir. Ulusal biiroda, ¢alisan personeller arasinda
tartisma ¢ikmig, bazi asir1 miiliyet¢i personel, bu konunun ulusal ¢ikarlar tehlikeye
soktugu ve konunun kara para agisindan EUROPOL’e intikal ettirilmemesini
savunurken, diger bir grup artik AB’de yasadiklarini, AB vatandasi olduklarini ve ulusal
menfaatlerin yani1 sira konunun, AB’yi ve diger iiye iilkeleri de ilgilendirdigini ifade
etmislerdir. Bu konu i¢in tartisma sonuglanmis ve bilginin gonderilmesine karar
verilmistir. Bilgi, EUROPOL bilgisayar sistemine girilmesi i¢in {ilkenin baglanti
memuruna gonderilmistir. Ancak, iilkenin 2 baglanti memurundan birincisi olan
baglantt memuru A bu bilginin ulusal menfaatleri zedeleyecegini diisiinmiis ve bilgiyi
EUROPOL’e vermemistir.

Ornek yolsuzlulugumuz, EUROPOL’e ulasamamistir; ancak ayni tarihlerde OLAF
tarafindan incelenmektedir. EUROPOL ile OLAF arasinda herhangi bir iletisim veya
ortak hareket olmadigindan, konu sadece OLAF’ca siirdiiriilmektedir. Bilingli AB
vatandasi, isini garantiye almak istemis ve EUROPOL’l denetleyen Ortak Denetim
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Komisyonundan konuyla alakali 6zel bilgi talep etmistir. Komisyon EUROPOL’e boyle
bir bilginin varlig1 i¢in bagvurmus ve bilgiye bilgisayar sisteminde rastlanamamugtir.
Ancak, bilginin baglanti memurunda olma ihtimaline binaen, bilginin olup olmadigi
baglantt memurlarina sorulmustur. 2 baglanti memurundan baglantt memuru B bdyle bir
bilginin ulusal biiro tarafindan geldigini, ancak kendi is arkadasi tarafindan sistemi
girilmedigini anlamistir ve© memur B bu bilginin ulusal menfaatleri zedelemedigini
diisiinmiis ve bilgiyi nihayet sisteme girmistir.

Artik EUROPOL bilgi sisteminde yer alan bilgi, ilgililerce analiz edilmis ve diger
bagl iilke kolluk kuvvetlerine bilgi verilmistir. Konu, ayrica EUROJUST’a intikal
ettirilmistir. EUROJUST, ilgili iilkelere konuyu incelemesi i¢in bildirmistir. Konu, iilke
sorusturma birimlerince incelenmis ve ulusal yargi sistemine havale edilmistir. Ancak,
intikal ettirilen yargt birimi dolandiriciligin yapildig: iilke yargi sistemi degil, zarar
goren liye devletin yarg: sistemidir. Zarar goren iiye devlet, EUROJUST tan da isbirligi
talep etmistir. Bu talep olumlu karsilanmis ve konu delillerle tespit edilmistir. Diger
taraftan dolandiriciligin  oldugu devlet, konuyla ilgili bir islem yapmamistir.
EUROJUST 1n igbirligi talebini ve sorusturma istegini, ulusal menfaatleri zarar gordiigi
icin reddetmistir. Sonugta, dolandiricilig1 yapanlar cezalandirilamamastir.

Yonetsel denetimin hemen hemen her tiirlii boslugunun ifade edildigi 6rnekte,
kurumlar ve birimler arasindaki iletisimsizlik dikkat ¢cekmektedir. Kurumlar, kendi isini
yapmaya c¢alismakta, ancak kurulusundaki mevzuatla birlikte getirdigi eksiklikleri ve
iyelerin ulus egemenligi ¢ekinceleri sebebiyle isbirligine kars1 direnglerini
asamamaktadirlar. OLAF, polis giiciine ihtiya¢ duymakta, polis giici EUROPOL’de
sorusturma yapmak i¢in mevzuat diizenlemesi beklemektedir. i¢ denetgiler, OLAF’la
irtibatsiz, OLAF ise, i¢ denetci raporlar1 yerine ihbar beklemektedir. Tiim bunlar
olurken ECA, Ulusal Sayistaylara ciddi yetkiler vermekte ve giin gectikge pasif bir
konum almaktadir. Ayrica, 6rnekte ifade edilen bilingli ve bilgili AB vatandas1 ideali
temsil etmekte ve bulunmasi zor bir kisidir. Yolsuzlugun ve usulsiizligiin bu kadar zor
tespit edildigi bir sistemden, mali ¢ikarlarin korumasini beklemek, siikut-u hayalle
sonuclanacaktir.

“Hirsizin kendini ihbar etmesi’yle esdeger olan, ulusal biirokrasiden yolsuzluk
bilgisinin ¢ikmasint beklemek, sistemin bilgi kaynaginin yanlis yere kuruldugunu

gostermektedir. Uye devletlerin iistiinde olan ve kimseden emir almadig1 garanti edilen
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bir bilgi kaynaginin tesisi, denetim agisindan sarttir. Bu olusumda, ancak birinci siitunda
topluluk hukukuna tabi bir yap1 gerektirmektedir ve sonuglart ATAD benzeri bir
mahkemenin kararlariyla sonuglandirilmalidir. Sonugta, denetim birimleri biitiinciil
olarak degerlendirildiklerinde; irtibatsiz, kendi basina hareket eden kurumlar olarak
karsimiza ¢ikmaktadirlar. Her biri ayn1 hedef i¢in kurulmusken, her biri daginik duran
bu kurumlarin ortak hareket etmeleri, ancak gii¢lii bir siyasi iradenin mevzuat1 yeniden

diizenlemesi ile olacagi asikardir.
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4.BOLUM: YARGISAL DENETIM VE AB MALI CIKARLARI

4.1 YARGISAL DENETIM KAVRAMI

Montesqiue’nin Devlet aygitini ii¢ temel erke bdlmesiyle ortay c¢ikan kuvvetler
ayriliginda, tigten bir kuvveti temsil eden yargi, hukuk devletinin vazgecilmez pargasidir.
Yargi, her devletin kendine gore sekil verip yogurdugu, tarihinden gelen yasam
bi¢imlerinden izler tasiyan en onemli bagimsizlik ve egemenlik semboliidiir. Yargi, her
devlette farkli yaptinm ve cezalandirma yontemlerine sahiptir. Bu anlamda, o
toplulugun bir izdiisiimii olan yargi, ortak hareket ve uluslararasi bir yapilanmaya uygun
bir altyapiya miisait degildir.

Yargisal denetim, hem denetim hem de yarg literatiiriinde ¢ok sik kullanilan bir
kavram degildir. Yargi, devlet mekanizmasinda kendi basina bir erk olmasi sebebiyle,
yarginin denetim yonii yerine, denetim ve yargilama olarak iki farkli kavram
gelistirilmistir. Denetim ortaya ¢ikardigi sonuglari, yargilama asamasina tagimaktadir.
Bu yoniiyle denetim ve yargi keskin hatlarla olmasa da farkli ve bagimsiz iki yapidir.
Yargisal denetim ise: yonetim mekanizmalarinin isleyisinden dogan uyusmazliklari
kesin ¢oziime baglama yetkisinin, yonetimden ayri ve bagimsiz bir organa verilmesi

w1 103
amacint giider.

Bu amag iizerinden diger denetim g¢esitleri ve yargisal denetim
arasinda bir ayrim yapilacak olursa; yargisal denetimin yonetimden bagimsiz ve
¢Ozlimlerinin yani kararlariin kesin ve yaptirim sahibi olmas1 gerekmektedir.

Yargisal denetim, sadece yonetimin degil, ayn1 zamanda bireyin kendi arasindaki
haklarinin denetimini yapmaktadir. Yargilama adiyla, bu fonksiyon icra edilirken zimni
bir denetim yapilmakta, olayin veya davanin kanunlara ve sair mevzuata uygunlugu
arastiritlmaktadir. Yarginin kendi i¢inde, denetimi igerdigi bir gercgektir, ancak kavram
kargasasini 6nlemek adina olsa gerek, denetim ve yargi ayri1 olarak siniflandirilmaktadir.

Yargisal sistemler, tizerinde hem ulusal hem de uluslararasi agidan bir¢ok ¢aligma
yapilan bir alandir. Uzun zamanda olusan yargi sistemleri, her toplumda en {ist diizey
devlet organmi olma niteligine sahiptirler. Yargi sisteminin en iist diizey devlet
organlarindan biri olma o6zelligi, AB’nde de kendini farkli bir bicimde gdstermistir.

Ulusal yarg sistemlerine gore farklilik arz eden AB yargi yapisi, son zamanlarda en ¢ok

tartisilan alandir ve yakin gelecekte de bu 6zelligini siirdiirecek gibi goziikmektedir.

103 Kose, a.g.e., s.11.

59



AB’nin yargisal yapisin1 anlayabilmek icin dncelikle, detaya inmeden AB hukuk
diizenini kavramak gerekmektedir. Bu sebeple, bu boliimde, AB hukuk diizeni- dogal
olarak yargilamayi da kapsamaktadir- ana konumuzla baglantili olarak incelenecek,
finansal ¢ikarlarin korunmasinda, hukuk diizeninin konumuzla ilgili olan kismi olan

ceza hukukunun katkilar tartisilacaktir.

4.2 AB’NIN SUTUNLAR UZERINE KURULU YAPISI

AB hukukunu anlayabilmenin kilit noktalarindan biri, ii¢ silitunlu yapinin
bilinmesidir. AB’nde {glii bircok yapr oldugundan kavram kargasasi olusmustur.
Oncelikle AT ii¢ Topluluktan olusmaktadir. Bunlar bilindigi iizere: AKCT, AET,
AAET’dir. Maastricht Antlagsmasi ile birlikte bu {i¢ topluluk bir siituna indirgenmis,
artik Avrupa Birligi adin1 almis ve yanina iki siitun eklenerek ti¢ siitun olusturulmustur.
Bunlar: 1.siitun Avrupa Topluluklari, 2.stitun : Ortak Dis Politika ve Giivenlik, 3.siitun:
Adalet ve Igislerinde Isbirligi siitunu. Bu siitunlar halihazirda, AB nin hukuk ve politika
islemlerinin ana kaynagi olmuslardir. Bir bagka deyisle, AB artik ele alacagi konulari
siniflandirmistir. Buna gore: birinci siitunda kisilerin, mallarin, sermayenin serbest
dolasimi, ortak para gibi konularla birlikte ilgili sektorler yer almaktadir. Bu siitunun en
onemli 6zelligi, kararlarin nitelikli ¢ogunlukla alinmasidir. Aslinda, Avrupa Birligi’nin
gergekten birlik oldugu hissi, bu siitun kapsaminda yaganir. Parlamento, ATAD ve
Komisyonun bu siitunda olan yetkileri, diger siitunlardan ¢ok daha fazladir. Dolayisiyla,
bir konu birinci siituna gelmisse, artik topluluklasmistir terimi kullanilmaktadir.
Konumuzun da yer aldigi ii¢ilincii siitunda ise, AT kurumlarinin etkinligi birinci siituna
gore daha distiktiir. Ulusal menfaatlerin, rahatlikla istiin gelebildigi bu siitunda,
kararlar oybirligi ile alinir.

Bir basghigin, iiclincli siitundan birinci siituna taginmasi, o konuda artik, Birlik
blinyesinde bir icraat ortaya konulabilir anlamma gelmektedir ve artik konu
topluluklagmistir. Bunun tersi olarak, li¢iincii siitunda alinan bir karar i¢in, yaptirim ve
icrai islem yapma, Birlik diizeyinde zorluklar ihtiva etmektedir. Amsterdam Antlagmasi
ile baz1 konular, ti¢iincii stitundan birinci siituna taginmistir. Bunlar: dis smirlardaki
denetimler, siginma, go¢, suclulugun oOnlenmesi ve bununla miicadele bakimindan

uygun tedbirlerle baglantili olarak serbest kisi dolasiminin saglandig1 ozgiirliik,
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giivenlik, hukuk alani olarak Birligin daha da gelistirilmesi ve korunmasi'® ifadesinde
gecen vize, iltica, goc ve kisilerin serbest dolasimi ve ilgili konulardir. Sonug itibariyle,
ticlincii siitunda, kolluk ve yargi alanlar1 kalmistir. Bu noktada, mali ¢ikarlarin ceza
hukuku yoluyla korunmasi konusu da, bu siitunda ele alinmaktadir. Dolayisiyla {igiincii
stitun, konumuz acisindan birinci silituna gore daha fazla 6nem arz etmektedir. Bu
baglamda, birinci siitun ve {¢iincii siitunun hukuksal yapilarini irdelemek ve farklar

ortaya koymak gerekmektedir.

A.Birinci Siitunun Hukuksal Yapisi

Ekonomik isgbirliginin 6ziinde yatan dort temel Ozgiirliigiin (mallarin, isgilerin,
hizmetlerin, sermayenin serbest dolasimi) saglanmasi ile birlikte, tek pazar icin belli
bash kurallar olmas1 gerekmektedir. Bu anlamda, Toplulugun sorumlu oldugu alanlar:
Tarim ve Balikcilik, Ticaret, Ulastirma, i¢ Pazar, Kalkinma Alaninda isbirligi, Egitim,
Kiiltiir, Tiiketici Haklari, Ekonomik Uyum, Kamu Sagligi, AR-GE, Teknoloji, Cevre ve
Sosyal Politika, Ekonomik ve Parasal Birlik, iltica, G6¢, Siirlarin Kontrolii, Adalet
Alanlarinda Isbirligidir(Amsterdam Antlasmasi ile). Bu alanlarin en énemli dzelligi,
AB’nin kurulusundan itibaren 6ziinii ve birligi temsil eden ekonomik ve ticaret agirlikli
konular olmasidir. Bu alanlarin bir arada olasi tesadiif degildir. Uye iilkeler, ekonomi ve
ticari alaninda, iiye olduklar1 giinden beri kabullendikleri ulusal menfaatlerinden
fedakarlik edip bir iist yap1 olan, Topluluga yetkileri birakmiglardir.

1993’e kadar, sadece birinci siitun mevcuttur; kamu diizeniyle alakali meseleleri
tartigacak Avrupa Birligi formunu yaratan, {iglincii siitun yoktur. O dénemlerde, adalet
ve i¢isleri politika yapma alani olarak Antlagmalarin kapsadigi alanda mevcut degildir.
Hukuku giiclendirme veya operasyonel politikalar, ulusal diizeyde siralanan
haklardandir. Uye devletler, Topluluk hukukunun giiglendirilmesinden sorumludurlar.
Kamu diizeni ile alakali meseleler, iiye devletlerin tek hareket alani olarak kalmaktadir.
Topluluk hukukunun bu konularda tasarrufta bulunmamaktadir.

Avrupa Toplulugu, 90’larin sonlarina kadar, sadece ekonomik bir ara¢ olarak
kalmaktaydi ve TREVI ile Schengen gibi adalet ve igcisleri alanindaki Onemli
inisiyatifler, Birligin yapis1 disinda kurulmaktaydi. Bunun sebebi, egemenlik ¢ekincesi

ile problemlerin pratik ve ideolojik temelinden dolayi, hassas bir ortamda ¢dzme

104 ABA madde 2
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gayretidir. Ancak, tek pazara benzemeksizin, adalet ve icisleri alaninda politika yapma
ve isbirligi, iiye devletlerdeki kurumlar arasinda, daimi ve yogun bir sekilde artan
iletisim ve esgiidiimii gerektirmektedir. Ayrica, yargisal bir Avrupa alani olusturmak,
hukuklarin ve politikalarin yakinlastirilmasini, bir de yiiksek diizeyde gilivenlik gibi
kavramlar1 6n plana ¢ikarmaktadir. Bu noktada, Toplulugun ekonomik ve ticari alanda
olan yetkilerinin asilmamasi, yetkilerin ve konularin siniflandirilmasi adina siitunlu
yapiya gegilerek, Toplulugun agir bastig1 birinci siitun ve iiye devletlerin kendi ulusal
cikarlarinin agir basabilecegi tiglincii siitun olusturulmustur.

Birinci siitun; Avrupa Topluluklarin1 kuran Antlagsmalarda, Topluluga agikca
birakilan yetkiler i¢in ¢agdas bir etikettir. Bu ¢ercevede, Topluluk kurumlar1 kendi nispi
sorumluluk alanlarinda yasal diizenleme yapabilirler. Bu diizenlemeler, ikincil hukuk
kaynaklar1 olan tiiziik, direktif, karar ve goriistiir. Birinci siitunda alinan kararlarin kismi
ekserisi, nitelikli oy ¢okluguyla alinmaktadir. Bu durum, gereksiz siyasi veya diger veto
haklarin1 engellemekte, iiye iilkeleri ayni fikirde olmasalar dahi ¢ogunluga uyma
mecburiyetinde birakmaktadir. Birinci slitun kapsamindaki islemlerin bircogu ATAD
denetimindedir. Yine bu durum birinci siitunda, iiye devletlerin kendi otoriteleri disinda

bir miidahaleye veya yaptirma acik olduklarini géstermektedir.

B.Ugiincii Siitunun Hukuksal Yapisi

Avrupa Birligi Antlasmasi, mevcut ekonomik yapiyi, yapimi devam eden siyasi
bir yapiyla biitlinlestirmistir. Adalet ve igislerinin sadece ulusal diizeyde olma hali, i¢
sinirlarin - agilmasi, Schengen alani iginde denetimlerin kaldirilmasi, smir asan
suclulugun ve yasadist gocilin artmasi ile artik tiim tiye iilkeleri ilgilendirir bir hal
almistir. Bu alanda, isbirligi kagmilmaz hale gelmistir. Ancak, bu alanda isbirligi
yapmak, ulusal devletlerin 6z (core) bilinyelerine/yapilarina miidahale gerektirdiginden,
Topluluk hukukundan farkli bir mekanizma ihtiyaci hasil olmustur. Bu amagla yeni bir
yapi tesis edilmis ve bu yapi (siitun) Topluluk siitunun yanina eklenmistir.

Bu siitunun hukuki kaynagi, Birlik antlasmasmin VI.bashgindaki ‘Cezai
Konularda Polis ve Adli Isbirligine Dair Hiikiimlerde’ ifade edilmistir. Bu baslik,
Avrupa Birligi Antlasmasin1 miizakere eden iiye devletlerin ¢izdigi bir ortak cikar
listesini kapsamaktadir. Bu liste; iltica, gog, birligin dis sinirlarinin kontrolii, uyusturucu,

uluslararas1 sahtekarlik, sivil ve ceza yargilamasi, giimriik ve polis isbirligi ve 6zellikle
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uluslararasi sug ve terdrizme karsi miicadele vardir. Ugiincii siitun vasitasiyla ortaya
cikan bu liste, Avrupa’nin artik ekonomik birlikten siyasi igbirligine dogru ilerlediginin
bir kanitidir.

Ugiincii siitun, Avrupa’min gelecegi ile alakali iki karsit goriis olan ulusiistii veya
hiikiimetleraras1 modeller arasinda bir anlagsma olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Avrupa
Birligi Antlagmasinin Maastricht ve Nice versiyonunun 6. bashginin kapsadigi, siyasi
alan degil, ortak cikarlar meselesidir. Bir baska ifadeyle, asgari miistereklerde
bulusmak icin olusturulmus bir yapidir. Hi¢ uzlasmanin olmayacagi bir ortam yerine,
topluluklagma yapisindan farkli olan bir yapinin kurulmasi daha olumludur.

Ucgiincii siitunun kapsadigi konular hizlica degismektedir. Amsterdam’da kolluk ve
yargl alaninda isbirligi iken, Maastricht’te, dis sinirlardaki denetimler, siginma, goc,
suclulugun 6nlenmesi ve bununla miicadele bakimindan uygun tedbirlerle baglantili
olarak serbest kisi dolasiminin saglandig1 6zgiirliik, giivenlik, ve hukuk alani olarak
Birligin daha da gelistirilmesi ve korunmasi'” konular iigiincii siitundan birinci siituna
kaymistir. Sonug olarak, {igiincii siitunda konumuza ilgilendiren cezai konularda adli ve
kolluk isbirligi alan1 kalmustir.

