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DAIR SISTEMSEL EKSIiKLIiKLER
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Ozet

ozel olarak temel haklar konusuyla miistagil yegdne kurumu olarak karsimiza
ctkmaktadir. Ajans AB’nin organ, kurum, ofis, ajanslarmma ve AB hukukunu
uygularlarken Uye Devletlere, temel haklara uyulmas: hususunda, temel haklara
iliskin olarak yardim ve uzmanhk saglama amaci dogrultusunda gorevlerini yerine
getirmektedir. Faaliyete bagladigi 2007 tarihinden itibaren gériisleri, raporlari,
sonuglari, el kitaplari, anket seklindeki arastirmalar: ve benzeri ¢alismalart ile AB
capinda temel haklar konusuna egilen Ajans, kurulus asamasindan baglamak iizere
birgcok elestirinin odak noktast olmustur. Bu elestirilerden bazilari, kurulusunun
akademik bir fikir olarak ortaya atildigi 90°l yillarin sonundan giintimiize kadar
hala varhigimi siirdiirmektediv. Makalenin ana temasi, séz konusu elestiriler
kapsaminda Ajans sistemindeki eksikliklerin tespitidir.

Anahtar Kelimeler: Avrupa Birligi Temel Haklar Ajansi, Temel Haklar,
Ajans’a lligkin Sistemsel Eksiklikler

Deficiencies in the System of the European Union Agency for Fundamental Rights
Abstract

The European Union Agency for Fundamental Rights (FRA), which was
established 10 years ago, is the only body of the European Union, which is
concerned specifically with fundamental rights issue. The Agency provides to the EU
institutions, bodies, offices and agencies and its Member States, when implementing
EU law, assistance and expertise relating to fundamental rights issues in order to
support them when they take measures or formulate courses of action within their
respective spheres of competences in order to fully respect fundamental rights. Since
its inception in 2007, the Agency, which deals with fundamental rights across the
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EU through its opinions, reports, handbooks, surveys and similar works, has
confronted many critics. Some of them have survived until now. The focus of the
manuscript, within the context of such critics, is to identify deficiencies in the system
of the Agency.

Keywords: European Union Agency for Fundamental Rights, Fundamental
Rights, Deficiencies in the System of the European Union Agency for Fundamental
Rights

Giris

Roma Andlagmasi’nin ilk amaci temel haklarin korunmasi degil, ortak
Avrupa gelecegi adina ekonomik bir entegrasyon saglamadir. Birlik zamanla
siyasal entegrasyona evrilmis ve bu g¢ercevede temel haklar diger alanlarin
yaninda AB hukukunun Onemli bir pargasi olarak gelisme gostermistir.
Birlik igerisindeki insan haklar1 korumasi oncelikle Avrupa Birligi Adalet
Divani’nin (ABAD) igtihatlar1 sayesinde gelistirilmis, daha sonra birincil
hukukta kodifiye edilerek hukuki temelini giiclendirmistir. ABAD basta
yetkisiz oldugunu O&ne siirerek ve Topluluk hukukunun o6nceligini-
Ustiinliigiinii vurgulayarak ulusal anayasalarda yer alan temel haklarin
korunmasi noktasinda miidahaleden igtinap etmistir.'! Ancak zamanla gerek
AB hukukunun {istiinligiiniin iiye devlet hukuk sistemlerinde muhafazasi,
gerekse AB hukuk diizeninin 6zerkliginin korunmasi adimna, iiye devlet
anayasa hukuku ortak geleneklerinde ve Uye Devletlerin akdettigi
uluslararast andlasmalarda varlik bulan insan haklarinin Topluluk
hukukunun genel ilkelerinden oldugunu ve Topluluk tasarruflarinin hukukun
iistiinliigii ilkesi gercevesinde yargisal denetime tabi oldugunu kabul etmeye
yonelik ictihat’® olusturmaya baslamistir. Yani bir bakima AB’de temel
haklar korumasinin ilk asamada bir amag niteliginde degil, bir arag
niteliginde oldugu izlenimi edinilmektedir.

Temel haklar, ayrica Maastricht Andlagmasi’yla beraber birincil
hukukta da yer bulmaya baslamistir. Lizbon Andlagmasi’yla beraber AB
Temel Haklar Sarti’na birincil hukuk degeri kazandirilmis igtihat kodifiye
edilmis ve Avrupa Insan Haklar1 Sozlesmesi’'ne AB’nin katilimi hem bir
yetki, hem de gorev olarak belirlenmistir.