Bu siitun, birinci siitundan farkli olarak Toplulugun ulusiistii yetkisi icine
girmemekte; daha ¢ok  hiikiimetlerarasi  igbirligi  bi¢iminde  diizenlenmis
bulunmaktadir.'® Hiikiimetleraras: isbirligi modeli ise oybirligi kuralii beraberinde
getirmektedir ki, bu durum, karar alma siirecini zorlastirmaktadir. Uciincii siitunda,
yapisi itibariyle bir uluslararasi igbirligi modeli olarak, Komisyonun giiclendirilmis
isbirligini harekete gecirmesi kabul edilmis; ancak daha sonraki katilimlarda Komisyon
yetkisiz kilmmustir. Karar yetkisi Konseye aittir.'”’ Aymi zamanda, hiikiimetleraras
nitelikte olan bu siitun, kolluk ve yargi alaninda igbirligine iligskin ikincil hukuk, gerek
ulusiistii ve gerekse uluslararasi 6gelerinin karigimi olarak nitelendirilmektedir. Bu
baglamda, “Topluluklasma egiliminin™ bir gostergesi olarak ATAD’a smirli yetkinin

108

verilmesiyle~ AB, hedeflenen topluluklasmaya dogru ilerlemektedir. Bunun tam zittt

olarak, liye devletlerin siginacagi bir alan da yaratma ihtimali mahfuzdur.

"9 ABA madde 2

106 Erdem, a.g.e., s.66.

17 Fiisun Arsava, Hangi Avrupa I¢in Ne Kadar Esneklik?, Ankara Avrupa Caligmalar1 Dergisi vol:Giiz,
Ankara: 2001, s.40.

108 Erdem, a.g.e., 5.67.
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Uciincii siitunda isbirligi i¢in, ABA 29. maddede ii¢ farkli model dngoriilmiistiir:
dogrudan ve EUROPOL aracilifiyla, Uye Devletlerdeki polis giicleri, giimriik
gorevlileri ve diger yetkililer arasinda daha yakin igbirligi; iiye devletlerin adli ve diger
yetkilileri arasinda daha yakin isbirligi; gerektiginde Uye Devletlerdeki cezai konularla
ilgili kurallarmn yakinlastirilmasi. Ilk model olan polis isbirligi alaminda ortak eylem,
gegen boliimlerde ifade edilen EUROPOL’iin onciiliigiinde, icrai bir yapidan ¢ok bilgi
paylasimi ve degerlendirmesi iizerine kuruludur.

Ikinci olarak ifade edilen cezai konularda adli isbirligine yonelik ortak eylem ise,
yargisal denetim agisindan c¢ok kritik ve 6nemli bir alandir. Bu igbirligi, ABA 31/1/a’da
gecen ifadesiyle: davalara ve kararlarin uygulanmasina iliskin olarak iiye devletlerin
yetkili bakanliklar1 ile adli veya muadili yetkililer arasindaki isbirligini kolaylastirmay1
ve hizlandirmay1 igerir. Suclularin iadesinin kolaylastirilmasi, a bendine ilave olarak, c
bendinde iliye devletlerde uygulanan kurallarin uyumunun temini hedeflenmektedir.
Sadece bu bentler bile, ulusal menfaatlere sikismis olan AB mali ¢ikarlarinin korunmasi
konusunda, {giincii siitun yoluyla ciddi adimlarin atilabilecegini ortaya koymaktadir.
Mali cikarlarin korunmasi konusunda, her iiye devlette aynmi kurallarin ve cezai
yaptirimlarin tesisi ¢ok onemlidir. En azindan karsilikli olarak kararlarin taninmasi, bir
iiye devlette tespit edilen bir mali ¢ikar ihlalinin kars1 devlet¢e cezalandirilabilecegi
anlamina gelmektedir ki, bu durum ¢ikarlara karsi islenen suglar1 azaltacaktir. Ayrica,
ABA 31/2’de ifade edilen EUROJUST araciligiyla kovusturma asamasinda isbirligi
tesis etmek, yonetsel denetim boliimiinde bahsedilen kurumlar arasi iletisim eksikliginin
ortadan kalkmasi anlamina gelecektir. Ancak, bu konuda da eksiklikler mevcuttur.

Ucgiincii olarak ise, en zor asama olan ceza hukuklarmin aynilastiriimas: hususu
vardir. ABA 31/1 e: organize sug, terdrizm ve yasadisi uyusturucu ticareti alanlarinda
cezai eylemleri olusturan unsurlara ve cezalara iliskin asgari kurallar1 belirleyen
onlemleri kademeli olarak uygulamay1 igermektedir. Bu madde icinde tekdiize bir
kurallar biitlinlinii olusturmak, ancak zorunlu olmasi halinde anlamli olacaktir. Bu
baglamda, AT finansal ¢ikarlarinin korunmasi ve siir 6tesi sucluluk bakimindan boyle
bir zorunlulugun bulundugu sdylenebilir.'” Gelecek boliimlerde, ifade edilecek olan AT
finansal ¢ikarlarimin korunmasina dair mevzuatin aslinda, yaptirimi olan ve iiye

devletlerin uygulamakla ytikiimlii oldugu bir yap1 olmasi beklenmektedir. Dolayisiyla,

1 Erdem, a.g.e., 5.70.
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diger denetim tiirlerinin konumuz agisindan beklentiyi karsilayamamis olmasina karsin,
yargisal denetim beklentileri karsilayacak diizeyde olmas1 gerekmektedir.

Ucgiincii siitunda ifade edilen bu isbirligi ydntemlerine ulasmak igin, birinci
siitundan farkli olarak Konsey’in kullanabilecegi araclar ihdas edilmistir. Bu araglar
ABA 34. maddede sayilan; ortak goriis, cerceve karar, karar ve sdzlesmelerdir. Ilk
olarak ifade edilen ortak goriis, ligiincii siitunun karakteristik yapisina en uygun olan
tasarruftur. ABA 34. maddede, Konsey, Toplulugun belirli bir konuya yaklagimini
tanimlayan ortak tutumlar benimseyebilir denilmektedir. En giiclii tasarruf olan ortak
goriis, hukuksal agidan baglayicilik tagimaktadir.' '

Ikinci olarak, Konsey {iciincii siitunda gerceve karar alabilir. Cergeve karar, iiye
devletlerin kanun ve diizenlemelerini yakinlastirmak amaciyla alinir. Cergeve kararlar,
ulasilmas1 gereken sonuglar acisindan iiye devletleri baglar, ancak sekil ve yontem
secimini ulusal makama birakir. Dolayisiyla, bu tasarruf dogrudan etkiye sahip degildir.
Birinci siitun kapsamindaki yonergeye benzeyen g¢erceve kararlarin en 6nemli ayrimu,
yonergeler ATAD karart ile dogrudan etki yapabilirken, ¢ergeve kararlar hiikiimetler
arasi nitelikleri sebebiyle bu 6zellige sahip degillerdir. Dolayisiyla, denetimi yapilan
yonerge/direktiflerin aksine, aynmi sekilde i¢ hukuka aktarilmasi gereken cergeve
kararlarm denetimi yapilamamaktadir. Ucgiincii siitun igerisinde ceza hukukunun
yakinlagmasi bakimindan dnemli bir gelismeyi yansitan ¢erceve karar, bu siitunun pratik
acidan en 6nemli aracidir.'"!

Diger bir hukuki tasarruf, diger kararlar olarak ifade edilmektedir. ABA 34/2/c’de:
iiye devletlerin kanun ve diizenlemelerinin yakinlastirilmas: hari¢ olmak {izere, bu
basligin hedefleriyle uyumlu olan, baska amaglara yonelik kararlar alabilir. Bu kararlar
baglayicidir, ancak dogrudan etkiye sahip degildir. Baglayiciligi, cerceve kararlar gibi
denetim mekanizmasi olmadigindan tartigsmalidir.

Sonuncu olarak, konvansiyon yada sozlesmeler {igiincii silitun kapsaminda
kullanilan ara¢ olarak tanimlanmaktadir. ABA’da, iliye devletler kendi anayasal
usullerine gore kabul etmelerini dngdrecegi konvansiyonlar olusturur. Uye devletler,
Konsey tarafindan belirlenecek olan siire i¢inde uygulanacak usulleri baslatir.
Sozlesmeler, AB Konseyi tarafindan hazirlanilip, {iye devletlerin inisiyatiflerine

birakilmistir. Birinei siitundaki tiiziik tasarrufunun, {igiincii siitun versiyonu olan

0B dem, a.g.e.,s.71.
"age.,s.73.
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sozlesmeler, tiye iilkeler i¢in igbirligi adina bir firsattir. Baglayiciligi iiye devletlerin
yarist tarafindan kabul edilmesiyle baslayan sozlesmeler, isbirligi zorluk ihtiva eden
konular i¢in ¢6ziim niteligindedir.

Ozetle, Birinci siitun ile {iiincii siitun arasindaki bazi énemli farkliliklar:

- Birinci siitunda Komisyonun miinhasir olarak inisiyatif baslatma hakki var iken,
ticlincii siitunda Komisyon bu yetkisini iiye devletler ile paylasmistir.

- ATAD’n yetkileri 3. siitunda ¢ok daha kisithdir.

- Konsey, birinci siitunda oygoklugu ve nitelikli oy ¢oklugu ile karar alabilirken,

ticiincii slitunda prensip olarak sadece oybirligi ile karar alabilmektedir.

- Birinci siitunda, AB Antlagsmasinin 249. Maddesine gore tedbirler tiiziik, direktif,
karar, tavsiye, goriis, seklinde olabilirken, ABA’nin Amsterdam ile degistirilmesi 34.
Maddesine gore 3. siitun tedbirleri i¢in tiiziik ve direktifler ¢ikarilamaz. Bunun
yerine ortak tutumlar, cerceve kararlar, kararlar ve sozlesmeler yapilabilir veya
cikarilabilir. Yani, ti¢lincii stitunun farkli bir hukuksal rejimi vardir.

- Komisyonun ¢erceve karar ve sozlesmelerin iiye iilkelerin i¢ hukuklarina

aktarmalardaki sikintilara karsi, ATAD’a bagvurma yetkisi yoktur.

Bu bilgiler 1s181nda, AB’nin mali ¢ikarlarinin korunmasi hususunda, hangi yargisal
kurumlar mevcuttur ve hangi ¢aligmalar/yapilar veya sistemler mali ¢ikarlar1 yargisal
olarak korumaktadir sorularinin cevaplari aranacaktir. Konuya, AB hukuk mekanizmasi
icerisinde bir¢ok yerde karsimiza ¢ikan ATAD ile baslanacaktir. ATAD ilk bakista,
AB’nin en {ist yargisal mercii olmast hasebiyle, mali ¢ikarlarin yargisal denetimle

korunmasi konusunda da en iist mercii olmasi beklenmektedir.

43 AVRUPA TOPLULUKLARI ADALET DIVANI VE ILK DERECE
MAHKEMESI

Yargisal denetim kavraminin isletilmesi hususunda, AB biinyesinde kurulan yap1
Adalet Divan1 ve sonradan teskil edilen ilk derece mahkemeleridir. ABA 220-245.
maddeler Adalet Divanina ayrilmistir. AB’nin bes temel kurumundan biri olan Adalet
Divaninda, her iiye devletten bir yargi¢ bulunur. ATAD, Daireler veya Genel Kurul
seklinde toplanir. ATAD’da iki adet 5 yargich daire, dort adet de 3 yargiglt daire vardir.

Daireler kararlarin basit cogunlukla alirlar.''? Adalet Divani’na 8 savci, yardimet olur.

12 Bozkurt, Koktas, Ozcan, AB Hukuku, s.120.
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Konsey, Savcilarin sayisin1 oybirligi ile arttirabilir. Sekiz saver yerine, hukuk sozciisii
(Advocat general) terimi de kullanilmaktadir.'"

ATAD’1n gorev alani, Topluluk hukuku kapsaminda ortaya ¢ikan anlagmazliklari
yine bu minvalde c¢ozmektir. Bu islevi, ilk derece mahkemesi ile birlikte yapan
ATAD’mn gorevleri, yeni ¢ikan mevzuatla her gegen giin degismektedir. Bu sebeple,
ATAD’iIn gorev alant ve yetki kapsami konumuzla ilgisi bakimindan, siitunlar

uzerinden incelenecektir.

A. ATAD’1n Birinci Siitun Kapsamindaki Rolii

ATA uyarinca, Topluluk hukukunun yorumlanmasi yetkisi miinhasiran
ATAD’indir. ATAD, gerek AT organlarinin kullandiklar1 tasarruflarin sekil ve esas
yoniinden veya bir eylemden kagcinmalarinin Antlagsmalara uygunlugunu, gerekse iiye
devletlerin yiikiimliiliklerinden kagmnip kaginmadigini kesin olarak karara baglar.''* Bu
anlamda, ATAD’in yetkisi antlagsmalar ile sinirlandirilmalidir denebilir. Bir bagka
deyisle, AB’nin li¢ siitunlu yapisinda ATAD birinci siitun i¢in de yetkilidir sonucuna
varilabilir. Ancak, yapilan yeni diizenlemeler''> ve ATAD’in antlasmalar disinda
ikincil hukuk kaynaklarina dair kararlari, ATAD 1n sadece birinci siitun kapsaminda ve
antlagsmalarla sinirli olmayan bir yetki alaninin oldugunu gdstermektedir.

ATAD’m baktig1 davalar yetkisinin sinirlarini gosteren diger bir alandir. ATAD 1n
baktig1 dava cesitlerinden ilki: AB’ye iiye devletlere kars1 agilan ihlal davalaridir. ATA
228. maddede gecen bu dava cesidinin kaynagi: “Adalet Divani, bir liye devlet’in bu
Antlagsma uyarinca tizerine diisen yiikiimliiliiklerden birini yerine getirmedigine karar
verirse, bu devlet, Adalet Divan’nin kararinin uygulanmasi i¢in gerekli Onlemleri
almakla yilikiimlidir” ifadesidir. Alinan karara uyulmazsa, iiye devlet icin Adalet
Divani para cezasi verebilir. Buna Ornek olarak, 3 Agustos 2007°de alinan kararla,
Yunanistan 12 Mayis 2005°te alinan devlet yardimlari ile ilgili karariin uygulamamasi
sebebiyle, giinlilk para cezasina carptirilmustir.''® Devlet yardimlar kapsaminda alinan
bu karar, Antlagsmalardan gelen ve ATAD’in yetkili oldugu davalarda AB mali

cikarlarinin korunabildiginin bir ispatidir.

13 Brciimen Tezcan, Avrupa Birligi Kurumlar Hukuku, USAK, Ankara, s.79.

"' Halil Saym, Avrupa Topluluklar1 Adalet Divani, istanbul Universitesi, istanbul, 1997, 5.28
"3 ATAD’m iigiincii siitundaki sinirli yetkisi gibi.

"¢ http://curia.europa.eu/jurisp/cgi-bin son erisim: 21.11.2007
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Davanm bagvuru prosediirii agisindan, Komisyon, bir Uye Devlet'in ATA
geregince lizerine diisen yiikiimliiliikklerden birini yerine getirmedigi kanisina varirsa, o
devlete kendi goriislerini sunma imkani tanidiktan sonra, bu konuda gerekli goriisiinii
bildirir. Ilgili devlet, Komisyon tarafindan belirlenen siire i¢inde bu goriise uymazsa,
Komisyon, Adalet Divanina basvurabilir.''” Bu basvurma sekli, Komisyonla iiye devlet
arsinda gerginlik yarattigindan, uyusmazliklar genelde Komisyonca c¢oziiliip konu
yargiya tasinmamaktadir.''®

ATA madde 227’de ifade edilen {liye devletler tarafindan yapilan girisim
durumunda ise, iliye devletlerden her biri, diger bir liye devletin Antlasma geregince
kendisine diisen yiikiimliliikleri yerine getirmedigi kanisina varirsa, Adalet Divanina
bagvurabilir. Ancak, Adalet Divanina yapilan basvurudan once, sikayet¢i devletin
Komisyona basvurma zorunlulugu vardir. Komisyon gerekgeli kararii ii¢ aya kadar
bildirmezse, bagvuruda bulunan {iye devlet Divan’a dava agabilir. Divan karariyla, tespit
edilen ihlalin ilgili iiye devlet tarafindan giderilememesi veya i¢ hukuk Onlemlerinin
alinmamas1 halinde, s6z konusu Devlet aleyhine yeniden dava agmak yolu agiktir.
Uygulamada iiye devletlerin Divan’in bu tiir kararlarina uyma egilimi vardir, ki genelde
Komisyon agamasinda konu ¢oziimlenmektedir.'"”

Ihlal davalari, kaynak bakimindan bir ihlalin ortaya ¢ikmasi sonucunda bagvurulan
davalardir. Ancak, bu ihlallerin tespitinin nasil gergeklestigi konusu net degildir.
Literatiire bakildiginda, ihlal davalarindan bahsedilmis, ancak ihlalin nasil tespit edildigi
aciklanmamistir. Bu anlamda, tiimden gelim metoduyla davaya basvuranlardan geriye
dogru gelecek olursak; oncelikle Komisyon bagvuruda bulunabilmektedir. Komisyonun
tim iye ilkelerin {tyelerinden teskil oldugu ve kendi iilke menfaatlerini
koruyabilecekleri kaygisim1 sakli tutacak olursak, Komisyon, ihlalleri ancak kendi
bilinyesinde olan kurumlar ve organlarla ilgili olarak tespit edebilir. Mali ¢ikarlarin
korunmasi baglaminda olan ihlaller i¢in ise, daha Onceki boliimlerde ifade edilen
Komisyona bagli kurumlarca tespit yapilabilir. Bu kurumlarin zayiflign ve
etkinliklerinin yeterli sevide olmamasi, ihlallerin tespitini de etkilemektedir. Sonugta,
Komisyonun davalari ATAD Oniine getirmesi usulii, ihlallerin tespiti ile birlikte

degerlendirildiginde, etkin olmayan bir mekanizmay1 karsimiza ¢ikarmaktadir.

"7 ATA m. 226
18 Bozkurt, Koktas, Ozcan, AB Hukuku, s.129.
19 Halil Sayin, a.g.e., s.61
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Ikinci olarak, ATAD’a ihlaller i¢in basvuranlar arasinda iiye devletler vardir.
Birligin bir giiven platformu oldugu savina mukabil, {iye devletlerin birbirlerini bir nevi
ihbar etmesi, sikayet etmesi gibi bir sistem, AB acisindan ¢ok uygun degildir. Uye
devletlerin ihlalleri nasil tespit ettikleri ve diger devlet aleyhine nasil sikayetci olduklari
tartismali bir konudur. Bu tip bir mekanizma, ancak ¢ok ac¢ik ve herkesce malum
olabilecek davalar igin gegerli olabilir. Etkili ve verimli bir ihlal tespit mekanizmasi ve
sonucunda ATAD’in kararlar1 ile mali ¢ikarlarin korunmasi agisindan sonuca gitmek
zor goziikmektedir.

Diger bir dava tiirii ise; iptal davalaridir. ATA madde 230’da agiklanan bu dava
tirtinde: Adalet Divani, Avrupa Parlamentosu ile Konsey’in ortaklasa, Konsey’in,
Komisyon’un ve Avrupa Merkez Bankasi’nin tavsiyeleri ile goriisleri disinda kalan
tasarruflari ile Avrupa Parlamentosu’nun iiclincii sahislar nezdinde hukuki etki doguran
tasarruflarinin hukuka uygunlugunu denetler. Divana dava, Uye Devlet, Konsey ya da
Komisyon tarafindan acilabilir. Dolayisiyla, ikincil hukuk kaynaklar1 diyebilecegimiz
tiiziik, direktif, karar ve diger sayilan tasarruflarin hukuka uygunlugunu denetleyip,
karar vermeye yetkilidir. Ancak, Adalet Divani, iptal konusu olabilecek tasarruflari
daha genis bir agidan degerlendirmekte ve uygulama zorunlulugu doguran tiim

120 fptal

tasarruflar icin iptal davasi agabilecegi egiliminde oldugunu ortaya koymaktadir.
davasinin {stline, karara dair ylikiimliiliiklerinin yerine getirilmemesi durumunda
hareketsizlik davalarina da Divan bakmaktadir.

Iptal davalarinda iptal karar, ilgili maddede sayildig1 iizere yetkisizlik, usule
yonelik temel kurallarin ihlali, ATA’nin veya uygulanmasina dair bir hukuk kuralinin
ihlali ve yetkinin kotiiye kullanilmasina iligkin olarak verilir. Bir AB kurumu, kendisine
kanunla verilen siirlar disindan bir tasarrufta bulunursa, yetkisizlik bakimindan iptal
karar1 verilir. Konumuzla da ilgili olarak, Komisyon’un mali ¢ikarlarin korunmasi
bakimindan aldig1 bazi kararlar yetkisizlik bakimindan elestirilmektedir. Bireysel olarak
iptal davasi basvurulari ise “bireysel ve dogrudan ilgi” olma sartiyla sinirlandirilmistir.
Esas ve ciddi kisitlama, ATAD’1in bu kavramlar1 ¢ok dar yorumlamasi sonucu ortaya

cikmaktadir. Bunun nedenlerinden biri ise, ATAD 1 is ylikiine daha fazla artirmak

istememesindendir. %!

120 Halil Saym, a.g.e., 5.62 .
lfl Hacer Soykan Adaoglu, AT Hukuku'na Aykirt Hukuki Tasarruflarin Iptalinde Kisilerin Rolii, Ankara
Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, 2006, s.24
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Ayrica, ATAD almig oldugu bazi kararlar bakimindan yetkisizlikle itham
edilmektedir. ATAD’1in kendisini yetkisizlik bakimindan degerlendirip almis oldugu
kararlar iptal etmesi gibi bir iptal karan diisiiniilemeyeceginden, en azindan ATAD i¢in
yetkisizlik Divanin kendi icinde karar vererek coziimleyebilecegi bir durum arz
etmektedir. AT Ogretisinde, yetkisizlik konusunda bir ayrima gidilmekte ve yetkisizlik
i¢ (Topluluk kurumlarindan birinin, digerinin yetki alanina tecaviiz etmesi) dis (liye
devletlerin yetki alanina topluluk kurumlarinin tecaviizii) olarak ikiye ayrilmaktadir. I¢
yetkisizlikte, sadece iptal davasi hakk: taninmakta; dis yetkisizlikte ise yapilan tasarruf
yok sayilmaktadir.'*

Diger bir iptal gerekgesi ise, sekil kurallarina riayet edilmeyen tasarruflarin iptal
edilmesidir. Oybirligi ile alinmas1 gereken bir karar, gerekceli sunulmasi gereken bir
karar gibi, sekil yoniinden bazi sartlar1 tagimasi gereken kararlar bu sartlar1 tasimiyorsa,
sekil hiikiimlerinin ihlali nedeniyle iptal edilir. ATA’nin ve uygulanmasima iliskin
herhangi bir hukuk kuralinin ihlali ise, hukuk normlarina-normlar hiyerarsisi gibi-,
genel hukuk ilkelerine uyulmamasi iptal davasinin agilmasi i¢in sebeptir. Son olarak
iptal kararmi gerektiren durum, yetkinin saptirilmasi veya kotliye kullanilmasidir.
Yetkinin kamu yarar1 disinda kullanilmasi veya kabul edilmeyen bir kamu yarar1 i¢in
kullanilmas1 gibi yetkinin kotiiye kullanilmasi halleri iptal karar1 gerektirebilir.

ATA 230 ve 231.maddede ifade edilen iptal davalarinin kapsaminin, daha ¢ok
birinci siitunla smirh kaldigr goziikmektedir. Konseyin, Komisyonun, AMB’nin ve
AP’nin li¢lincii sahislar hakkinda aldigi kararlar ve tasarruflar denilerek, birinci siitunda
olan topluluk kurumlarina dair ve birinci siitun ¢ercevesinde kalan hukuki tasarruflar
ifade edilmistir. Ayrica, liclincii siitunla ilgili iptal davalarina da ATAD bakmaktadir,
ancak bu durum farkli bir maddede sinirli bir sekilde diizenlenmistir.

ATAD aynm1 zamanda 6n karar vermeye yetkilidir. ATA 234’te, Adalet Divani,
Antlasmanin yorumu, Topluluk kurumlari ve AMB’nin islemlerinin gegerliligi ve
Konsey tarafindan olusturulan kuruluslarin statiilerinde 6ngoriilmesi sartiyla, bu
statiilerin yorumu konusunda bir sorun Ulusal mahkemelerce incelenip, karara
baglanma noktasinda bir 6n karar ihtiyacina binaen 6n karar verebilir.

ATAD’m baktig1 diger dava tiirii ise, ATA 288. maddede ifade edilen tazminat

davalaridir. Bu davanin kaynagi: “sozlesme digi sorumluluk konusunda Topluluk,

122 4. g.m., 5.39
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kurumlarin ya da memurlarm gorevlerini yaparken yol agtiklari zararlari, Uye
Devletlerin ortak genel hukuk ilkelerine uygun olarak tazmin etmekle yiikiimliidiir”,
ifadesidir. Adalet divan1 bu madde kapsamindaki davalara bakmaktadir. Bu davalar i¢in
net bir birinci siitun {igiincii slitun ayrimi yapmak dogru degildir. Ancak, topluluk
kurumlar1 ve personeline dair davalar olmasi, bu davalarin da birinci siitun kapsamina
daha yakin davalar oldugunu gostermektedir.

ATAD’1n birinci siitun kapsaminda, hukuku yapici ve yonlendirici bir kurum
oldugu dikkat cekmektedir. Divan, yetkileri bakimindan yeterli ve almis oldugu
kararlarin yaptirimi bakimindan da giigliidiir. Ancak, konumuz olan mali ¢ikarlarin
korunmas1 konusunda yargisal denetim i¢in birinci siitundan ¢ok ti¢iincii siitun kurallari

ve hiikimleri gecerlidir.

B. ATAD’m Ugiincii Siitun Kapsamindaki Rolii

Ucgiincii siitun kapsaminda kullanilabilen hukuki tasarruflar daha dnce incelenmis
ve bu tasarruflarin denetlenmesi konusunda eksikliklerin oldugu ifade edilmisti. Bu
baglamda, ATAD 1n ii¢lincii siitun kapsaminda olan yetkileri, {i¢lincii siitun kapsaminda
olan finansal ¢ikarlarin ceza hukuku yoluyla korunmasi konusuyla iliskilidir. Ceza
hukuku yoluyla bir yaptirim ortaya konmasi, ancak iiye devletlerin bu yaptirimi kendi
ulusal hukuk sistemlerinde uyguladiklar1 ve kabul ettikleri miiddetce anlam
kazanacaktir. Bu minvalde, denetim ciddi ehemmiyete haizdir.

ATAD, cerceve kararlarin ve 6.bashik altinda kurulan konvansiyonlarin
yorumlanmasina dair kararlarin gegerliligine ve yorumlanmasina; onlar1 yirtrliige
koyan Onlemlerin gegerliligi ve yorumlanmasina dair 6n karar vermeye yetkilidir.
Birinci siitun kapsaminda ifade edilen 6n karar davasina benzer 6n karar davasi, iiye

devletin bu yonde bir beyani ile s6z konusu olmaktadir.'?

Beyanda bulunan, bagka bir
ifadeyle ATAD’a bu yetkiyi veren, iiye devlet herhangi bir mahkemesine ATAD’a
bagvurma yetkisini verebilir. ATAD i bu konuda aldig1 yetki, ayrica ABA 35/5 ile
sinirlandirilmistir. Bu sinirlama; bir iiye devletin polisi veya diger kolluk giicleri
tarafindan yiiriitiilen faaliyetlerin gecerliligini veya orantililigin1 veyahut hukukun ve

diizenin muhafaza edilmesine ve i¢ giivenligin korunmasina iligkin, liye devletlerin

iizerlerine diisen sorumluluklarina iligkin faaliyetlerini denetleme yetkisine sahip

123 ABA madde 35/2
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degildir. Tam olarak ulusal egemenlik cekincesi kapsaminda koyulan bu madde,
ATAD’m yetkisini dyle kisitlamistir ki, i¢c giivenligin neyi kapsadigi belirsizdir. 11/9
olaylar1 sonrasi zirve yapan terér konusu gibi, i¢ glivenlik konusu da devletlere gore
degisen tamamen siibjektif bir konudur. Bu baglamda, ATAD 1n yetkisi ii¢lincii stitunun
karakteriyle de baglantili olarak ulusal otoritelerin iradelerine kalmstir.

ATAD, ABA m.35/6 kapsaminda, cerceve kararlar ve kararlarin hukuka
uygunlugu denetlemeye yetkilidir. Bir {iye devlet veya Komisyon tarafindan
acilabilecek bu davalar i¢in, yetkisizlik, ana usul kurallarin ihlali, AB Antlagsmasi’nin
veya uygulanmastyla ilgili bir hukuk kuralinin ihlali veya yetkisinin kotiiye kullanilmasi
iddiasiyla basvurulabilir. Bu tiir davalarda, dikkat ¢ekici olan ATAD’1n iigiincii siitun
kapsamindaki tiim tasarruflar1 degil sadece c¢erceve karar ve Kkararlarn
denetleyebilmesidir. ATAD’1n bu davalardaki siniri, sézlesme ve ortak goriisii hukuka
uygunluk agisindan denetleyememesidir.

Son olarak, ATAD m. 35/7 uyarinca, lcilincli siitun kapsaminda kullanilan
araglarin yorumlanmasi ve uygulanmasina iliskin olarak, Uye devletler arasinda ve iiye
devletler ile Komisyon arasinda ¢ikan anlasmazliklara dair karar vermeye yetkilidir.
Birinci siitundan ayri olarak, sadece liye devletlerce bagvurulabilen bu davalar i¢in
izlenen yol; once Konsey’in Oniine konu gelmektedir. Konsey, konuyu 6 ay icinde
cozemezse, ATAD karar vermeye yetkilidirr Bu dava tiriinde, ATAD’in
sinirlandirilmasi bagvuruyu yapan davacinin sadece iiye tlkelerle sinirlandirilmasidir.

Sonug olarak, ATAD birinci siitunla kiyasla {i¢iincli siitunda, sinirli yetkilere
sahiptir. Bu sonu¢, ATAD’1n mali ¢ikarlar agisindan da, sinirli yetkiye sahiptir anlamina
gelmektedir. Halihazirda, ATAD almis oldugu kararlarin iiye devletlerce kabul edilmesi,
kararlara uyulmasi konusunda zorluklar yasamaktadir. Devletlerin ATAD kararlarina
neden itaat etmedikleriyle ilgili iki farkli gériis mevcuttur. Bunlardan birincisi, Mattli ve
Slaughter’in savundugu, kararlarin “maskeli ve kalkanli” oldugu goriisiidiir. Buna gore,
teknik ve hukuki kaynaklar devletlerin politik uygulamalarini gizlemekte; ulusal olarak
hukukun istiinliigii ve yarginin bagimsizlig1 kararlar i¢in kalkan gorevi gormektedir.
Diger goriis ise, ATAD’mn sonug¢ itibariyle iliye devletlerden segilen {iyelerle

yonetildigini, dolayisiyla ATAD’1 bir tiye devlet araci olarak gormektedir.'** Bu

124 Clifford J. Carrubba, The European Court of Justice, Democracy, and Enlargement, European Union

Politics v.4-1, 2003, .78
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tartigmalarin yasandigi alanin ATAD’1n temel dinamikleriyle ilgili olmasi, zaten sinirl
yetkisi oldugu mali ¢ikarlarin korunmasi ile ilgili beklentileri, bu sartlarda
karsilamasinin s6z konusu olamayacagini gostermektedir. Bu beklentilerin, ATAD’a
olan kamusal ilginin artmasi ve toplumun ilgisiyle birlikte liye devlete baski yapmasi

yoluyla bir ¢6ziime kavusacag: diisiiniilmektedir.'*

4.4 AT MALI CIKARLARININ CEZA HUKUKU YOLUYLA KORUNMASI

AT mali cikarlarinin korunmasi ve AB’ne iiye devletlerin ceza hukuklarinin
uyumlulagtirilmasi konusu, iki farkli konudur. Ceza hukuku, AB hukukunda son 5 yil
icinde en ¢arpici gelismelerin yasandigi alandir.'*® Bu carpici gelismeler, AB Anayasasi
ile kabugunu kirmaya calisan ancak bir tiirlii kiramayan AB’nin, ulusiistii -ulusal ayrim
tartigmalarina ceza hukukunun da eklenmesinden kaynaklanmaktadir. Ki, 1 Ocak 2008
itibariyle ylriirlige giren Lizbon Antlagmasi, Anayasa Taslagini ortadan kaldirmistir.
Ancak, Lizbon Antlagsmasinda da ceza hukuku alaninda bazi degisiklikler yapilmistir:
Avrupa Kamu Savciliginin kurulmast gibi. Ceza hukuku, birgok akademisyene gore,
devletlerin  “hard core” dedikleri devlete has, devletin 06zii ifadesiyle
tanimlandigindan'?’, bu alanda tekdiizelesme veya Avrupalilasma ile tek bir ceza hukuk
sistemi, devletlerin 6ziine dokunma anlamina gelmektedir. Ayrica, Avrupa ceza hukuku
gibi bir tekdiizelesmenin, Avrupa Biitiinlesme teorisine tezat olusturdugu da iddia
edilmektedir.'*®

Bu noktada, iki farkli konu olan AT mali ¢ikarlarinin korunmasi ve AB’ne iiye
devletlerin ceza hukuklarinin uyumlulastirilmasi birlikte anilmaktadir. Bunun sebebi,
AT’nin kendine has bir biitgeye sahip olmasindan sonra, kendi biinyesinde olusan mali
cikarlara dair tiim islemleri yapma yetkisi var iken, bunlara karsi1 islenen kural disiliklar
cezalandirma yetkisi yoktur. Buna ilaveten, artan finansal c¢ikar istismar1 gelismeleri
cezai yaptirima dogru gotiirmektedir.'* Artan finansal ¢ikar istismarinm, her alti

senede bir Tiirkiye Biitcesi kadar olabilecegi tahminleri daha 6nce ifade edilmisti. Bu

125 3. gm., 5.97.

126 Valsamis Mitsilegas,Constutional Princples of the European Community and European Criminal Law,
Eleven International Publishing, 2007, European Journal of Law Reform Vol.8no:2/3, s.301-323

127 K aifa Gbandi, G.j.m Corstens vs.

128 Constantin Stefanu, European Criminal Law and European Integration Theory, Eleven International
Publishing, 2007, European Journal of Law Reform Vol.8 no:2/3.

129 K aifa Gbandi, The Development towards Harmonization within Criminal Law in the European Union-
A Citizen’s Perspective, Kluwer Law International, Hollanda, 2001, European Journal of Crime, Criminal
Law and Criminal Justice, Vol. 9/4, s.244.
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baglamda, rakamlarin bu kadar biiyiimesi, medyanim ilgisinin artmasi'*’, mali ¢ikarlara
ciddi bir alakanin uyanmasina sebep olmustur. Ancak, mali ¢ikarlarin korunmasi
konusunda etkin bir c¢alismanin yapilamiyor olmasi, vatandaslar karsisinda AB’nin
prestijinin diismesi ve gilivenin azalmasi anlamina gelmektedir. Bu noktada, mali
cikarlarin korunmasi adina ¢aligmalara baslanmis ve konunun ¢oziimii ceza hukukuna
birakilmustir. '’

Yani, Toplulugun kendine ait olan yetkiler kapsaminda, mali ¢ikarlarin korunmasi
konusunda cezai islem yapma istegi, diger taraftan gelisen ceza hukukunun
uyumlulagtirilmasi istegi ile birleserek, ilk adim olarak AT mali ¢ikarlarinin ceza
hukuku yoluyla korunmasi faaliyetleri baslatilmistir. Bu faaliyetleri incelerken,
oncelikle mali ¢ikarlarin korunmasi konusunda yaptirimin ulusal devletlere ait olmasi
sebebiyle, ulusal diizeyde mali ¢ikarlarin korunmasi konusundan bahsedilecektir. Ulusal
hukukun istiine, Topluluk diizeyinde ceza hukuku yoluyla mali ¢ikarlarin korunmasi
konusunda dort temel calismadan bahsedilecek, bu calismalardan en kapsamli olan
Corpus Juris projesi iizerinde durulacaktir. Bu calismalar: AT Mali Cikarlarinin
Korunmasima {liskin Tiiziik, AT mali c¢ikarlarmin korunmasina iliskin sézlesme, AT
mali ¢ikarlarinin korunmasina dair Yonerge ve son olarak Avrupa Birligi’nin Mali

Cikarlarmin Korunmasina iliskin Ceza Hukuku Kurallaridir (Corpus Juris).

A. Ulusal Diizeyde AT Mali Cikarlarinin Korunmasi

AT’nin kendine 6zgii kriminal ceza koyma yetkisi bulunmadigindan, Toplulugun
finansal ¢ikarlarinin dolandiricilik tiirii davraniglara karsi korunmasi konusunda, esas
itibariyle ve ilk planda tiye devletler yetkilidir.** Ceza hukukunun iigiincii siituna
hapsedilmesi ve bu siitunda iiye iilkelerin Topluluk organlarindan daha aktif olmasi'*’
da, Topluluga gore iiye iilkelerde daha fazla sorumlulugun oldugunu gostermektedir.
Ancak iiye devletler, bu sorumluluklarinin aksine, mali ¢ikarlarin korunmasi konusunun
Toplulugun sorunuymus gibi bir tavir sergilemektedirler. Ceza hukukunun yaptirimi
gibi konularda, AB biinyesinde olan ¢6ziim arayislar1 karsilikli tavizlere sebep

olmaktadir. Bu durumda ¢6ziime ulagsmaktan cok, ¢Oziimiin sulandirilmasina neden

130 petersson, a.g.m., s.10

Blagm.,s.11

132 Erdem, a.g.e.,s.149.

133 G.J.M. Corstens, Criminal Law in tehe First Pillar, Kluwer Law International, Hollanda, 2003,
European Journal of Crime, Criminal Law and Criminal Justice, Vol. 11/1, s.244.
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olmaktadir.** Dolayisiyla, iiye iilkeler kendilerinden taviz vermek istemediklerinden,
kendilerine diisen sorumluluklar ¢er¢evesinde isteksiz davranmaktadirlar.

Bu keyfi sorumluluk, ATAD’mn Yunanistan musir karar1'> ile farkli bir boyut
kazanmistir. Kararin atif yaptigt madde AETA m.5’te, Topluluk hukukuna karsin
ihlallerin, ulusal hukuka yapilmis gibi degerlendirilmesi gereginden bahsedilmistir.'*®
ATAD’mn bu karari, ulusal otoritelere Toplulugun ¢ikarlarini koruma noktasinda, kendi
menfaatleri ihlal ediliyormus gibi, davranma sorumlulugu yiiklemistir. Ancak,
ATAD’mm {igiincii siitun kapsamindaki simnirh yetkisi, ulusal yapilarin bu karar veya
yaptirimlari ne kadar dikkate alacagiyla dogru orantilidir. ATAD 1n siurlt yetkisi, boyle
bir karar i¢in, iiye devletlere emretme yetkisinin olmadigini sdylemektedir.

Uye devletlerde, ulusal diizeyde ceza hukuku yoluyla AT nin finansal ¢ikarlarinimn
korunmasina dair bir mevzuat altyapisi vardir; ancak bu mevzuatta, iiye devletlere gore
farklilastigindan tek diize veya AT’nin istedigi seviyede koruma ve cezalandirma
mekanizmasi mevcut degildir. Buna Ornek olarak, dolandiricilikla ilgili Alman
modelinde ispat giigliikleriyle ilgili baz1 sikintilar oldugundan, dolandiriciligin ispati
giiclesmektedir. 7 Demek ki, Alman modelini esas alan ilkelerde, AT giderleri
konusunda dolandiricilik yapiliyorsa, bu dolandiricih@m ispat1 giictiir. Ispanyol
modelinde ise, Alman modelindeki sikintilar agilmis ve mevzuat farkli uygulanmaktadir.
Buna benzer bir¢ok alan diisiiniiliirse, ihaleye fesat karistirma, vergi kagakeiligi, riisvet,
zimmet, kara para aklama gibi, bu alanlardaki farliliklar, suglularin farkliliklara gore
hareket etmesine ve daha hafif cezalandirilan iilkelere kaymasina sebep olmaktadir.
Yani, Schengen ile sinirlarin agilmasi sonucu, su¢ ve suglular simirlar1 asarken,
kovusturma ve cezalandirma iilkenin smirlarina kadar gidebilmektedir. ** Ulusal
mahkeme kararlarina vize uygulanirken, kisiler vizesiz gecebilmektedir. Boyle bir
yapida, ulusal diizeyde AT mali ¢ikarlarinin yeterli olarak korunmadig: asikardir.

Diger bir agidan, Toplulugun cezai yaptirimmin olmamasindan dolayi, AT

finansal ¢ikarlarimin yiiriitmenin isi oldugu da iddia edilmektedir.'” Hatta, tigiincii

134 petersson, a.g.e., .15

3 Erdem, a.g.e.,s.150.

1% benzer madde ATA m.280/2

57 Erdem, a.g.e.,s.151

18 Suglularin iadesi ve EUROPOLiin sinir dtesi operasyon organizasyonu benzeri yapilar olsa da yeterli
degildir.

13 Gbandi, a.g.m., s.244
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siitundan birinci siituna aktarilan konularin'* birinci siitun kapsaminda da Toplugun
cezai yaptinmin yoklugu sebebiyle, yaptirnmmna tabi olamayacagi vurgusu
yapilmaktadir.'*' Bu yaklasimda ise, Toplulugun yetkisini astig1 ve ortak ceza hukuku
sistemi tesis etmeye calistig1 ifade edilmektedir. Ulusal devletlerin, kendi otoritelerini
bireyin tiistiinde hissettirdigi ara¢ olan ceza hukuku, baska bir otoriteye birakildiginda,
devletin varligina kars1 bir eksiklik meydana geldigi diistiniildiigiinden, Toplulugun ceza
hukukunun uyumlulastirilmas1 konusunda yaptig1 calismalar yaptirimdan yoksundur.
Dolayisiyla, mali ¢ikarlarin ceza hukuku yoluyla korunmasi, ceza hukuku
uyumlulagtirilmas1 konusundaki c¢ekincelere takilarak, iiye devletlerce etkin bir

yonetimle korunamamaktadir.