! Dava 1/58 Stork v ECSC High Authority ECLI:EU:C:1959:4,Birlestirilmis Davalar 36, 37,
38/59 ve 40/59Prisident Ruhrkolen-Verkaufsgesellschaft mbH, Geitling Ruhrkohlen-
Verkaufsgesellschaft mbH, Mausegatt Ruhrkohlen-Verkaufsgesellschaft mbH and 1. Nold
KG v High Authority of the European Coal and Steel Community ECLI:EU:C:1960:36;
Dava 40/64 Marcello Sgarlata and others v Commission of the EEC ECLI:EU:C:1965:36.

2 Dava 29/69 Erich Stauder v City of Ulm — Sozialamt ECLI:EU:C:1969:57; Dava 11/70
Internationale Handelsgesellschaft mbH v Einfuhr- und Vorratsstelle fiir Getreide und
Futtermittel ECLI:EU:C:1970:114.
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Divan igtihatlar1 ve kurucu andlagsmalar yaninda AB organlarmin
bireysel ve kolektif caligmalar1 da Birlik i¢erisindeki insan haklar1 gelisimine
ivme kazandirmistir. Ortak deklarasyon ve harici yapilan agiklamalar
yaninda devlet ve hiikiimet baskanlar1 nezdinde yapilan agiklamalarin da
gelismelere katkis1 olmustur.

Bunun yaninda AB igerisinde temel haklar alaninin gelisimine déonemin
konjonktiiriiniin de pozitif etkisi oldugunu belirtmek yanlis olmayacaktir.
1989’da Berlin Duvari’nin yikilmasi, iki kutuplu diinya diizeninin sona
ermesi® gibi politik olaylar baslangicta Birlik icerisinde genel bir prensip
baglaminda gelisen temel haklar korumasina daha farkli bir agidan
bakilmasmm saglamig, Birlige iiye olma (Kopenhag) kriterlerinde yer
almasina yol agmustir.

Fakat her ne kadar insan haklar1 alani igtihat, kurucu andlagsmalar ve AB
organlarinin c¢aligmalar1 sayesinde genisletilip gelistirilse de s6z konusu
onemli diizenlemelerin yaninda pratikteki isleyise yardimci bir takim
mekanizmalarin da olmasi gerekmektedir. Diger bir deyisle, insan haklari
politikasina yonelik yargisal denetim sistemi tek basina yeterli degildir ve
insan haklar1 korumasina iliskin idari ve politik kurumlara ihtiyag
duyulmaktadir.* Nitekim temel haklar korumasinin sacayagini bir yanda
temel haklar kapsaminda olusturulan hukuk kurallari, diger yanda ise bu
haklarin uygulanip uygulanmadigi noktasinda gézlemci mekanizmalar ve
ihlal kapsaminda denetimi saglayacak kurumlar olusturmaktadir.’

Bu husustaki ihtiyag Maastricht Andlasmasi’ndan beri doktrinde
siklikla dile getirilmis, insan haklarina saygi duyulmasinin bir gérev olarak
addedilmesinin ardindan, pratikte 6zel olarak insan haklar1 korumasi iizerine
calisan bir mekanizmanin T{retilmesindeki eksiklik elestiriye tabi
tutulmustur.®

Gilinlimiizde AB, pratikteki isleyise yardimci olacak nitelikte belli bash
insan haklar1 mekanizmalarina sahiptir. Bu baglamda AB Parlamentosu, AB
diizeyinde insan haklar1 korumasina iligkin mekanizmalar1 genis bir sekilde

3 1. Haktankagmaz, “Insan Haklarmin Korunmasi Avrupa Birligi I¢in Gergekten Onemli
mi?,” Insan Haklar Yilligi 28 (2010): 2.

4 A. von Bogdandy ve J. von Bernstorff, “The EU Fundamental Rights Agency within the
European and International Human Rights Architecture: The Legal Framework and Some
Unsettled Issues in a New Field of Administrative Law,” Common Market Law Review 46
(2009): 1035-1068.

5 N. Kaya, “Bir Insan Haklar1 Orgiitii Olarak Avrupa Birligi” (Yayimlanmamis Yiiksek
Lisans Tezi, Ankara Universitesi, 2008): 31.