B. Topluluk Diizeyinde Ceza Hukuku Yoluyla Mali Cikarlarin Korunmasi

Ulusal diizeyde AT mali ¢ikarlarinin korunmasi konusundaki bosluk, Toplulugun
sorumlulugu almasina yol agmis ve Toplulukta tarihin seyri i¢inde farkli yollarla ve
tasarruflarla 6zerklesen biitgesine karsi ihlalleri engellemeye ¢aligmaktadir. Bu konuda,
gelinen son noktada en etkin kaynak ATA madde 280°dir. Bir¢ok gelisme, bu madde
kapmasinda yapilmistir. Bu maddeyi tekrar edecek olursak:

1. Topluluk ve iiye devletler, bu madde uyarinca caydirict olacak ve iiye
devletlerde etkili koruma saglayabilecekleri sekilde Onlemler almak yoluyla
Toplulugun mali ¢ikarlarina zarar veren yolsuzlukla ve diger hukuka aykiri
eylemlerle miicadele eder.

2. Uye devletler, kendi mali ¢ikarlarini etkileyen yolsuzluklarla miicadele etmek
icin aldiklar1 Onlemlerin aynisint Toplulugun mali c¢ikarlarin1 etkileyen
yolsuzluklarla miicadele etmek i¢in de alirlar.

3. Bu Antlasmanin diger hiikiimleri sakli kalmak kaydiyla, iiye devletler,
toplulugun mali ¢ikarlarin1 yolsuzluga kars1 korumay1 amaclayan faaliyetlerinin
esgidiimiinii saglarlar. Bu amagla, Komisyon ile birlikte, yetkili makamlar
arasinda yakin ve diizenli bir isbirligi olustururlar.

4. Konsey, Madde 251°de belirtilen usul uyarinca hareket ederek ve Sayistay’a
danistiktan sonra, iiye devletlerde etkili ve es degerde koruma saglamak

amaciyla, Toplulugun mali ¢ikarlarin1 etkileyen yolsuzlugu Oonleme ve

10 qis simirlardaki denetimler, siginma, gog, suglulugun 6nlenmesi
141 Mitsilegas, a.g.m., s.303

76



yolsuzluga kars1 miicadele alanlarinda gerekli dnlemleri kabul eder. Bu 6nlemler
ulusal ceza hukukunun veya ulusal adliye yonetiminin uygulanmasini etkilemez.
5. Komisyon, iiye devletlerle isbirligi halinde, bu maddenin uygulanmasina yonelik

olarak alinan dnlemler hakkinda Avrupa Parlamentosu’na ve Konsey’e her yil
bir rapor sunar.

Maddeye gore li¢ temel hedef bulunmaktadir:

- Uye iilkeler AB mali ¢ikarlarim korumak amaciyla etkin ve caydiric1 dnlemler

almali;

- Uye iilkeler, AB Biitgesini kendi biitceleriyle ayn1 dnlemlerle korumali,

- Uye iilkeler faaliyetlerini diizenli bir isbirligi icinde yiiriitmeli ve OLAF ile
isbirligi i¢in gerekli idari yapilanmaya sahip olmalidir.'*

ATA m.280’le gelinen noktada, Topluluk 60’1 yillarin sonundan bu yana'* mali
¢ikarlarin korunmasi konusunda inisiyatif sahibi olmay:r arzulamistir. ihlallerin
boyutunun giin gectikge artmasi tetikleyici rol oynamis, 60’11 yillarda baslayan bu
miicadele meyvesini nihayet 26.7.1995 yilinda vermis ve ‘AT’ nin Finansal Cikarlarinin
Korunmasina Iliskin Sozlesme’ yapilmistir. Sdzlesme, daha dnceki boliimlerde detayi
ifade edilen bir {iglincii siitun tasarrufudur. S6zlesme yapilsa dahi, Toplulugun dizginleri
kendi eline tam alamamasi durumu devam etmistir. Birinci siitun kapsaminda kullanilan
yonergelerle, etkin olunmaya caligilmig; ancak yonergelerde ceza hukuku konusunda
yaptirima yer verilememektedir. Cikis tarihlerine gore yapilan ¢alismalar1 irdelemeye
baslarsak, incelecegimiz ¢aligmalar arasinda, ilk olarak S6zlesme karsimiza ¢ikmaktadir.

Avrupa Toplulugu’nun Finansal Cikarlarinin Korunmasma Iliskin Sézlesme-PIF:
ABA m.31°¢" dayandirilarak 26.7.1995 tarihinde, liye devletler tarafindan imzalanan,
ancak iiye devletlerin onayma takilan PIF sézlesmesi, nihayet son iiye devlet Italya’nin
onayini sunmasi iizerine, 17.10.2002 tarihinde yiirlirliige girmistir. Yedi yildan fazla
siiren onaylama siirecine ragmen, onaylanan sézlesme bir ii¢lincii siitun tasarrufudur.
Dolayistyla, yaptirnm ve uygulamalar1 agisindan {igiincii siitunun 6ngordiigii niteliklere

haizdir.

12 Maliye Bakanlig1, Mali Kontrol Fasli Tanitict Tarama Toplantisi, Britksel:18.05.2006

3 Erdem, a.g.e., s.153

144 ABA eski m. K3’tiir. 2 baslik halinde olup, sozlesmeyle ilgili baslik 1) Cezai konularda adli isbirligine
yonelik ortak eylem.
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AT Finansal Cikarlarinin Korunmasina iliskin Tiizik '*°: PIF sozlesmesinden
alman cesaretle, Topluluk diizeyinde dolandiricilikla daha iyi miicadele etmek igin,
18.12.1995 ‘te “AT finansal ¢ikarlarinin korunmasina iliskin Tiiziik” c¢ikarilmistir.
Sayilacak ¢aligmalar arasinda, en giiclii ve yaptirima sahip olan tasarruf bu tiiziiktiir.
Ancak, tiiziikte bagvurulacak yaptirim tiirleri sayilarak, bunlara dair genel hiikiimlere
yer verilmistir. Bu anlamda, ceza hukukuna iligkin bir diizenlemeden cok, yonetsel
nitelikte yaptirim ve denetimlere yer verilmektedir.'*

AT Mali Cikarlarinin Korunmasina iligkin Yénerge: PIF sézlesmesinin uzun siiren
onaylama safhasi, AT mali ¢ikarlarinin korunmasi konusunda Onciilik yapan
Komisyonu farkli yollara yonlendirmistir. Komisyon, PIF s6zlesmesinin onaylanmasini
beklemeden, s6zlesmenin iiclincii slitunu ilgilendiren ceza ve adli isbirligi ile ilgili
boliimlerini ¢ikartarak, kalan tiim hiikiimleri ATA 280/4° dayanarak yonerge seklinde
ortaya koymak istemektedir. Nihayet 16.10.2002 tarihinde Komisyon tarafindan
yaymlanmgtir. ilging olan nokta, bir giin sonra yani 17.10.2002 tarihinde PIF
sOzlesmesinin onaylanmasidir. Komisyonun aslinda bir giin 6nce c¢ikartmis oldugu
yonerge, sézlesmenin ilgili boliimlerini Komisyonun daha etkin oldugu birinci siituna
tasimak arzusunda oldugunu gostermektedir. Sonugta, yonerge tasari halinde olup
Konseyce ele alinmamustir.

Yapilan bu calismalar ciliz ve etkisizdir. Bunun ispati, mali ¢ikarlara karsi islenen
suclarin giin gectikge artmasidir. Ancak, akademik diizeyde yapilan ve uzun siireli bir
calismanin eseri olan, AB’nin Mali Cikarlarinin Korunmasmna Iliskin Ceza Hukuku
Kurallari: Corpus Juris Projesi ceza hukuku alaninda mali ¢ikarlarin korunmasina

yonelik olarak yapilmis en kapsamli ¢aligmadir.

152185/1996 ve 1073/1999 sayili Tiiziikler de mevcuttur, ancak bu tiiziikler OLAF ile ilgili oldugundan
bu boliime alinmamustir.
146 Erdem, a.g.e.,s.157

78



1. AT nin Mali Cikarlarinin Korunmasina Iliskin Ceza Hukuku Kurallari: Corpus
Juris Projesi

Corpus Juris Projesi, hem ceza hukuku alaninda, hem de mali ¢ikarlarin korunmasi
alaninda, AB kapsaminda yapilan en detayli calismadir. Mali ¢ikarlarin korunmasi

47 cesaret alan AB otoriteleri, ceza

konusunda, ortaya konan bazi fedakarliklardan'
hukuku uyumlulastirilmasinin ilk uygulamasi olarak, artik ciddi boyutlara ulasan mali
cikarlarin korunmasi konusunda kapsamli bir ¢calisma yapilmasini 6ngérmiislerdir. Bu
konuda gorevlendirilen bir heyet, ilk raporunu 1997 yilinda tamamlamistir. Ancak ciddi
tartigmalara maruz kalan bu rapor, bazi yenilikler ve degisikliklerle 30.9.1999 tarihinde
“Corpus Juris 2000’ olarak AP’ye sunulmustur.

[k olarak Mireille Delmas-Marty baskanliginda olusturulan uzman grubun amaci,
1995-1996 yillarinda yaptiklar1 calisma ile, Avrupa yargi cercevesinde Avrupa
Birligi’nin mali ¢ikarlarinin cezai olarak korunmasi konusunda belli ilkeler tespit
etmektir.'** “Corpus Juris 1997” ¢alismasinin giris boliimiinii yazan Prof.Dr. Ulrich
Sieber’e gore ise: Corpus Juris’in Onerileri, gelecekte yalnizca AT nin mali ¢ikarlarinin
korunmasi agisindan etkili olmayacaktir. Bu proje, Avrupa Ceza Hukukunun
birlestirilmesinde model olusturacaktir. Ayrica, yine projenin editorlerinden ve grup
baskani, Mireille Delmas-Marty, Corpus Juris Onerilerini Avrupa Ceza Hukukunun
gelisimi agisindan bir *truva ati’ olarak nitelendirmektedir.'*” Bu anlamda, bu ¢alismay1
yapanlar ve AB agisindan biiyiik timitlerle ve beklentilerle ¢alisma ortaya konmustur.

Diger bir bakis agisiyla, Corpus Juris projesi, Topluluk tarafindan alinan hukuki
tasarruflarin genis bir tabanda makes bulmadigi elestirilerine bir cevaptir. Ulusal
otoritenin 6z sembolii olan ceza hukuku alaninda, genis tabanli bir ¢alisma yaparak,
konunun detaylarinin ortaya konmasi ciddi bir ihtiyagtir. Corpus Juris’in bu ihtiyaci ne
kadar karsiladigindan Gte, projenin bu ihtiyaci gidermek i¢in ortaya ¢iktig1 gergegi daha
onemlidir. Ayrica, mali ¢ikarlara karsi ihlallerin tanimlanmasi ve somut ifadelere
dayandirilmasi agisindan da bu proje anlamlidir. Calismalarin bir¢ogu, soyut ve daha
dogmayan ¢ocuk olan ceza hukuku uyumlulastirilmasini elestirirken, bu proje somut ve

akademik temelli bir ¢alisma olarak karsimiza ¢ikmaktadir.

"7 PIF, Tiiziik.

81 A.E Vervaele, “Uye devletlerde corpus Juris’in hayata gecirilmesi, bashgim tagiyan 1.cildin 6nsézi,
ceviren:Umit Kocasakal, s.13

W age.,s.32
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Corpus Juris olarak karsimiza iki ¢alisma ¢iktigindan tekrara mahal vermemek
icin giincel olan Corpus Juris 2000 tizerinde durulacak; ayrica 1997 versiyonunda olup
2000°de olmayan bazi konulara dikkat cekilecektir. Corpus Juris 2000 projesi diger
adiyla Floransa versiyonu'>°, dort ana boliimden olusmaktadir. Bu béliimler: Ceza
Hukuku Ozel Hiikiimler, Ceza Hukuku Genel Hiikiimler, Usul, Milli Hukukun
Tamamlayiciligi(Taliligi)’dir.

I. Ceza Hukuku Ozel Hiikiimler:

Bu boliimde, AT mali c¢ikarlarina karsi islenen suglarin tanimlamalar1 ve goriiniis
bigimleri ifade edilmistir. Suclar iki bashk altinda smiflandirlmustir. 1lki; herkes
tarafindan islenebilen suglardir:

“Madde 1: Avrupa Toplulugu’nun Mali Cikarlarina Karsi Dolandiricilik ve Benzeri
Suglar:

1. Gelir ve giderlerle ilgili olarak, kasten (dolandiricilik) veya agir

tedbirsizlik yahut agir ihmal ile

a) Avrupa Toplulugunun mali ¢ikarlarina zarar verebilecek bir kararin
alinmasina neden olabilecek olaylar hakkinda yetkili mercie eksik veya yanlis beyanda
bulunmak,

b) Bir siibvansiyon veya baskaca birtakim vergi kolayliklar talep veya
elde edilmis olup da, siibvansiyon, yardim veya vergi kolaylig1 saglanmasina yahut bu
hususlarda redde, indirime, iptale ve iadeye dair Avrupa Toplulugunun mali ¢ikarlarina
zarar verebilecek bir kararin alinmasina neden olabilecek 6nemli kosullarda herhangi bir
degisiklik ile ilgili olarak yetkili mercileri bilgilendirme yiikiimliiligiiniin ihlal edilmesi,

c)Usuliine uygun olarak elde edilmis bir siibvansiyon veya
yardima iligskin Topluluk fonlarinin mal edinilmesi, sugctur.

2. Beyanlarin1 diizeltmek veya eksikliklerini gidermek yahut beyan
etmeyi ihmal ettigi olaylar ile ilgili olarak, yetkili mercileri haberdar etmek suretiyle
kendiliginden Avrupa Toplulugunun mali ¢ikarlarinin zarar gérmesini onleyenler bir
onceki fikra nedeniyle cezalandirilmazlar.”

Ik madde de goriildiigii iizere, calismamizda su ana kadar somut olarak ifade

edilmeyen AT mali c¢ikarlarina karsi ihlallerin goriinlis bicimleri ele alinmistir. Bu

150 ilgili tiim maddeler i¢in “Serap Keskin, Hamide Zafer, Umit Kocasakal, Avrupa Birliginin Mali

Cikarlarimin Korunmasina Iligkin Ceza Hukuku Kurallar,Seckin Yaymcilik, Ankara, 2001.” gevirisinden
yararlanilacaktir.
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baglamda, Corpus Juris, dolandiricihigi’' ve benzeri suglari, eksik bilgi ve yanls bilgi,
mali c¢ikarlar1 ihlal eden bir karar ve fonlarin kendine mal edinilmesi olarak
tanimlamistir. Daha 6nceki boliimlerde verilen 6rnekte gecen bilginin manipiilasyonunu
engellemek adima bu madde c¢ok oOnemlidir. Ulusal otoritelerden alinan bilgilerin
kontrolii genellikle, yine ulusal otoritelerin denetim mekanizmalarinca denetlendiginden
bilginin tam ve eksiksiz verilmemesi konusu dolandiricilikla esdeger tutulmustur.
Ornegimizde gecen, irtibat memurunun bilgiyi yetkili mercilere vermemesi'>> bu madde
uyarinca dolandiriciliktir. Ancak, maddedeki dolandiricilik ile ilgili kapsam ¢ok genistir.
Daha dogru ifadesiyle, eksik bilginin kapsami net degildir. Somut olarak sug ifade
edilmis olsa da, kapsamin genis tutulmasi, mali ¢ikarlarin korunmasi noktasinda, ulusal
otoritelere yaptirim uygulama noktasinda eksiklere neden olacaktir. Ayrica, maddede
pisman olanlara bir hak tanimarak, diizeltme ve zarar1 6nleme sartiyla cezalandirma
olmayacagi sdylenmistir.

“Madde 2: ihaleye fesat karistirma

1. Topluluk Hukuku cergevesinde yapilan ihalelerde, rekabeti kisitlayabilecek
nitelikte bir antlasmaya dayal1 olarak ve yetkili mercie belirli bir teklifi kabul ettirme
amacina yonelik vaatte bulunmak sugtur.”

Ihaleye fesat karistirma, hemen hemen her iilkede mali ¢ikarlara karsi islenen
suclardandir. Topluluk biinyesinde olan ihaleler ise, sirketlerden 6te ulusal miicadele
haline doniismiis, Ozellikle aday iilkelere ait eslestirme (twinning) projeleri, iiye
iilkelerin kendi aralarinda paylastigi bir alan haline gelmistir. Aday bir {ilkede, bir
kurumu Ingiltere devleti aliyorsa, diger kurumu Fransa almakta, bu sekilde pasta
paylasilmaktadir. Ihaleye fesat karistirma, halihazirda, vergi kacakgiligi, kara para
aklama vb. suglara gore alt siralarda kalsa da, Avrupa Birligi’nin giiclenmesi ve ulusal
yapilara gore daha etkin olmasi hedefinin gerceklesmesiyle birlikte, ihaleler daha da
onemli olacaktir. Ayrica, hedeflenen Avrupa Ceza Yasasi benzeri, Avrupa Toplulugu
Thale Kanunu tesis edilmek zorunda kalinacaktir.

Maddenin 1997 versiyonu daha kapsamli olup; tekliflere iliskin gizli antlagmalar,
diger rakipleri tehdit, vaat ve hile gibi unsurlardan bahsedilmektedir. Bu kapsam 2000

versiyonunda daraltilmis ve ‘yetkili mercilere belirli bir teklifi kabul ettirme’ gibi

1 Asil metinde “Fraud” kelimesi gegmektedir, ¢eviren teknik olarak dolandiricilik kelimesini daha

uygun bulmustur.
2 Ornek, sayfa 54’tedir.
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muglak bir ifadeye yer verilmistir. Thaleye fesat karistirmanin bu kadar kisa ve muglak
bir smirlamayla tanimlanmasiyla, tiye tllkelerin ihalelerde seffaflik ve rekabetin
saglanmast noktasinda farkli noktalarda oldugu gercegiyle birlestirildiginde, bu
maddenin etkisiz ve yetersiz oldugu sonucuyla karsilasilacaktir.

“Madde 3: Kara para Aklama ve Sug¢ Esyasina Yataklik:

1.Corpus Juris’te ongoriilen suglardan elde edilen gelir ve yararlarin aklanmasi

suctur.

2. Belirtilen suglardan elde edilen gelir ve yararlara yataklik etmek suctur.

Bu maddede, sadece AB‘nin degil tiim diinyanin problemi haline doniisen kara
para aklama, AT’ nin mali ¢ikarlarina karsi islenen sucglar arasinda sayilmistir. Corpus
Juris 1997°deki kara para ile ilgili madde i¢in, Alman Ceza Kanununa kiyasla, kara
paranin 6n sugu olarak giindeme gelebilecek suclarin, itiyad halinde veya gete olarak
islenmesi zorunlulugunu aramadigr i¢in, bir yoniiyle sug tipini genisletmekte, Ote
yandan kara paranin aklanmasi su¢unun ancak kasten iglenebilecegini 6ngordiigii icin
diger yoniiyle daraltmaktadir.'>

“Madde 4:Sug Orgiitii:

Avrupa toplulugunun mali c¢ikarlarima karst olusturulmus bir sug¢ Orgiitiine
katilmak suctur.

Suc orgiitii ise, 1 ila 7. maddelerde'*

sayilan suglardan birden fazlasini islemek
amaciyla, siirekli bir yapi i¢inde {i¢ kisi veya daha fazlasinin birlikte hareket etmesidir.
En net maddelerden biri olan bu maddede, madde 1 ile madde 7 arasindaki sug
tiplerinden kaynaklanan muglak ifadeler, dolayli olarak su¢ orgiitii olusturmanin da
unsuru oldugundan, su¢ Orgiitii ¢ok genis bir alana yayilmis olmaktadir. Bu durum,
yaptirimin etkinligi acisindan olumlu olsa da, daha ilk adimlar atilan mali ¢ikarlarin
korunmasi konusunda iiye iilkelerin g¢ekinceleri yoniinden, olumsuz bir durum arz
etmektedir.

Risvet:

Ikinci olarak memurlar tarafindan islenebilen suclar ifade edilmistir. Bunlardan

ilki: madde 5’te sayilan ve memurlarla birlikte anilan rigvettir. Bu maddedeki

memurlardan kasit, milli ve topluluk memurlaridir. Maddeye gore, Avrupa

153 Erdem, a.g.e., s.194.
134 4 madde harig
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Toplulugu’nun mali ¢ikarlarina zarar verecek sekilde riisvet verme veya riisvet alma
suctur. Riisvet almadan kasit, dogrudan veya dolayl olarak, kendisi veya iigiincii bir kisi
icin teklif, vaat veya her ne nitelikte olursa olsun herhangi bir menfaat talep yahut kabul
etmektir. Riisvet vermeden kasit, gorevi veya gorevin ifas1 kapsaminda resmi
yiikiimliiliiklerine aykir1 olan bir seyi yapmasi ya da yapilmasi emredilen bir seyi
yapmamasi i¢in bir memura, dogrudan veya dolayli olarak, kendisi veya iiglincii bir kisi
araciligiyla, vaat veya her ne nitelikte olursa olsun herhangi bir menfaat saglamaktir.

Riigvet, resmi bir karar1 etkilemek i¢in degerli bir seyin teklif edilmesi, verilmesi,
alinmas1 veya talep edilmesi olarak tanimlanabilir. Riisvet, sadece kendi basina degil,
diger maddelerle birlikte degerlendirilmelidir. Ozellikle ihaleye fesat karistirma sugunda,
rekabeti engellemek riigvetle miimkiin olmaktadir. Ya da madde 8.de ifade edilecek olan
meslek sirrini ifsa, riisvetle miimkiin olabilmektedir. Bu baglamda, sayilan sug tipleri
arasinda riigvet tespiti agisindan cok zor, ancak suglarin ortaya ¢ikmasinda bagvurulan
en yaygin yontemdir.

Riigvetin sebepleri ve nasil verildigi konusu hala aragtirilmakta ve her gegen giin
yeni tespitler literatiire eklenmektedir. AT nin bu sugu Corpus Juris’e dahil etmesi, 6zel
sektorli tamamen saf dis1 birakip, direkt olarak AT ve ulusal memurlar1 hedef almasi
anlammna gelmektedir. Ulusal c¢ikarlarin korunmasi konusunda bir¢cok zafiyetin
yasandig1 ve memurlarin riigvet aldigi gergeginin yaninda, ulusal ¢ikarlardan daha az
hassasiyet gosterilen ulus-iistii menfaatler i¢in memurlar daha rahat ve duyarsiz
davranabilecektir. Bu durum 6ngoriilmiis olacak ki: bu madde riigveti alan1 ve vereni net
bir sekilde tanimlayarak, memurlara gdzdagi vermistir.

Ihtilas:

Madde 6°da ifade edilen ihtilas sucu isleyen memurlar agisindan spesifik bir sugtur.
Topluluk Biit¢esine ait fonlar lizerinde tasarruf yetkisine sahip memurun, yararlanmasi
uygun olmayan biri adina, slibvansiyon, yardim veya muafiyet saglanmasina karar
vermek veya isletmelere yardim veya muafiyet saglanmasinda yahut bazi kisisel
c¢ikarlarinin s6z konusu oldugu islemlerin yapilmasinda dogrudan veya dolayli olarak
etkili olmak suretiyle, bu fonlar1 mal edinmesi veya asirmasi suctur. Ihtilas, Topluluk
memurlarindan olup milli menfaatleri topluluk menfaatlerinden 6ncelikli tutan kisiler

icin daha islenebilir bir suctur. Riigveti ve dolandiriciligi da iginde barindiran bu sug
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tipinin ifade edilmis olmasi, kararlarin ve islemlerin yapilmasi konusunda suca
sebebiyet vermemek i¢in memurlara dikkatli olmalar1 uyarisina yoneliktir.

Gorevi Kotiiye Kullanma:

Madde 7’de ifade edilen bu sug, Topluluk Biit¢esinden kaynaklanan fonlar1 idare
etmekle gorevli memurun yetkilerini kdotilye kullanmasi ve bu sekilde Avrupa
Toplulugunun mali ¢ikarlarina zarar vermesidir. Bu sugun, diger maddelerde sayilan
suclarla kesistigi noktalarda, diger maddelerin gegerliligi vardir. Yani, ihtilas da bir
gorevi kotiiye kullanmadir, ancak madde 7°de ifade edilen; diger maddelerde
sayillmayan bir durum tespiti halinde, su¢un olusacagidir. Bu minvalde, denetim
mekanizmasina ¢ok ig diismekte olup, gorevin kotiiye kullanilip kullanilmadig1 ve kamu
zararinin "> olusup olusmadiginin tespiti elzemdir. Yoksa, kasitl olmadan zarara
sebebiyet vermek gorevi kotiiye kullanmak midir, sorusu karsimiza ¢ikacaktir.

Meslek Sirrni Ifsa:

Memurun, gelirlerin denetlenmesi veya yardim yahut siibvansiyon verilmesi ile
ilgili olarak mesleki bir faaliyetin icrasi sirasinda veya bu faaliyet sebebiyle elde ettigi
ve ifsast AT nin mali ¢ikarlarina zarar verebilecek bir meslek sirrin1 mesru bir sebebe
dayanmaksizin ifsast sucgtur. Cok dikkate alinmamakla birlikte, memurun sirlar1 ifsa
etmesi birgok sug tipinde s6z konusu olmaktadir. Ornek olarak: sug drgiitii iiyesi olmak
icin memur sirlarini ifsa edecektir. Riisvet alan memur, karsiliginda ¢oziimledigi isi
riisvet verene ifsa etmis demektir. En ¢ok meslek sirrini ifsa ise, ihaleye fesat karigtirma
kapsaminda yapilmaktadir. Ilgili kanununa gore, verilmemesi gereken bir bilgiyi
istekliye vermek, ihalede rekabeti engellemek olup, meslek sirrinin ifsasidir. Ayrica,
kontrolii de zor olan meslek sirrinin ifsasi, yine ulusal menfaatleri 6n planda tutan
memurlar agisindan islenebilirligi daha yiiksek bir suctur.

AB’nin Mali Cikarlariin Korunmasina Iliskin Ceza Hukuku Kurallar1 kapsaminda
sayilan bu sug tipleri icin, tanimlama kadar 6nemli olan unsur sucun tespitidir. Sug
tiplerinin ortaya ¢ikartilmasi yani tespiti ve ortaya ¢ikmadan dnlenmesi, daha dnce ifade
edilen tim denetim mekanizmalar i¢in kendi yetki alanlar1 ¢ercevesinde bir gorevdir.
Ayrica, Corpus Juris projesi kapsaminda ongoriilen Avrupa Savciligi miinhasiran bu

suclar i¢in gorevlendirilmistir. Bu sug tipleri aslinda bir baslangictir. Genelde, tiim {iye

133 Kamu zarar1; kamu gorevlilerinin kasit, kusur veya ihmallerinden kaynaklanan mevzuata aykiri karar,
islem veya eylemleri sonucunda kamu kaynaginda artisa engel veya eksilmeye neden olunmasidir
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iilkelerde ortak denebilecek sug tipleri, sadece AT nin degil her iilkenin yasadig1 ve
c¢ikarlarini tehdit eden yasadis1 davranislardir.

Bu suglari, ayrica ikinci boliim olan Ceza Hukukunun Genel Hiikiimleri ile birlikte
degerlendirmek gerekmektedir. Bu hiikiimler: sorumluluk ve yaptirim bagligi altinda
toplanmistir. Sorumlulukla ilgili olarak ilk madde olan madde 9, manevi unsuru ifade
ederken: agir tedbirsizlik'*® veya agir ihmalin'®’ yeterli oldugunu, Topluluk Biit¢esine
kars1 dolandiricilik sugu harig, diger tiim sucglarda kasit aranir demektedir. Madde 10 ‘da
ise, yasak olan fiille ilgili olarak, makul ve tedbirli bir kimsenin ka¢inamayacagi bir
hata sorumlulugu kaldirir ifadesi yer almaktadir. Yani, sug tipleri igin kasit sart, hata ise
niteligine gore kast1 kaldiran unsurdur.

Sorumluluk sahsi olarak {i¢ sekilde goziikiir: asli fail, azmettiren, fer’i fail. Sucu
tek basina, bir baska kisi veya topluluk ile birlikte yahut masum bir kimse ile isleyen
sucun asli failidir. Gergek kisi veya toplulugu bilerek su¢ olusturan fiili islemeye tesvik
eden azmettiren, yardimci olan ise fer’i faildir. Corpus Juriste ceza hukuku kurallar
sucu tek sorumluluk yerine ii¢ smifa ayirilarak, teklik sistemi reddedilmistir.
Sorumlularin suga tesebbiisii de 4. madde haricinde cezalandirilmaktadir. Yeni madde
11°e gore; 1 ile 3 ve 5 ile 8. maddeler arasindaki suclara tesebbiis ve tesebbiise istirak,
tamamlanmis cezanin dortte {iciine kadar1 indirilerek cezalandirilir, denilmektedir.

Isletme yoneticileri ile isletmelerde karar veya denetim yetkisine sahip kisileri ve
tiizel kisiler de ayr1 maddelerle sorumlu hale getirilmislerdir. Madde 12/1’ye gore,
sayilan 8 suctan birini emri altinda bir kimse tarafindan isletmenin yararina olarak
islemesi halinde, sucun islenmesine bilerek g6z yuman isletme yetkilisi ve isletmede
karar veya denetim yetkisine sahip kisiler de ayrica bu suctan cezaen sorumludur.
Madde 12/2 ‘de, yazili bir suga g6z yuman resmi gorevliler de sorumlu tutulmustur.
Madde 13’e gore; sugun tiizel kisiligin'® ¢ikar i¢in bir organi, temsilcisi veya adina
hareket eden yahut karar verme hususunda hukuki veya fiili yetkisi bulunan bir kimse
tarafindan iglenmesi halinde, tiizel kisiligi olan ya da bagimsiz bir malvarligina sahip ve

hukuk sujesi niteligini tasiyan tiizel kisiler, sayilan suglardan sorumludurlar.

1 Failin sugu islemeye gotiiren bir riski bilerek goze almasi ve meveut kosullarin bu riskin alinmasini
makul gostermemesi halinde agir tedbirsizlik vardir.

"7 Failce bilinen sartlar bakimindan, riskin agik olmasi halinde, bu hal failce bilinmese dahi agir ihmal
vardir.

138 Ceviren tiizel kisi yerine topluluk ifadesini kullanmistir. Ancak, tiizel kisinin bu madde i¢in daha
dogru ifade oldugu diisiiniilmektedir.
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Bu maddeler, Topluluk mali ¢ikarlarinin korunmasi agisindan c¢ok Onemlidir.
Bunun sebebi, ulusal iist diizey memurlarin veya isletmelerle muhatap olan Topluluk
kurumlarinin i¢inde ulusal menfaatleri Oncelikli tutma zihniyetindeki st diizey
personelin, suclara gbz yummasi veya kendi kurum/iilkesi yararma kullanmasinin
cezalandirilmasi, Topluluk agisindan ciddi bir yaptirnmdir. Ulusal diizeyde, devlet
kurumlarmin yaptig1 usulsiizliikler ve yolsuzluklar, genelde iist yoneticiler yerine daha
altta olup karar merciinde olmayan, ancak amirinin emrini yerine getirmekle sorumlu
olan kisilere yaptirilmaktadir. Bu konuda bir tespit yapildiginda ise, karar merciinde
olmayan memurlar cezalandirilmaktadir.”” Genelde imza yetkisini {izerinden atmaya
calisan list diizey memurlarin, ulusal diizeyde kendilerine savunma mekanizmalari
olusturduklar1 diisiiniiliirse ve Topluluk diizeyinde iilkelerin pastadan pay kapmak i¢in
ciddi bir rekabet icinde olduklar1 gergegi ile birlikte, iist diizey yetkililer olan isletme
memurlar1 ve karar mercileri sayilan sug tiplerinden ozellikle eksik ve yanlis bilgi
verme, meslek sirrini ifsa etme ve ihaleye fesat karistirma konusunda ulusal menfaatleri
icin hi¢ ¢ekinmeden belli girisimlerde bulunacaklardir. Toplulugun, mali ¢ikarlarinin
korunmasi konusunda, muhatab1 sadece 6zel sektér olmadigindan, sucun biinyesinde
islendigi ve sorumlu olan wulusal ve topluluk diizeyindeki biirokratlarinda
cezalandirilmasi elzemdir. Bu baglamda, ulusal sistemlerden daha sert ve caydirici yeni
bir cezalandirma gereklidir. Bu caydiricilik Corpus Juris tasarisi ile yeterli olgiide
saglanmis gozilkmektedir.

Corpus Juris Floransa tasarisinin 14 ila 17. maddelerinde ise, sayilan suglara dair
yaptirimlardan bahsedilmistir. Bu yaptirimlar, madde 14 ‘te sayilan cezalarla
baslamaktadir. Madde 14’de:

“ 1. Kasten islendiklerinde 2 ila 8. maddelerdeki suglar icin ortak olan ve
1.maddedeki suclara da uygulanabilecek asli cezalar sunlardir:

a. gergek kisiler i¢in, 5 yil hiirriyeti baglayici ceza ve/veya para cezasi. Para
cezalar glin-para cezasi sistemine gore belirlenir. Bir giinliik glin-para cezasi,
sami@in giinliik gelirine tekabiil eder. Mahkeme, giinligli 3000 € asmamak
kaydiyla tutar1 serbestge belirler. ...

b. tiizel kisilikler i¢in, 10 milyon € kadar para cezasi

1% Bu yorumlar Tiirkiye’deki mali sistemindeki uygulamalar 1s1gmda yapilmustir.
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2. Kamu yararmin gerektirdigi hallerde, ayn1 zamanda asagidaki tamamlayici
cezalara da hiikmolunabilir:

a. mahkumiyet hiikmiiniin yayimlanmasi, Kamu yarar1 gerektiriyorsa, ozellikle
sucun islendigi islenmesi genis bir halk kesiminin bilgisi dahilinde oldugunda
yayi, Avrupa Toplulugu Resmi Gazetesinde ve giinliik gazetelerde yayinlanir.

b. l.maddede Ongdriilen su¢ i¢in, mahkum olan gercek kisi veya toplulugun,
gelecekte  Avrupa  Toplulugu Hukuku c¢ergevesinde  verilebilecek
siibvansiyonlardan 5 yila kadar men’i.

c. 1 ve 2. maddelerde ongdriilen suglar icin mahkum olan gergek veya tiizel kisinin,
kamu mercilerinin Avrupa Toplulugu fonlarmi kullanarak verecegi
siibvansiyonlardan 5 yila kadar men’i.

d. 3 ila 6. maddeler arasinda diizenlenen suclar i¢in 5 yila kadar, Topluluk
blinyesinde veya milli bir kamu gorevinden yasaklilik. Bu yasak, Avrupa
Birligine tiye tiim devletlerde uygulanir.”'®

Bu madde, Corpus Juris projesinin, mali ¢ikarlarinin ceza hukuku yoluyla
korunmasindaki en somut onlemleri i¢ermektedir. Daha 6nce siklikla ifade edilen sug
orgiitlerinin sinir agan faaliyetleri ve liye iilkeler arasidaki mevzuat farkliliklarinin firsat
bilinerek hukuki bosluklardan sugun devam ettirilmesi, bu maddenin tiim {iye iilkelerce
kabul edilmesiyle son bulacaktir. Bir su¢ orgiitii diisiinecek olursak, Polonya’nin bazi
hukuki bosluklarindan yararlanip, AT kaynaklarini yasadis1 sekilde kullanmis olsun. Bu
orgiit bu sucun tespiti halinde, Polonya mahkemelerince yargilanacagini bilmektedir.
Polonya mahkemelerinde yapilan sugla ilgili yaptirimlar, sug¢ orgiitii agisindan caydirict
degilse, sugun cezalandirilmasi da onlenmesi de s6z konusu olmayacaktir. Su¢ orgiitii
Polonya’nin bu konuda yaptirimlari arttirmasi {izerine, hemen diger bir iiye Giiney
Kibris Rum Kesimi iizerinden faaliyete gegmeye diislinebilecektir. Sayet, Gliney Kibris
Rum Kesiminde caydirici tedbirler yoksa, su¢ bu kanalla islenecektir. Caydiriciliga,
sucun tespiti konusundaki iilkesel farkliliklara ilave edecek olursak, su¢ Orgiitii
rahatlikla hareket edebilecektir. Corpus Juris 2000’in tiim iiye iilkelerce uygulandigin
varsayarsak; sug¢ Orglitii islenecek sug icin bilecektir ki, her iiye iilkede ayni cezalar

uygulanacak. Iste, AT mali ¢ikarlar1 acisindan yaptirim bu sekilde olmalidir.

10 Madde, 4.bende kadar devam etmektdir.
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Maddenin igerigine bakacak olursak; 1999 yili i¢in Ongoriilen rakamlar ( giinlik
3000 € ve ayrica 10 milyon €) yliksek rakamlardir. Bu rakamlarin giincel kosullara gore
arttirilacagl varsayilirsa, rakamlar i¢in yeterli denilebilir. Caydiriciligr yiiksek olan
yaptirimlardan biri mahkumiyet hiikmiiniin yaymlanmasidir. Uye iilkeler arasinda milli
duygularin 6n planda oldugu diisiliniiliirse, gururu kirict anlamda, mahkumiyetin
yayinlanmasi etkin bir yontemdir. Bir {iye iilke biirokratinin basinda oldugu kurumun
eksik bilgi veya yanlis bilgi vermesi {izerine, dolandiricilikla suglanmasi ve mahkumiyet
almas1 sonucu, genis halk kitlesi ilgilendiriyor diisiincesiyle, basin organlarinda resmi
kanaldan yayinlanmasi; sadece ceza alanlar agisindan degil, liye iilke asisindan da
rahatsiz edici olacaktir. Ayrica, bu lilke ismiyle yolsuzluk literatiire ge¢mis olacaktir.
Ornek olarak: Yunan Misir Skandali.

Stibvansiyonlardan yararlanmadan ve kamu gorevinden 5 yillik men, caydiricilig
olan cezalardir. Ozellikle, kamu gérevinden men konusunda, milli kamu gorevlerinin de
say1lmasi, Toplulugun ulusal otoriteler iizerinde yaptirima sahip olmasini saglayacaktir.
Ancak, bu ifadeye liye devletlerin kabule yanasmayacaklar bellidir.

Madde 16°da, agirlastiricit nedenler sayilmis olup, bu nedenlerin varligi halinde 5 yil
7 yila, en agir para cezas1 360 giinden 540 giine, tiizel kisiler i¢in 10 olan rakam 15
milyon €’ya cikartilmistir. Agirlastirict  nedenler ise: dolandiricilik  tutarinin
100.000€’dan fazla olmasi, suglarin sug¢ orgiitii olarak islenmesidir.

Tiim bu cezalar ve suglar ancak tespit edildigi ve sorusturuldugu miiddet¢e hayata
gegecektir. Bu baglamda, Corpus Juris 2000 projesi, Usul bashigi altinda Avrupa
Savciligiin olusturulmasini 6ngérmiistiir. Su ana kadar sayilan denetim mekanizmalari
arasinda bosta kalan ayak olan Savcilik mekanizmasi, EUROJUST ile nispeten
karsilanmaya calisilsa da, EUROJUST bilgi paylasimi yapan bir organizasyon
oldugundan, yonetsel denetim siifinda degerlendirilmistir. Asil Savcilik, yetkileri ve
yapist Corpus Juris ile dngoriilen mekanizmadir. Ancak, halihazirda bdyle bir miiessese

olmadigindan, Savcilik ayaginin yine bos oldugunu da belirtmek gerekir.
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2. Corpus Juris ile Yeni Kurum'®!

: Avrupa Savciligi

Projenin 18 ila 24. maddeleri tamamen bu yapiy1 anlatmistir. Bazi elestirmenlere
gore, hayalden Oteye gegcmeyen AS (Avrupa Savciligl), sayilan suglarin arastirilmasi,
kovusturulmasindan, dava agilmasindan, mahkemede kamu davasinin yiiriitiilmesinden
ve hiikmiin infazindan sorumlu bir Avrupa Toplulugu makamidir. Bu makamin yetki
alanimi ise, Birlige iiye devletlerin topraklarinin biitiinii olusturur. AS, merkezi Briiksel
olan bir Bassave1r ve her {iye {lkede bulunan Yetkilendirilmis Avrupa
Savcilarindan(YAS) olusur. YAS’larin tiimii biri gibi yani, AS’nin yetkili oldugu
alanlarda herhangi bir YAS’ 1n gorevlendirilebilecegi anlamina gelir. AS, iiyeleri hem
milli hem Avrupa yetkilerini kullanamazlar.