6 A. Stefanovi¢, “Fundamental Human Rights in The European Union,” Zbornik Nova
Naucna Edukativha Misao(2014): 21-23.
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ele almakta, bu yapi icerisine AB organlari, ABAD, Temel Haklar Ajans1 ve
Avrupa Ombudsmani’m dahil etmektedir.” Bu dogrultuda Parlamento, her
AB organ ve kurumunun giicii ve yetkisi dogrultusunda insan haklar
korumasinda yer aldigini, oOzellikle kendisinin AB diizeyinde ve dis
iliskilerde insan haklar1 korumasina yonelik temel bir rol iistlendigini
belirtmistir. Nitekim Parlamento biinyesindeki Ozgiirliikler, Adalet ve
Icisleri Komitesi (LIBE), insan Haklar1 Alt Komitesi (DROI) ve Demokrasi
ve Insan Haklar1 i¢in Avrupa Aygiti (EIDHR) insan haklari ve temel
ozgurliiklere iligkin g¢aligmalar yiriiten birimler olarak karsimiza
cikmaktadir. Aym1 zamanda AB Zirve Konseyi de dis politikaya iliskin
olarak temel haklar korumasina iliskin kilavuzlar (Human Rights
Guidelines) yayinlayarak konuya dikkatlerin ¢ekilmesini saglamaktadir.®

Ihtisas kurumlar1 gercevesinde daha dar bir sekilde AB insan haklari
mekanizmalarina bakildiginda ise karsimiza AB Temel Haklar Ajansi ve
Avrupa Ombudsmani ¢ikmaktadir. 2000-2006 yillar1 arasinda varlik
gosteren Temel Haklar Bagimsiz Uzmanlar Agi da bu mekanizmalar
arasinda tarihi bir kategori olarak ele alinabilir. Bu baglamda ulusal diizeyde
farkli isimler altinda varlik gosterse de, genellikle "Insan Haklar1 Kurumu"
(Human Rights Institution) olarak adlandirilan mekanizmalarin AB
diizeyindeki izdiigtimii Temel Haklar Ajansi olarak ortaya c¢ikmaktadir.
Nitekim Ajans’in olusturulma siirecine bakildiginda halihazirdaki ulusal
insan haklar1 kurumlarindan esinlenildigi goriillmektedir. Donemin AB
Parlamentosu LIBE Raportorii Joke Swiebel tarafindan 24 Mart 2005 tarihli
Calisma Dokiimani’nda agik¢a, ilham almak amaciyla ulusal insan haklari
mekanizmalarina bakilmasimin yararli olacagmin belirtilmesi ve Ajans
Kurucu Tiiziigli Onsodziinde Birlesmis Milletler’in (BM) insan haklari
kurumlarn i¢in diizenledigi Paris Prensiplerine atif yapilmasi bunu kanitlar
niteliktedir.” Fakat her ne kadar Temel Haklar Ajansi ulusal diizeydeki insan
haklar1 kurumlarina benzer nitelikte bir 6rnek olarak gosterilebilirse de, iki
kurum arasinda bariz farkliliklarin da bulundugunun ifade edilmesi gerekir.

7 Avrupa Parlamentosu (Directorate-General for External Policies Policy Department), The
Role of Regional Human Rights Mechanisms (Belgium, European Parliament, 2010),
Erigim Tarihi: Subat 20, 2018,
http://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/etudes/join/2010/410206/EXPO-
DROI_ET(2010)410206_EN.pdf.

8 Kaya, “Bir Insan Haklar1 Orgiitii Olarak Avrupa Birligi,” 119.

9 M. Nowak, “The Agency and National Institutions for the Promotion and Protection of
Human Rights” i¢cinde Monitoring Fundamental Rights in the EU - The Contribution of the
Fundamental Rights Agency, eds. Philip Alston ve Olivier de Schutter (Oxford and
Portland, Hart Publishing, 2005), 92.
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Bu c¢er¢evede makale, insan haklar1 mekanizmasinin 6nemli bir
sacayagl olan Ajans’m sistemsel eksiklerini irdelemektedir. Oncelikle
Ajans’m olusturulma siireci, Ajans’mn yapist ve hukuki altyapisi, temel
haklar Ajansi’nin amag, gorev ve yetkisi incelendikten sonra s6z konusu
eksiklikler analiz edilecektir.