Tam bir ulusiistii savcilik sistemi seklinde tesis edilen AS, kovusturmalarda non bis
in idem'®® uygulanmasi konusunda da iistiindiir. Bu konuda, AS’nin Milli Savciliklara
istiinliigi vardir. Avrupa diizeyinde yargilanan kisi ulusal diizeyde kovusturulamaz.
Ayrica, Corpus Juris kapsaminda yapilan yargilamalarda, milli mahkemelerde ayni
konu i¢in beraat karar1 varsa, dikkate alinacaktir. Bu hiikiimler bile halihazirdaki
durumun ne kadar distiindedir. Su an itibariyle, mali ¢ikarlar agisindan ulusal
mahkemelerin kararlar1 son nokta iken, AS’nin tesisi ile, ulusal mahkemelerin kararlari
sadece dikkate alinacaktir. Toplulugun kendi ¢ikarlarini korumasi agisindan bu durum,
cok uygun ve etkin goziikmektedir.

Avrupa Savciliginin dava kaynaklarinmi ise, ulusal diizeyde polis, savci, sorgu
hakimi, vergi ve giimriik daireleri vb. topluluk diizeyinde ise, OLAF gibi organlar
saglayacaktir. Ayrica her bir vatandasin ihbar1 ve Komisyon sikayeti ile de sug
ogrenilebilir. Ulusal mercilerde, sayilan suglarla ilgili bir sugla ilgili islem yaptiklarinda,
durumu derhal AS’ye iletmekle yiikiimliidiirler. Ayrica, AS hafif veya daha ¢ok milli
cikarlar1 zedeleyen vakalart milli mercilere aktarabilir. Samigin sugu itirafi ve zarari
gidermis olmasi veya gerektiginde usulsiiz elde ettigi meblag1 geri vermesi halinde,
sorusturma sonuglandirilabilir. '

AS’nin yetkileri, ulusal sisteme kars1 Topluluk diizeyinde bir yapinin 6ngdriilmek

istendigini gostermektedir. Bu yetkiler ABS, YAS ve ulusal merciler olarak

1! Avrupa Savcihigi ifadesi Corpus Juris’ten dnce akademisyenler tarafindan ifade edilmis olsa da,
Corpus Juris gibi bir caligmayla AB giindemine gelmistir.

192 Sugun miikerrer kovusturulmas.

19 Corpus Juris, Madde 19

89



paylasiimistir. ABS ve YAS’larinin arastirma yetkisinin sinirlari: sanik haklarina uyarak
sanigin sorgulanmasi, gerekli bilgi, belge ve kaydin toplanmasi, gerekirse kesif
yapilmasi, bilirkisi talebi, sartlara uyarak arama, el koyma ve telefonlarin
dinlenebilmesi, tanik dinleme, sania suclarini bildirme, tutuklama veya adli denetim
altinda bulundurma talep etmektir. Bu simirlar ¢ercevesinde, ABS tarafindan
arastirmalarin genel olarak idaresi i¢in bir ve birden fazla YAS yetkilendirilebilir. ABS,
arastirmanin sucun varligimi kismen veya tamamen ortaya ¢ikarmasi durumunda dava
acabilir. Tim bu yetkiler, gerektiginde milli mercilere aktarilabilir. AS’nca yapilacak
hazirlik sorusturmasinin siiresi en ¢ok 6 aydir.

Arastirma tamamlandiktan sonra, YAS takipsizlik karar1 verebilir veya dava
acabilir. Verilen takipsizlik karari, konuyla ilgili sikayette bulunan birime iletilir. Dava
acildiktan sonra, Ozgiirliikler Hakiminin denetim alanma girilmis olunur. Ozgiirliikler
Hakimi, Avrupa Savcili@i gibi, projeyle yeni ihdas edilmis bir gorevlidir. Her iilkede
bulunan YAS’m yaninda ulusal makamlarca gorevlendirilecek bir Ozgiirlitkler Hakimi
vardir. Ozgiirliikler Hakimi, dava ulusal mahkemeler intikal etmeden &nce davanin
yargilanabilir olup olmadigina bakar, yeterli delil bulunup bulunmadigina karar verir.
Dava olayn intikal ettigi iilkede yargilama usullerine gore goriiliir. Ayrica, ilgili devlet
kendi menfaatleri agisindan zarar tespit ederse, kendisi de davayi takip eder. Ancak, bu
takip veya kendi milli mahkemelerinde yargilama ne bis ide idem veya diger kurallara
aykirt olmamasi gerekir. Suglar, zamanasimi ve uzlagma ile ortadan kalkar. Davalarda
zamanasimi 5 yildir, her haliikarda 10 yil1 gecemez. Tekerriir, silah tasima, sahte evrak
ve dolandiricilik tutar1 50000 €’dan fazlaysa uzlasma yapilmaz.

AS, hiikiim kesinlestiginde derhal infaz yeri olarak belirlenen makamlara hiikkmii
bildirir. Hiikiimliiniin istegi lizerine, farkli bir yerde de infaz yapilabilir. Bu anlamda,
AT’nin mali ¢ikarlarina karsi islenen suglarda, Avrupa Birligi tek bir {ilke gibi hareket
edilmektedir. Bu durumu ispatlayan diger bir hiikiim, ayni suctan dolayr AB
topraklarinda beraat etmis veya cezasini ¢gekmis bir kisi hakkinda kovusturma yapilamaz
ve kisi mahkum edilemez. Kisilerin nerede yakalandiginin ve hangi makamlarca
yargilandiginin  6nemini ortadan kaldiran bu hiikiimle, iiye devletlerde rahat
edeceklerdir. Kendi topraklarinda sayilan isleri yapip, diger tiye iilke topraklarina kagan
suclularin yakalandiklarinda, ayni1 kendi iilkelerindeki gibi cezalandirilacagini bilmek,

devletin denetleme gorevini yerine getirdigi anlamima gelmektedir. Yani, bu projenin
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hayata geg¢mesiyle, suclular agisindan 1 olan muhatap devlet sayisi, 27°ye hatta yeni
iiyelerle daha biiyiik rakamlara ulasacaktir.

AS’nin yer, sinir, toprak itibariyle yetkisi, AB iiyesi devletlerin tiim smir ve
topraklaridir. Dolayisiyla, herhangi bir {iye {ilke mahkemesince sayilan 8 sugla ilgili
verilen karar, tiim topraklarda gecerlidir. Bu hiikiim, ¢ok net bir sekilde ceza hukukunun
uyumlulagmasi ve kararlarin taninmasi anlamima gelmektedir. Corpus Juris hayata
gecmis bir proje degildir. Ancak, mali ¢ikarlarin korunmasi konusunda en kapsamli
proje olup, ayrica ceza hukukunun “Avrupalilasmas1” konusunda ilk adimdir. Corpus
Jurisin hayata ge¢mesiyle, tiim iiye iilkelerin sorumlulugunda olan ve dolayli olarak
sahibi olduklar1 Topluluk Biitgesi korunmus olacaktir. Ulus devletin 6zii niteliginde
olan ve devletin varliginin sembolii olan ceza hukuku alaninda kismi uyumlulagma test
edilerek, gelecek icin bir yol haritast olusturulmus olacaktir.

Avrupa Tutuklama Miizekkeresi, AS’nin talebi ve savcilarca siiriilen deliller ile
diger bilgilerin yerinde bulmasi halinde Ozgiirlilkler hakimince verilir. Tutuklama
kararinda kisiyle ve sugla ilgili bilgiler yer alir. AS’nin talebi iizerine Ozgiirliikler
Hakimince diizenlenen tutuklama miizekkeresi, tiim Avrupa Birligi topraklarinda infaz
edilebilir 6zellikte olup, bu sekilde tutuklanan kimse hazirlik sorusturmasi ve yargilama
safhasinda orada bulunmasinin gerekli bulundugu devlete nakledilebilir. Avrupa
tutuklama emri olarak da gecen bu miizekkere, {iyeler arasi bilgi paylasimi sistemlerini
on plana ¢ikarmaktadir. Tiim Avrupa topraklarinda hakkinda yakalama emri ¢ikartilan
kimse sisteme bilgisi girildigi anda, nerede olursa olsun yakalanabilir hale gelecektir.
Halihazirda, Schengen, giimriikler ve  EUROPOL bilgi sistemleri mevcuttur, ancak
miizekkerenin tiim tiye iilkelerce paylasiminin saglanmasi adina yeni bir sistem
kurulmasi veya bu sistemlere eklenmesi gerekmektedir.

Artik tutuklanma asamasina gelinmis olan ve hazirlik sorusturmasi tamamlanan
davanin, yargilama asamasina gecilecektir. Bu asamada, her iiye devlet tarafindan
belirlenecek mahkemeler devreye girmektedir. Davalarin goriilecekleri iiye iilkenin
se¢iminde bazi kriterler vardir: delillerin biiyiik boliimiiniin bulundugu devlet, sanigin
vatandasi oldugu veya yerlesimi oldugu devlet, sugun biiylik boliimiiniin ortaya ¢iktig1
devlet. Mahkemeler karar1 verirken, 6ncelikle Corpus Juris’te belirtilen kurallara, sonra

ise milli hukuklara bagvuracaklardir. Verilen mahkumiyet hiikkmiine karsi, temyiz istegi
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acik olmalidir. Her iiye devlet kendi icinde bu mekanizmay1 diizenleyerek bu hakki
sanik ve AS i¢in saglayacaktir.

Projede, Avrupa Savciliginin tesis edilmesi, AB’nin ulusiistii yapisina gii¢
katarken, yargilamanin ulusal mahkemelere birakilmasi, Corpus Juris’inde milli
cekincelere karsi tedbir olarak ulusal mahkemelere oncelik verdigini gostermektedir.
Alternatif olarak, Avrupa Savcilig1 benzeri “Avrupa Birligi Mahkemeleri” tesis etmek
tasarinin biitiinliigli diisiiniildiigiinde daha uygundur. Yetkileri sadece sayilan 8 sucla
sinirh olabilecek olan AB Mahkemeleri, verdikleri kararlarla, iiye iilkeler arasinda daha
muteber olacaktir; gelecekte yetki genislemesiyle daha etkin roller alacaktir. AB’nin
glinlimiizdeki yapisi da, benzer sekilde 6nce sinirli yetki, sonra yetkinin arttirilmasi ve
sonugta tam yetkiyle olusturulmustur. Uye iilkeler arasindaki tarihten gelen bazi
problemler ve ¢ekismeler, Corpus Juris kapsaminda verilecek kararlarin diger iilkece
taninmasi1 konusunda zorluklar olusturacaktir. Bu baglamda, en azindan psikolojik
olarak AB mahkemelerinin kararlarimin tanimmmasi, ulus devletler i¢cin daha kolay
olacaktir. Ornek olarak: Tiirkiye’nin AB iiyesi oldugu bir ortamda Giiney Kibris Rum
Kesimi tarafindan mali ¢ikarlarin korunmasi1 kapsaminda alinan bir karar, Tiirkiye
acisindan kabul edilmesi zor bir durum olusturacaktir. Alternatif olarak, Giiney Kibris
Rum kesiminde tesis edilen bir AB mahkemesi tarafindan alinan bir karar, Tiirkiye i¢in
kabul edilmesi daha kolay bir durum olusturacaktir.

Adalet Divaninin da, bu projede belirtilen yetkileri vardir. Dort durumda karar
vermeye yetkisi olan ATAD, bir {ist merci gibi goriilmiistiir. Bu yetkiler:

a. Bir liye devletin veya Komisyonun talebi iizerine Corpus Juris’in uygulamasi ile
ilgili olarak iiye devletler arasindaki veya bir {iye devletle Komisyon arasindaki
ihtilaflarda;

b. Corpus Juris’in ve Uygulama Hiikmiiniin 6n mesele olarak yorumunda;

c. Bu husus AS ile ilgili oldugunda AS’nin, sanigin veya bir milli adli makamin
yahut milli mahkemelerin sagladigi adli giivenceler s6z konusu oldugunda AS’nin
talebi Tlzerine, Avrupa miilkiligi ilkesine iliskin kurallarin uygulanmasi
konusundaki yetki ihtilaflarinda;

d. Sanigin yargilamay1 yapacak mahkeme se¢iminde, karar vermeye yetkilidir.
ATAD’a bu yetkilerin verilmis olmasi, projeye ait kurallarin uygulanmasi

konusunda sorun yasandigi durumlarda, tiim {iye iilkelerce iistiinliigii tasdiklenmis bir
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makama bagvurulmasindan kaynaklanmaktadir. Bu kisimla birlikte, Corpus Juris’in
konumuzla ilgili olan bdliimleri tamamlanmis olmaktadir.

Bir biitiin halinde bakildiginda, suglarin tanimlanmasi, bu suclara ait cezalar,
suclarin kim tarafindan tespit edilecegi ile birlikte yeni bir sistem olusturulmaya
calisilmistir. Proje, bu kisimlarla sinirli degildir. 15 milli hukuk sistemi incelenmis
bunla ilgili 4 cilt olusturulmustur. Burada ifade edilen konular, bu projenin niivesi
seklinde olup; gelecekte AB’nin mali ¢ikarlarinin korunmasi konusunda, proje, yargisal
denetimin temel kaynagi olacaktir. Nihayetinde, yiiriirliige girmeyen bu tasari, ulusal
devletlerce kabul edilmis degildir. Ancak, projenin 6ngordiigii sistem parca parca da
olsa kendini gostermeye baglamistir. Bu konuda ilk ve en ciddi 6rnek 11.12.2001
tarthinde yayimlanan AT finansal ¢ikarlarin ceza hukuku yokluyla korunmasi ve
Avrupa Saveiliginin kurulmasina dair Yesil Kitap'® olmustur. Yesil Kitap Avrupa
Saveiligr hakkinda bir tartisma ortami olusturmustur. Taraflar tartismaya cekilerek,
AS’nin olusturulabilir bir kurum oldugu topluma gosterilmeye calisiimistir.

Yesil Kitaptan sonra ise, Corpus Juris’in asil kendinin gosterdigi yer, Avrupa
Anayasas1 Taslagr olmustur. Anayasa taslaginda bir boliim tamamen Avrupa Kamu
Savciginin kurulacagini ilan etmistir. Anayasa m.274’°te gecen ifadesiyle: mali ¢ikarlara
kars1 islenen suglarla daha iyi miicadele edebilmek adina EUROJUST’in yerine
Avrupa Kamu Savciligr kurulmaktadir. Detaylar1 Anayasa metni olmasi dolayisiyla
verilmeyen Savciligin bu taslakta yer almasi, Corpus Juris 2000 projesinin bir
basarisidir. Ancak, AB Anayasasinin referandumlarda almis oldugu retle birlikte,
beklemede olmasi sebebiyle Avrupa Kamu Savciligi tesis edilememistir. Son olarak,
Anayasa taslaginin yerine gelen ve 1 Ocak 2008 itibariyle yiiriirlige giren Lizbon
Antlagmasinda ise, Avrupa Kamu Savciligina yer verilmis ve boylelikle Corpus Juris
calismasinda Ongoriilen sistemin temelleri atilmis olmaktadir. Anayasanin ortadan
kalkmasi ile bagaris1 gdlgelenen Corpus Juris projesi, Lizbon Antlagsmasinda Avrupa

Kamu Savciliginin kurulmasi ile birlikte somut bir basariya imza atmustir.

164 ec.europa.eu/anti_fraud/green_paper/document/green_paper_en.pdf geviri: Durmug Tezcan, Dokuz
Eyliil Universitesi Yayinlari,Izmir,2003.
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4.5 YARGISAL DENETIMIN DEGERLENDIRILMESI

Corpus Juris 2000 ve 1997, PIF Sozlesmesi, Tizik, Yesil Kitap ve diger
caligmalarin odak noktasinda, {i¢iincii siitun kapsaminda kalan konularin birinci siitun
niteligi kazanarak, Birlik tasarrufuna girmesi diisiincesi vardir. Bu yaklasima iiye
iilkelerin daha hazir olmadiklari, 1995 yilindan bu yana yapilan ¢alismalarin daha netice
vermemesinden anlagilabilir. Avrupa Birligi’ne tiye iilkeler, ulusal pozisyonlarini daha
1yl konuma getirmek i¢in bu yola ¢ikmislardir; hatta birgogu iiye olabilmek i¢in AB’nin
kapisinda yillarca beklemislerdir. Ancak, AB’nin i¢inde olmak farkli olacak ki, mali
cikarlarin  korunmasi konusunda kendi sorumluluklari1 yokmus gibi hareket
etmektedirler.

Mali ¢ikarlarin korunmasi konusunda ilk olarak bahsi gegen yargi kurumu
ATAD’dir. ATAD 1n birinci siitun kapsamindaki yetkileri, ii¢lincii siitundaki yetkilerine
gore ¢ok smirlidir. Ayrica, ATAD 1n birinci siitun kapsamindaki etkisi de tartismalidir.
Bu konuda AB’nin lider devletlerinden biri olarak amilan Almanya’nin, ATAD’mn
kararlarina uyma oranlar1 dikkat ¢ekicidir. Almanya, 1978-2000 arasindaki sosyal ve
cevre politikalar ile ilgili direktiflere dair kararlarin %50 sinden fazlasina tam olarak
uymamustir. '®  Birinci siitun kapsamindaki etkisinin diizeyi %350’nin altinda olan
ATAD’1n, {i¢iincii siitun kapsaminda mali ¢ikarlar agisindan etkin bir koruma yapmasi
beklenemez.

Sema 7: Almanya’nin ATAD kararlarina uyma oranlar1

=i

Tamamlanmig Tamamlanmamiz

Usnm Uvum

Diger bir bakis agisiyla, acaba mali ¢ikarlarin ceza hukuku yoluyla korunmasi
yanlis bir yontem midir? Ceza hukukunun devletlerin varliginin sembolii oldugu ve bu
konuda devletlerin fedakarlik yapmalarinin s6z konusu olamayacagi ortak goris
mahiyetindedir. Bu kadar hassas nitelikte olan bir alan yerine, diger alanlar 6n plana

cikartilsa daha iyi sonuglar alinabilir mi? Bu sorunun cevabi yargisal denetime kadar

1 Diana Panke, 'The European Court of Justice as an agent of Europeanization? Restoring compliance
with EU law', Journal of European Public Policy, vol:14, no:6, 2007, s.851.
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gelinen asamada verilmistir. Ceza hukuku yoluyla korumanin alternatifi yonetsel
denetim araglarini1 ve kurumlarini kullanmaktir. Ancak, bu konuda higbir kurumun mali
cikarlarin korunmasinmi yeterli 6l¢lide saglayacak kadar bir 6zelligi ve yetkisi yoktur.
OLAF’mm ¢ok sinirli miidahale yetkisi, Sayistay’in is yogunlugu ve yargisal yetkisinin
yoklugu, EUROPOL’{in aract bir kurum olmaktan oteye gidememesi, i¢ denetim
yapisinin yeni ve bagimli durumu, mali ¢ikarlarin korunmasi konusunda bir boslugun
oldugunu gostermektedir. Dolayisiyla, muhtemelen denetim kurum ve tiirlerinden ¢ok
fazla beklentisi olmayan AB otoriteleri, ceza hukuku yoluyla hem sert ve sonuca
yonelik bir adim atma, hem de ceza hukukunu, raporlariyla desteklemesi bakimindan
denetim kurumlarini harekete gecirme niyetindedir.

Ceza hukukunun, atilan ilk ciddi ve kapsamli adim olan finansal ¢ikarlarin
korunmasina dair ceza hukuku kurallar1 vasitasiyla tek diizelesmesi gayreti de
elestirilmektedir. Yani, Corpus Juris ve diger caligmalara dair degerlendirmeye
baslanmadan, mali c¢ikarlarin korunmasi konusu altinda ceza hukukunun
tekdiizelesmesinin hedeflendigi ve asil amacin bu oldugu diisiiniilmektedir. Ancak,
AB’nin bu c¢aligmalar1 yaparken muhatap aldigi, uygulamada birlik saglamak amaciyla
onaymna bagvurdugu birimler iiye devletlerdir. Bu devletler, tarihte ismi her zaman
zikredilen, diinya savaslarinda bas aktor olmus devletlerdir. Uye devletlerin manipiile
edilerek, farkli bir noktaya siiriiklendikleri savi, liye llkelerin gii¢lerini yok saymak
anlamina gelmektedir. Keza; bu c¢alismalarin yaklagik 10 yildir net bir sonuca
varamadan devam edemiyor olmasi, iiye llkelerin ortak bir zeminde bulugsmadaki
hassasiyetlerinden ve AB’nin dayatmalarina kars1 koymalarindan kaynaklanmaktadir.

Yapilan c¢alismalar arasinda, su ana kadar 7 yil icinde imzalanan PIF
sozlesmesinin mali ¢ikarlar acisindan elle tutulur olup/olmadigr da ayr1 bir konudur.
Ugiincii siitun tasarrufu olan soézlesmelerin, iiye iilkeler arasinda etkinligi vardir ve
Topluluk diizeyindeki yaptirmmu yoktur. Uye devletler, sadece PIF sozlesmesinin'®
imzalanmasi ile Topluluga kendi aralarinda olabilecek ve iiye iilkelerin inisiyatifinden
cikmayacak tasarruflara/calismalara agik olduklari sinyali vermektedirler. AB’nin
yapilan caligmalardan sdzlesmenin tercih edilmesi mesajini iyi algilamasi, bu konuda
iiye iilkelerin onaylayacagi bir yontemle hareket etmesi, konumuz olan mali ¢ikarlarin

korunmasi agisindan daha etkin sonuglarin alinmasi i¢in gereklidir.

1% Tiiziikte mevcuttur, ancak Tiiziikte {igiincii siituna ait ifadelerin ¢ikartilmasi, Tiiziigii asil amacindan
saptirmistir.
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4.6 YENI KURUM ONERISI: AVRUPA HESAP MAHKEMELERI

Yeni kurum Onerisinin ortaya atilma sebepleri 6zetle, denetim mekanizmalari
arasinda baglantinin olmamasi, farkli hukuk altyapilar1 iizerine kurulu denetim
kurumlarin iletisim zorlugu, ceza hukukunun ulus devletin 6z sembolii/simgesi olmasi
nedeniyle dokunulmaz ilan edilmesi olarak siralanabilir. Bu konuda ilk yapilmasi
gereken, “tek denetim-single audit-'” mekanizmasinin ¢alistirilmasidir. Yani, altyapist
ve hukuksal sistemi farkli olsa bile, yapilan denetimlerin miikerrer olmamasi ve birlikte
degerlendirilmesi adina, raporlarin toplandig1 bir havuz olmasi sarttir. Bu konuda ortak
hukuksal yapilarin tesis edilmesi gerektigi, AP Bagkan Yardimcis1 Antoni Gutierrez Diaz
tarafindan 1998 yilindaki Parlamentolararasi konferansta vurgulanmustir.'® Ayrica, mali
islemlerin denetlenmesinde ayni dili konusmak adina, denetim ve muhasebe
sistemlerinde de tek bir uygulamaya gecilmesi gerekmektedir. Bu konuda, muhasebe
standartlar1 adina Uluslararas1 Muhasebe Standartlar1 Komitesinin (IASC) standartlari,
denetim admma ise IFAC (Uluslararast Muhasebeciler Federasyonu) standartlarina
gecilmesi gerekmektedir.'®

Yeni kurum oOnerisi icin, ilave edilmesi gereken diger bir konu ise; mali ¢ikarlara
karsi islenen suglar haricinde meydana gelen usulsiizliiklerin cezalandirilmasi konusunun,
boslukta birakilmasidir. Mali ¢ikarlara karsi islenen mevzuat disi faaliyetler, sadece
suclardan ibaret degildir. Ceza hukuku agisindan degerlendiren ve bu konuda uzman olan
kisiler, mali c¢ikarlara karsi islenen suglar lizerinde durmaktadir. Keza, Corpus Juris
projesi incelendiginde, mali c¢ikarlara karst islenen suglar sayilmistir. Ancak,
harcamalarda mali ¢ikarlarin ihlali, sadece suga sebebiyet vererek ortaya ¢ikmamaktadir.
Mali ¢ikarlara kars1 yasa disiliklar; mevzuata uymama, usulsiiz islem yapma, eksik islem
yapma, hatali islem yapma gibi hallerle de karsimiza ¢ikmaktadir. Yani, Corpus Juris’te

170

sayilan saldiri/ihlal tipleri yetersizdir. Daha genis bir tanimlama olarak, yapilan

ihlallere kamu zararina sebebiyet verme denilebilir. Bu konuda 6rnek uygulama olarak,

157 Vitor Calderia, "The Single Audit — from the point of view of the European Court of Auditors”
VERSTEHEN c¢alisma grubundaki konusmasi, Briiksel:26 Kasim 2006

1% Budgetary Control & Civil Liberties and Internal Affairs of the European Parliament, The Protection
of EU Citizens’ Financial Interests , Briiksel, 1998

199 José Luis Lopez Combarros, Accounting and financial audit harmonization in the European Union,
European Accounting Review, 2000,9-4, s. 653

179 Bernd Schiinemann, Alternative-Project for a European Criminal Law and Procedure, Ctiminal Law
Forum,2007,s.237.
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AB iiye adayr Tirkiye tarafindan AB’ye uyum kapsaminda ¢ikarilan 5018 sayili
Kanunun 71.maddesinden bahsetmek gerekir:

“Kamu zarar1; kamu gorevlilerinin kasit, kusur veya ihmallerinden kaynaklanan
mevzuata aykirt karar, islem veya eylemleri sonucunda kamu kaynaginda artisa engel
veya eksilmeye neden olunmasidir

Kamu zararinin belirlenmesinde;

a) Is, mal veya hizmet karsilig1 olarak belirlenen tutardan fazla ddeme yapilmast,

b) Mal alinmadan, is veya hizmet yaptirilmadan 6deme yapilmasi,

c¢) Transfer niteligindeki giderlerde, fazla veya yersiz 6demede bulunulmasi,

d) Is, mal veya hizmetin rayi¢ bedelinden daha yiiksek fiyatla alimasi veya
yaptirilmasi,

e) Idare gelirlerinin tarh, tahakkuk veya tahsil islemlerinin mevzuata uygun bir
sekilde yapilmamasi,

f) (Miilga fikra: 22/12/2005-5436 S.K./10. mad)

g) Mevzuatinda 6ngoriilmedigi halde 6deme yapilmasi,

Esas alinir.

(Degisik fikra: 22/12/2005-5436 S.K./10. mad) Kontrol, denetim, inceleme, kesin
hilkme baglama veya yargilama sonucunda tespit edilen kamu zarari, zararin olustugu
tarihten itibaren ilgili mevzuatina gore hesaplanacak faiziyle birlikte ilgililerden tahsil
edilir.

Alinmamig para, mal ve degerleri alinmis; saglanmamis hizmetleri saglanmis;
yapilmamis insaat, onarim ve iretimi yapilmis veya bitmis gibi gosteren gercek disi
belge diizenlemek suretiyle kamu kaynaginda bir artisa engel veya bir eksilmeye neden
olanlar ile bu gibi kanitlayic1 belgeleri bilerek diizenlemis, imzalamis veya onaylamis
bulunanlar hakkinda Tiirk Ceza Kanunu veya diger kanunlarin bu fiillere iligkin
hiikiimleri uygulanir. Ayrica, bu fiilleri isleyenlere her tiirlii aylik, 6denek, zam, tazminat
dahil yapilan bir aylik net 6demelerin iki kati tutarina kadar para cezasi verilir.”'"!

Maddede; sayilan kamu zarar1 kavrami dahilinde, mevzuata aykir1 islemler
siralanmistir. Bu aykiriliklar, fazla 6deme yapilmasi, yiiksek fiyatla alim, islem usuliinde
meydana gelen aykiriliklar, mevzuat dist 6deme yapilmasidir. Bu islemler sayildiktan

sonra, kontrol, denetim, inceleme ve yargilama gibi yollarla tespit edilen kamu zararlar

71 www.tbmm.gov.tr/kanunlar/k5018.html son erisim: 01.12.2007
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tahsil edilir denilmektedir. Bu asamadan sonra ise, daha once ifade edilmis olan bosluga
vurgu vardir. Yapilan bu islemlerde, ceza hukukunu ilgilendiren bir durum var ise, konu
ceza hukukuna aktarilmaktadir. Yani mali denetim sisteminde sinrli bir kisim, ceza
hukukuna intikal etmistir. Ki, OLAF’1n adli mercilere vakalar1 intikallerine dair oranlarin
diistikliigl, fiiliyatta ceza hukukunun zaten smrlt kullanildigimin ispatidir. Sug¢ ve
mevzuata aykirilik arasinda yapilan bu ayrim, AB’de yapilmamaktadir. AB’nin kurmaya
calistig1 parcali sistemde tiim islemler sayilan 8 suca indirgenip, ceza hukuku yoluyla
¢oziillmeye calisiimaktadir. Halbuki, maddenin d bendinde ifade edilen “fs, mal veya
hizmetin rayi¢ bedelinden daha yiiksek fiyatla alinmasi veya yaptirtlmasi” durumunda
kasit yoksa, hangi suca dahil edilebilecegi belli degildir. Yani, Avrupa Birligi “su¢” ve
“mevzuat disilik” ayrimini atlamaktadir. Mali ¢ikarlarin ceza hukuku yoluyla korunmasi
konusunda yapilan 1srar ise, aslinda hayati olmayan bir yontemin iiye devletlere
bastirilmasindan ibarettir.

Yeni kurum onerisi, bu boslugun doldurulmasi iizerine kuruludur. Bu bosluk i¢in
onerilen kurum ise; Avrupa Hesap Mahkemeleridir. Hesap mahkemesi kavrami, ulusal
bazda yargi yetkisi olan Sayistaylar i¢inde kullanilmaktadir. Bu benzerligi ortadan
kaldirmak admna Avrupa Birligi biinyesinde, Avrupa ilk Derece Mahkemesi benzeri,
Avrupa Hesap Mahkemeleri kurulmasi gereklidir. Ulusal devlet diizeyinde mali ¢ikarlara
kars1 yapilan mevzuata aykiriliklar, bircok Avrupa iilkesinde yargi yetkisi olan
Sayistaylarca yargilanmaktadir. Bu yargilama ceza hukukuna liizum kalmadan, sug teskil
etmeyen konularin goriisiilmesini saglamaktadir. Mevzuata aykirt olarak mali ¢ikarlara
verilen zarar, sucla verilen zarardan ¢ok daha fazladir. Bu sebeple, suca gitmeyen
usulstizliikler, mali yargilama yapan mahkemelerce ¢oziime baglanmaktadir. Alternatif
bazi modellerde, benzeri bir Avrupa Mahkemeleri ya da Avrupa Ceza mahkemeleri
kavrami kullanilmustir.'* Ancak, ceza hukuku konusunun Avrupalilasmasinin ve Avrupa
ceza mahkemelerinin uzak bir hedef oldugu diisiincesiyle, ¢alismamizda Onerilen
mahkemenin sadece hesap mahkemesi olarak ¢alismasi dngdriilmektedir.

Mali ¢ikarlarla ilgili yapilan tartismalarin odak noktasinda olan, ceza hukukunun
mali cikarlarin korunmasi bahanesi ile tekdiizelesmesi diisiincesinin gerceklesemedigi
ortadadir. Ceza hukukunun uyumlulastirilmasi i¢in, mali ¢ikarlarin korunmasini aract

olarak kullanilmak fikri, mali ¢ikarlarin kendisine zarar vererek, korunmasi konusunda

172 Bernard Schiinemann, a.g.m., s.231.
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alinmas1 gereken tedbirleri yavaslatmaktadir. Avrupa savciligt dahi, ulusal savcilarin
yetkileri gibi degil, ancak ulusal diizeyde bir Sayistay denetgcisi kadar yetkilendirilmistir.
Bu anlamda, mali ¢ikarlarin korunmasi AB’nin ana hedefi ise, dolambagcli yollara
bagvurmadan direkt olarak mali c¢ikarlara dair vakalarin yargilandigi bir hesap
mahkemesi kurulmasi sarttir.

Ulusal diizeyde kurulmasi gereken mahkemeler, her liye devletin se¢ecegi iist diizey
gorevliler arasindan direkt Konseyce atanmalidir. Uye devletin biiyiikliigiine gore iiye
sayist belli edilmelidir. Daireler seklinde ¢aligmasi1 gereken Hesap mahkemesinin dava
kaynagi, tiim denetim kurumlarindan gelen dosyalardir. Elestirilen konulardan biri olan
ulusiistii denetim mekanizmalarinin dosyalari, hangi birime intikal ettirecegi sorunu
boylece ¢oziilecektir. Sadece su¢ ve benzeri sorunlar degil, mali mevzuata aykir1 oldugu
tespit edilen 6demelere ait tiim raporlar, bu mahkemeye intikal edecektir. Sugun varligina
hilkkmetmek, ciddi zorluklar ihtiva ettiginden, mali ¢ikarlara kars1 yapilan mevzuat
disiliklar hesap mahkemesince yargilanacak ve hilkkme baglanacaktir.

Yeni kurum oOnerisiyle birlikte AS, bu sistemle birlikte Ongoriilen yetki ve
gorevlere devam edecek, yetkisi kapsaminda sadece mali konular oldugundan, kavram
kargasasina mahal vermemek i¢in Avrupa Kamu Savcist degil Avrupa Mali Savcisi
(AMS) admi alacaktir. Tim dosyalar AMS kanaliyla, AHM’ye gelecek ve
yargilanacaktir. Ayrica, Avrupa mali savcisinin ceza hukukunu ilgilendiren bir bulgusu
var ise, direkt olarak ulusal savcilara bildirme yetkisi vardir. Bildirim ile, AMS’lerin
yakalama emri ¢ikartmasina gerek kalmayacak, dolayisiyla bu yetkileri olmayacaktir.
Avrupa yakalama miizekkeresi de, boylece ulusal savcilarin inisiyatifine birakilacaktir.
Bu yeni sistem, is yiikii getirece§inden AMS’nin sayis1 iilke sartlarina gore arttirilacaktir.
Diger bir konu olan AMS ve AHM f{iyelerinin maaslar1 ve 6zliik haklari, tiim tilkelerde
ayni olacak ve Birlik Biit¢esinden ddenecektir.

Yargilama asamasinda ise, taraflarin savunmalar1 alinacaktir. Mahkemeler
durugmali degil, yazili sunulan iddianame ve savunmalar {lizerine kurulu olacaktir.
Mahkeme dairesi, konuyu inceledikten sonra, kararin1 tazmin, beraat olarak
aciklayacaktir. Tazmin, zararin faiziyle tespit edilmesi, beraat ise zararin olmadigini
ifade etmektedir. Ayrica, ceza hukukunu ilgilendiren bir bulgu s6z konusu ise, konu

arastirilmak {izere, ulusal savcilara intikal ettirilecektir. Bu sistemle, ceza hukuku
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tamamen ulusal otoritelere birakilacak, asil hedef olan zararin tahsili, ulusal- ulusiistii
tartigmasina mahal birakmadan, yapilmis olacaktir.

Ulusal diizeyde, yapilan denetimler ve incelemeler kendi i¢ yapilarinda
degerlendirilmektedir. Avrupa Hesap Mahkemelerinin ulusal sistemlerle bagi, ulusal
yapilarin AB mali ¢ikarlartyla ilgili olan tiim raporlart mahkemeye intikal ettirmesinden
ibarettir. Boylece, ulusal yargilamalar arasindaki farkliliklar ortadan kalkacaktir. Ceza
hukukunun uyumlulastirilmasi, kiiltiirel ve tarihsel farkliliklar1 olan toplumlar arasinda
zor goriiniir iken, ayni1 para birimini kullanan ve usulsiizligli ayni1 sekilde tanimlamak
daha kolay olacaktir. Ceza hukuku uyumuna mali ¢ikarlardan baslanmasinin sebebi de
budur. Yani, mali ¢ikar, paranin usulsiiz kullanilmasi, ihaleye fesat karigtirma gibi
kavramlarin tanimlamalar1 ve algilamalari, toplumlara gore ¢ok biiylik farkliliklar
icermemektedir. Dolayisiyla, bu avantaj ceza hukuku icin degil, Avrupa Hesap
Mahkemeleri icin kullanilmali ve iiye iilkelerin bu mahkemelerin kararlarimi kabul
etmeleri saglanmalidir.

Avrupa Hesap mahkemelerinin temyiz mercii ECA olmalidir. Mali ¢ikarlarla ilgili
yapilan Corpus Juris projesinde, tartisilan konulardan biri yargilama sonrasi temyiz
mercii ATAD mu, yoksa ATHM mi olacagidir.'” Bu tartismalarin da sonu demek olan bu
sistemle, aslinda ne ATAD 1, ne de hig ilgisi olmayan AIHM’in mali cikarlara karsi
islenen mevzuata aykiriliklar ve suclara dair siirece dahil edilmemesi saglanmis olacaktir.
ECA’nin temyiz mercii olabilmesi i¢in Oncelikle yargilama yetkisi kazandirilmasi
gerekmektedir. Halihazirda, son ¢ikan Lizbon antlagsmasinda ana kurum olma 6zelligini
koruyan ECA, Anayasa taslaginda danisma kurulu olarak gorevlendirilmistir. Lizbon
Antlagmastyla bu durum 6telense de, ECA’yla ilgili danigsma kurulu diisiincesi gelecekte
tekrar ortaya ¢ikabilecektir. Bu kurumu etkin kullanamayan AB, onerilen bu sistemle
ECA’y1 da hareketlendirecek ve aktif bir kurum haline getirecektir. ECA’nin temyiz
mercii olmasi yapisinin tamamen degistirilmesinden ziyade, bazi ilaveleri gerekli
kilmaktadir. ECA’nin gorevlerinin devam etmesinde bir mahsur yoktur. Birgok iilke
Sayistay’t hem yargilama hem de denetim yapmaktadir.'”* ECA’da, rahatlikla hem
yargilama hem denetim yapabilir. Biinyesindeki denetimlerle ilgili raporlar, halihazirda

yargilama ile sonu¢lanmayan raporlardir. Dolayisiyla, ECA’nin ikincillik ilkesi ile

13 Erdem, a.g.e., s.210. dipnot numarasi: 640
1% Fransa, Tiirkiye Sayistay1 gibi
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denetimi ulusal Sayistaylara devretmesi iizerine olusan denetim boslugu, boylece
kapanabilecektir.

Temyiz hakkina bagvurma; iiye iilkelere, hiikiimliiye ve AB’yi temsilen Komisyona
taninacaktir. ECA son hiikiim verme mercii olacaktir. Ayrica, AB kurumalara dair
raporlar ve sikayetler ulusal diizeyde gorev yapan AHM’lerine degil, direkt olarak
ECA’ya yapilacaktir. ECA, ceza hukukunu ilgilendiren bir bulgu ile karsilastiginda,
konuyu ATAD ya da ilk derece mahkemesine intikal ettirecektir. Bu konuda, ATAD ve
ilk derece mahkemesiyle ilgili diizenlemeler yapilmalidir.

Sonug olarak, ceza hukukunun tekdiizelesmesi adina mali ¢ikarlarin korunmasi
konusu arag¢ yapilmamalidir. Mali ¢ikarlarin korunmasi konusu tiim denetim ¢esitlerinin
ortak hareket etmesi gereken ve sonugta mali agidan hesap sorulmasi veya yargilamanin
yapilmasi gereken bir konudur. AB’nin mevcut sisteminde, mali ¢ikarlarin korunmasi
konusunda etkin ve yetkin olmayan bir denetim ve daha olusturulamayan bir yargi
sistemiyle karsilagilmaktadir. Calismamizin bu konuda 6nerdigi yeni kurum iizerine
kurulu yeni mali yargilama sistemi, AB’nin mali ¢ikarlarinin korunmasi konusunda ulus-
ulusiistii tartigmasina ve ceza hukukunun ulus devletin sembolii oldugu tartigmalarina
dokunmadan, denetimin etkin kilinmasi yolu ile mali ¢ikarlarin korunmasina faydali

olacaktir.
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SONUC

DENETIMIN ETKINSIZLiGI

AB mali c¢ikarlarinin korunmasi konusunda, yargisal denetim ile birlikte
calismamiz kapsaminda olan tiim denetim gesitleri incelenmistir. Oncelikli olarak, AB
mali ¢ikarlarinin korunmasi konusunda yapilan calismalarin odaginda, ceza hukuku
yoluyla korumanin ilk planda tutuldugu goéziikkmektedir. Ceza hukuku yoluyla korumaya
bu kadar biiyiik 6nem vermek, diger denetim mekanizmalarimi geri planda tutmak
anlamina gelmektedir. Bu diislince, mali ¢ikarlarin korunmasinda denetimi kisitlamakta
ve biitlinciil yapiy1r bozmaktadir. Denetim tiim unsurlariyla birlikte islediginde anlami
olan bir mekanizmadir. Denetimin isleyisinde herhangi bir birimde aksama olmasi,
denetimin etkinligini azaltmaktadir.

Mali ¢ikarlarin korunmasi konusunda denetim prosediiriinii bastan alacak olursak;
mali ¢ikar kavrami Komisyon’un, Parlamento’nun ve Konsey’in aktif rol aldigi biitce
siireciyle baslamaktadir. Biit¢ce olusturulmakta, kurumlara veya fonlara harcama yapma
yetkisi taninmaktadir. Ayni1 zamanda gelir rakamlar1 hesaplanarak, kaynaklar tespit
edilmektedir. Bu tespitle birlikte, harcamalar yapilmaya, gelirler ise tahsil edilmeye
baslanmaktadir. Bu noktada, AB’nin mali ¢ikarlarina karsi islenen suglardan veya
usulsiizliiklerden bahsetmemiz s6z konusu olmaktadir.

Harcama birimlerinin eline gegen Odeneklerin, mali tiiziik, ilgili mevzuat ve
muhasebe kurallarina gore harcanmasi beklenmektedir. Odemenin yapildigi, topluluk
veya ulusal diizeyde, kurum ve kuruluslarin da, harcama yapan birime dogru ve gerekli
bilgi ve belgeleri saglamasi gerekmektedir. Tiim yapilan bu islemleri mali islemler
biitiinii olarak ele alirsak; mali islemlerin her biri, AT i¢in bir mali ¢ikar ortaya
cikarmaktadir. Mali ¢ikarlarin korunmasi konusunda ilk gorev, bu islemleri yapan
gorevli ve imza yetkisi olan kisilere diismektedir. Daha islem tahakkuk etmeden, tim
evraklarin usuliine gore incelenmesi, su¢ veya usulsiizlik olugsmadan 6nlenmesi
anlamina gelmektedir. Islemlerin kontroliinii sadece resmi ddeme ve gelir evraklariyla
simirlamamak gerekmektedir. Ornek olarak: sigara kagakciligi AB’nin ciddi anlamda

rahatsiz oldugu bir konudur. Bu konuda, giimriik personelinin {ilke giris ¢ikislarinda



yapmis oldugu evrak ve mal, mamul kontrolii, kacak sigaralar o iilkeye girmeden
engellenmis olacaktir ki, diger denetim kurumlarina gerek kalmadan su¢ dnlenecektir.

Yine, riigvetle ilgili olarak, mali islemlerin neredeyse tamami en az iki kisi
iizerinden yapilan ve farkli kisilerce kontrol ve imzalanma durumu olan igslemlerdir. Bu
islemlerin, rligveti veren suglunun islemin istedigi gibi yapilabilmesi i¢in, ancak evrakin
hazir hale getirilmesinden sorumlu tiim birim ve personelin oniinden gegmesi gerekir.
Riigveti alan kisi, evrakin hazirlanmasi prosediiriindeki hangi yetkili olursa olsun, diger
mercilerin bu yolsuzlugu, hukuksuzlugu tespit etme imkani vardir. Yani, riigveti
ispatlamak c¢ok zordur; ancak suga ortak olunmuyorsa, riisveti verenin istedigi islemi
yaptirmamak kolaydir. Islemin engellenmesi demek, riisvetin mahiyetini yitirmesi
anlamina gelecektir. Ayrica; riigvetle ilgili bircok ihbar, riigvet verenin iginin
yapilmamasindan dolay1 yapilmaktadir.

Corpus Juris 2000 projesinde sayilan tiim suglar, ilk ve oncelikli olarak kurum
personelinin tespit etmekle gorevli oldugu suglardir. Suyun kaynagindan kesilmesi
anlamma gelen bu durum, denetimin daha islemin ger¢eklesmesinin ilk asamasinda
basladigin1 gostermektedir. Bu minvalde, AB biinyesinde ¢alistirilan personelin iiye
iilkelerin inisiyatifinden tamamen ¢ikartilarak, objektif AB personel politikasi
gelistirilmeli ve uygulamaya sokulmalidir. Sadece AB’nin mali ¢ikarlarmi diigiinen
personelin calistiritlmast i¢in gerekli Onlemler alinmali, egitimler yapilmali, calisan
personelin 6ncelikli olarak AB vatandasi oldugu vurgusu yapilmalidir.

Bu safhadan sonra yapilan islem, artik hayata ge¢mis ve harcama yapilmistir. Bu
yapilan harcamanin usulsiiz veya su¢ teskil eden mahiyette olup olmadiginin tespiti
artik, denetim mekanizmalarinin isidir. Bu islemlere, ilk olarak saydigimiz denetim
birimlerinden i¢ denetciler bakacaktir. I¢ denetciler, tiim islemlere ait bir denetim
perspektifi ortaya koyacaklardir. Tim islemlere ait perspektif ortaya koymak,
cogunlukla detayda kaybolmak veya cok sathi kalmakla sonuglanmaktadir. i¢ denetgiler,
diger yonetsel ve yargisal denetim kurumlarina gore ¢ok genel bir denetim yapacaktir.
Bir OLAF personeli, kendisine gelen ihbar1 veya su¢ iddiasini aragtirarak, denetime
baslarken riskli olan alandan baslamaktadir. Ancak, i¢ denet¢i Once kurumun islem
sistematigini arastiracak, riskli olan alanlar tespit edecek, islemleri inceleyecek ve en
son rapor asamasinda diger birimlerin baglangi¢ noktasi olan su¢ veya usulsiizlik

iddiasina gelebilecektir. I¢ denetgilerin denetim isleyisleri de, denetimin biitiinciilliigii
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acisindan Onemli ve gereklidir. Diger kurumlarla yapilan kiyaslama tamamen ig
denetimin ayrimini ortaya koymak i¢indir.

I¢c denetgilerle baslayan denetim prosediirii, i¢ denetim raporlari ile birlikte ilk
ciktilarin1 verecektir. Bu raporlarin sonuglandirilmasi ise, yine denetim mekanizmasinin
pasif olarak takip ettigi kurumlarin veya organlarin iist diizey yoneticilerinin
inisiyatifinde, islem gormektedir. Bu noktada denetimin ilk asamasinda, denetim
birimleri arast iletisimin ve ortak hareketin yeterli olmadigindan bahsetmek de
gerekmektedir. I¢ denetimin, ydnetsel denetim veya yargisal denetimle cok kisitli bir
iliski i¢cinde oldugu varsayimi ile, iist diizey yoneticilerin elinde olan raporlar,
kurumlardan gerekli islem ve tedbirlerin alinmasi i¢in disariya ¢ikamayacaktir. Yani, i¢
denetimle baslayan bu asama ilerleyemeden son bulabilecektir.

I¢ denetimin iistiine, ulusal seviyede dis denetim organi denetim yapmaktadir. Dis
denetim orgam bilindigi iizere Sayistay’dir. Ancak bazi iilkelerde, Sayistay’in goérevi
Yiiksek Denetim niteliginde olan kurumlara verilmistir. Sayistaylar, yasama adina
denetim goreviyle birlikte dis denetim gorevini de yerine getirmektedirler. Ancak,
Topluluk diizeyinde Sayistay (ECA) net olarak dis denetim gorevi yapmamaktadir. AB
Sayistay’1, ikincillik ilkesi sebebiyle de asli fonksiyonunu Ulusal Sayistaylara birakmis
gibi goziikmektedir. Lizbon Antlagmasinin yiiriirliige girmesi ile Anayasa taslagindaki
danigsma kuruluna doniigme ihtimalini Oteleyen AB Sayistay’i, bir¢ok iilkede sembol
olarak kalan genel uygunluk bildirimi gibi bir gérev ve ¢ok genel sayilabilecek raporlar
ireten bir kuruma dontigmektedir. Ulusal Sayistaylarin, AB Sayistay’ina gore daha
oncelikli olmalarinin en énemli gdstergelerinden biri, ingiltere Ulusal Denetim Ofisinin
(NAO) AB’nin mali yonetimi'” hakkinda hazirladigi rapordur. Bu raporun hazirlanmasi
bile psikolojik baski yaratmaktadir. Ulusal denetim ofisinin, AB’nin mali
yapilanmasiyla ilgili kendini taraf gérmesi ve konuyla ilgilenmesi, Ulusal Sayistaylarin
AB nezdindeki aktifliklerini ispatlamaktadir.

Ulusal Sayistaylarin, AB mali ¢ikarlariyla ilgili denetimlerde-6zellikle AB
fonlarmin dis denetimi- 6n plana c¢ikiyor olmasi da kendi iginde avantajlar ve
dezavantajlar olusturmaktadir. Ulusal Sayistaylarin kendi iilkelerindeki i¢ yapiy1 en iyi
bilen, en iist denetim organi olmalar1, meydana gelebilecek yasa disiliklarla miicadelede

cok biiytik bir kazangtir. Bu kazanimin objektif denetimle 6zdeslestigi durumlarda, AB

' www.nao.org.uk ,4 Nisan 2007°de hazirlanmis rapor
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mali ¢ikarlar1 acisindan da ¢ok faydali sonuglar ortaya koyacagi kesindir. Ulusal
Sayistaylarin yazmis oldugu raporlarin Komisyonca degerlendirilip, ilgili tilkeye karsi
sunumunda, kendi Sayistay’1 tarafindan hazirlanan raporun ilgili iilkece reddedilmesi ya
da elestirilmesi zorlagacaktir. Bu durum da, AB kurumlar1 agisindan bir avantajdir. Bu
kazanimlarin bagl oldugu en 6nemli sart ise, Ulusal Sayistaylarin objektif ve AB mali
c¢ikarlarini ulusal ¢ikarlarin 6niinde tuttugu bir denetim metodolojisi ortaya koymalaridir.

Ulusal Sayistay ya da denetim ofislerinin dezavantaji, Topluluk adina denetim
yaparken kendi ulusal kurumlarma karsi taraf olma ihtimallerdir. Ulusal menfaatler
adina, Corpus Juris’te ifade edilen benzer cezalarla sonuglanabilecektir. AB
kaynaklarindan yararlanmay1 engelleyici vakalarin tespiti halinde, ulusal denetgilerin
sergileyecekleri tavir belirsizdir. Hemen her konuda ulusal- ulusiistii tartismasi yasayan
AB, bu konuda da ayni sorunu yasayacaktir. Bu minvalde, uluslararasi INTOSAI
(Uluslararas: Sayistaylar Birligi) denetim standartlarindan bahsedilebilir. Ancak Ulusal
Sayistaylari, bu standartlara uyup uymadiginin kontrolii veya yaptirimi séz konusu
degildir. ECA’nin Ulusal Sayistaylar tizerinde idari denetim ve goézetim yetkisi de
sinirlidir. Ulusal denetgiler tarafindan yapilan denetimlerle ilgili ¢alismalara dair, ECA
gorevlileri tarafindan sathi bir denetim yapilmaktadir.'” Dolayisiyla, dis denetim organi
olan Sayistaylar ve AB’nin hala bes temel organindan olan ECA, mali ¢ikarlarin
korunmasi konusunda etkin bir denetim yapamamaktadir. ifade edilen eksiklikler ve
ECA’nin AB i¢inde giinden giine eriyen etkinliginin yerine, bu kurumlardan beklenen,
hem ulusal devletlerde hem de AB nezdinde mali ¢ikarlarin korunmasi konusunda lider
kurum olarak ortaya ¢ikip, diger kurumlari bir araya getirmek ve tiim verileri toplamak
suretiyle, biitlinciil ve etkili bir denetim yapmalaridir.

Tim belgeleri ve islemlere ait dosyalar1 denetleyebilen denetim kurumlarindan,
ihbar ve sikayet gibi olaylar sonucu, tespit edilen olay iizerine denetim yapan kurumlara
gecildiginde; 6n plana ¢ikan kurum OLAF’tir. Komisyon’un altinda kurulan OLAF,
AB’de ceza hukuku yoluyla mali ¢ikarlarin korunmasi konusuna 6nem verilmesine
ragmen ortaya bir kurumun ¢ikartilamamis olmasi sebebiyle, en ¢ok beklenti olunan
kurum durumuna gelmektedir. OLAF’tan beklenen 6zellikle dolandiricilikla ve diger
suclarla ilgili gelen ihbarlarin sonuglandirilmasi olacaktir. Sonuglandirmadan kasit yargi

Oniline gelmesini saglamaktir.

17 Tirk Sayistay’indaki uygulama
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Tiim bu beklentilere ragmen, OLAF’1in hem kendi igsel hem de digsal faktorler
sebebiyle denetimleri akim kalmaktadir ve istatistiklere gore dosyalar%97.5 ihtimalle
gecikecek, %80 ihtimalle yargi oniline gelemeyecektir. OLAF’1 engelleyen igsel
faktorler olarak; UCLAF kurumunun devami olmasi nedeniyle hem personel, hem de
vizyon agisindan kendini yenileyememesi, sorumlu oldugu bir¢cok kurul ve mekanizma
olmasi sebebiyle denetim siirecinin yavas islemesi sayilabilir. Digsal faktorler ise daha
agir basmaktadir: iiye iilkelerin bilgi paylasimi konusunda gevsek ve isteksiz
davranmalari, Komisyonun biinyesinde kurulan OLAF’mn Komisyon’un {igiincii
stitundaki yetkilerinin sinirlandirilmasiyla, {iglincii siituna ait konularda pasif kalmasi
sayilabilir. Sayilan bu faktorler sebebiyle, OLAF kendinden beklenilen seviyede
denetim yapamamakta ve rapor iiretememektedir. Daha onceki boliimlerde ifade edilen
OLAF’in yaptig1 ¢aligmalar ve istatistikler, bu iddiay1 desteklemektedir. Bu veriler ve
istatistikler 1s181inda, OLAF’m etkin bir denetim ortaya koydugundan bahsetmek
imkansizdir.

OLAF’m diger kurum ve organlarla iligkisi ise net bir zemine oturmamaktadir.
Corpus Juris projesinde ifade edilen AS’ye, rapor ve olay hazirlamakla yardimci
olacagindan bahsedilmektedir. OLAF, diger benzer kurumlarla —AB Sayistayi,
EUROPOL, EUROJUST gibi- net bir iletisim halinde degildir. OLAF, polis giiciinii
etkin kullanamamaktadir. EUROPOL’le smirli bir iletisimi olsa da, bu iletisim bilgi
paylasimi ile sinirlidir. OLAF’1n ihtiyaci olan, kendi emrinde olmasa dahi, ortak hareket
edebilecegi operasyonel polis giiciidiir. Bu giiclin eksikligi, OLAF’1n denetimlerinin
eksik kalmasina ve sonugta basarisizliga sebep olmaktadir. Ayrica, OLAF’1n ulusal
otoritelerle iletisimi de zayiftir. Uye iilkelerde, OLAF’a ait net bir muhatap bulmak
zordur. Bu eksiklik, OLAF’1n {iye iilkelerden bilgi almasinin ve iiye ilkelerle bilgi
paylasimini giiclestirmektedir.

OLAF’tan sonra EUROPOL’e gegilecek olursa, elestirilerin odaginda
EUROPOLlin bilgi paylasimi ve organizasyondan ote bir fonksiyonunun olmadigi
konusu vardir. Sorusturma yetkisi olmayan EUROPOL, kurulus itibariyle de Topluluk
hukuku disinda tesis edilmistir. Yine Corpus Juris’in bir basarisit olan AS’nin, daha ¢ok
yeni Lizbon Antlasmasiyla 1 Ocak 2008 itibariyle resmiyet kazanmis olmasi,
EUROPOL’1in 6n plana ¢ikmasina neden olmustur. EUROPOL’den neredeyse hig farki

olmayan EUROJUST ise, mali ¢ikarlara dair islenen suglar1 kapsamina almistir. Ancak,
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fiili olarak arastirma, sorusturma ve kovusturma yetkisinin ulusal menfaatlere gore
sekilleniyor olmasi, EUROJUST 1n mali ¢ikarlar konusunda etkin bir denetim giicline
sahip olmadigini gostermektedir.

Yargisal denetim, mali ¢ikarlarin en etkin korundugu alandir. Ancak, denetimin
bir biitiin halinde yapilmasi gerektigi ve suglarin tespitine dair yonetsel denetimin
yargisal denetimi desteklemesi Onciilii sebebiyle, yargisal denetimin “sucun tespit
edilmesi” ayagi bosa basmaktadir. OLAF’la ilgili istatistiklerde goriildiigii iizere davalar,
yarginin Oniline gelememektedir. Sadece OLAF’1n degil, diger denetim birimlerinin
dosyalar1 hangi birime veya mahkemeye intikal ettirecegi belli degildir. Thbar ve sikayet
ise, tim toplumlar i¢in etkin kullanilamayan ve ahlaki bulunmayan kavramlardir.
Yolsuzluklarla ilgili tespit konusunda, sorumlulugun iiye devlete birakilmasi fikri,
AB’nde devletlerin de asilarak sorumlulugun AB’ye birakilmasina kadar uzanmistir. Bu
konuda en aktif rol alan ATAD dahi, almis oldugu kararlara uyulmas: bakimindan
zorluklar ¢ekmektedir. Bu konuda daha 6nce Almanya 6rnegi verilmistir. AB, elinden
geleni yapsa da hem mahkeme kararlari, hem de ceza hukuku konusu ulusal-ulusiistii
tartismasinda kilitlenmistir. Bu kilitlenme, konunun {i¢ilincii siituna hapsedilmesiyle
kendini gostermistir.

Bu kilitlenmenin asilmast adina, ciliz sayilabilecek hukuki tasarruflar
kullanilmistir. Bunlar sayilan PIF, Tiiziik, hala bekleyen yonerge gibidir. Bu konuda,
yapilan en nitelikli ¢alisma olarak goriilen Corpus Juris ise, parca parca da olsa kendini
gostermeye baglamistir. Calismamizi tamamladigimiz giinlerde, yeni imzalanmis olan
yumusatilmis anayasa denemesi Lizbon Antlagsmasiyla, AS tesis edilmis olacaktir.
AS’nin Corpus Juris ve Yesil Kitap’ta ifade edilen yetki ve gorevleriyle birlikte aktif
hale gelmesi demek, Corpus Juris’in de biiylik ol¢iide hayata gegcirilmesi demektir.
Clinkii, projenin en farkli ve etkin sonucu Avrupa Savciligidir. Gelecek giinler, AS’nin
pozisyonunu ve etkinligini gosterecektir.

Halihazirda AS’nin goérev alani, Konvensiyon tarafindan hazirlanan Anayasa
taslaginin I1I-175. maddesinde diizenlenen sekliyle, EUROJUST 1n goérev alaninda
belirtilen sinir 6tesi boyuta sahip ciddi suglarin yani sira, Birligin ¢ikarlarini etkileyen
suclar1 da kapsamaktaydi. Ancak, Hiikiimetleraras1 Konferans sirasinda bu kapsam
daraltilmis ve sinir 6tesi boyuta sahip ciddi suclar kapsam digina ¢ikarilmistir. Bir diger

daraltma ise, Birligin ¢ikarlar1 ifadesinde gerceklestirilmistir. Konvensiyon taslaginda
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“Birligin ¢ikarlar1” ifadesi yerine Hiikiimetlerarasi Konferans sonucu kabul edilen
Anayasa’nin son seklinde, “Birligin mali cikarlar” ifadesi yer almistir.'”’ Lizbon
Antlagmas1 da AS’yi Birligin mali ¢ikarlariyla sinirh olarak gérevlendirmektedir.

Tiim bu gelismelere ragmen, AB mali c¢ikarlarinin korunmasinda, denetim
mekanizmasinin arasindaki zincirler kopuktur. Bu kopukluk sayilan neden ve
sebeplerdendir. Genel olarak sistem yonetsel denetimin konuyu, yargisal denetime
intikal ettirmesi ve yeni kurulan AS veya ulusal savcilarin vakay1 ulusal mahkemeleri
tasimasiyla sonuglanmaktadir. Keza; bu konuda sayilan tiim kurumlar arasinda yeterli
bir kurumun mevcut olmamasi; ceza hukukuyla ilgili yapilan ¢aligmalarin ise, ancak 10
yil gibi ¢cok uzun sayilacak bir siire igerisinde hayata gecebilmesi; bu konuda, yeni bir
denetim politikasi ve yapilanmasinin gerekliligini 6n plana ¢ikarmaktadir.

Yeni denetim ve politikasit ve yapilanmasi igin Onerilen yap1 ise: Avrupa Hesap
Mahkemeleridir. Avrupa Hesap Mahkemeleri bahsi gecen tiim sorunlari ¢dzmiis bir
kurum degildir; ancak ceza hukukunun Avrupalilagsmasi ve mali ¢ikarlarin korunmasi
konularinin ayriminin yapilmasi ve denetimin raporlarinin bir elden sonuglandirilmasi
icin anlamli bir kurumdur. Ayrica, Avrupa Birligi Sayistay’inin halihazirdaki
konumundan daha etkin hale getirilmesi i¢in de Avrupa Hesap Mahkemelerinin
kurulmas1 faydali olacaktir. Ulusal- ulusiistii menfaatlerin hemen hemen her konuda
giindeme geldigi AB’de, ceza hukuku gibi hassas bir alan yerine, ceza hukukuna gore
iiye devletlerin asgari miistereklerde bulusabilecekleri mali ¢ikarlara karsi islenen
suclarin ve mevzuata aykiriliklarin degerlendirildigi Hesap Mahkemelerinin kurulmast,
mali c¢ikarlara karst islenen suglarin tespiti ve cezalandirilmasi konusunda ciddi

kazanimlar saglayacaktir.

"7 Ozcan, Avrupa Birligi Adli Isbirligi Birimi (EUROJUST): Gelisim ve Perspektifler,
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