I. Avrupa Birligi Temel Haklar Ajansi’nin Olusturulma Siireci

Ajans’m kurulmasi, insan haklarina iliskin ex-post yargisal denetime
tamamlayici mahiyette ex-ante denetim icin bagimsiz idari insan haklari
kurumlarinin olusturulmasi ile temel haklar korumasinda negatif entegrasyon
modelinden pozitif entegrasyon modeline gecis egilimlerinin bir sonucudur.
Aym zamanda Paris Ilkeleri'® dogrultusunda yargmnin tek basmna insan
haklarina tam riayetin saglanmasi noktasinda yetersiz kaldig1 ve dolayisiyla
insan haklarina tam riayetin bagimsiz idari kurumlarla takviye gerektirdigi
miitalaasa da dayanir.!' Bu ger¢evede Ajans, AB’de o zamana dek insan
haklar1 ihlallerine karsi sergilenen ex-post reaktif tavrin, insan haklarini
tesvik eden ex-ante proaktif tavri da kapsayan bir yaklasima evrilmesini
simgelemektedir.'” Ayrica Ajans’m, AB’de yonetisimin yeni modellerine
yonelik bir egilim ekseninde yeni bir yonetisim aracit oldugu seklinde
degerlendirmelere de katilmak gerekir."> Zira séz konusu yeni yonetisim
modelinde, klasik Topluluk metodundan farkli olarak, AB kurumlariin daha
verimli olmasini saglama adina monolitik yap1 yerine birden fazla kurum
tercih edilmektedir ve bu kurumlarin farkli derecelerde otonomiye sahip
oldugu bir diizen s6z konusudur.'*

Ajans’in olusturulma siirecine bakildiginda, boéyle bir kurumun
kurulmasinin kararlastirilmis politik bir stratejiye degil'> 1990’11 yillarm

19 The UN General Assembly, “Principles Relating to the Status of National Institutions (The
Paris Principles)”, Resolution 48/134 of 20 December 1993, Erisim Tarihi: Subat 20, 2018,
http://www.ohchr.org/EN/Professionallnterest/Pages/StatusOfNationallnstitutions.aspx.

""von Bogdandy ve J. von Bernstorff, “The EU Fundamental Rights Agency” ve A.
Hinarejos, “Missed Opportunity: The Fundamental Rights Agency and the Euro Area
Crisis,” European Law Journal 22, no 1 (2016): 61-73.

12 G. Toggenburg, “The Role of the New EU Fundamental Rights Agency: Debating the "Sex
of Angels" or Improving Europe's Human Rights Performance?,” European Law Review 33
(2008): 385-398.

13B. Sokhi-Bulley, “The Fundamental Rights Agency of the EU: A New
Panopticism,”Human Rights Law Review 11, no 4 (2011): 683-706.

14 B. Barbieri et.al., “Determinants of Autonomy of European Union Agencies”, (COST
Action IS0601, “Comparative Research into Current Trends in Public Sector Organization
— CRIPO” altinct toplantisinda sunulan teblig, Romanya), Erisim Tarihi: Subat 20,
2018,https://soc.kuleuven.be/io/cost/act/paper/2010/BarbierBelleiFedeleOngaro_2010%20
Clyj.pdf.

15 Toggenburg, “The Role of the New EU Fundamental Rights Agency”.
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sonunda ortaya atilmis akademik bir fikre dayandigi goriiliir. Alston ve
Weiler'm 1999 yilinda basilan "AB ve Insan Haklan" kitabindan
esinlenilerek Sages Komitesi (Comité des Sages) tarafindan hazirlanan'®"
2000 Yilina Ait Avrupa Birligi I¢in insan Haklar1 Giindemine" iliskin olarak
taslak raporda, Birlik icerisinde insan haklar1 konusunda bir izleme merkezi
kurulmasina yénelik teklif sunulmusgtur.'’

Alston ve Weiler’in galigmalarinda bu tarz bir mekanizma kurulmasini
istemelerinin temelinde, bu mekanizmalar sayesinde Birligin, insan haklar
ihlallerine karst daha onleyici bir yaklasim saglamasini tesvik edebilecegi
diisiincesi  yatmaktadir. Aym1 zamanda insan haklarinin post hoc
gozlemlenme ve denetlenmesinin yerine ilgili kurumlar1 uyaran bir
mekanizma olusturulmas: diisiincesinin varligindan da s6z etmek gerekir.'®
Bu diisiinceye gore her ne kadar Uye Devletler insan haklar1 korumasina
yonelik faaliyetlerde bulunsalar da nihayetinde bireysel hareket etmeleri
hasebiyle tatmin edici diizeyde insan haklar1 korumasi saglanamamaktadir.
Dolayisiyla Birlik diizeyinde bir girisime ihtiya¢ duyulmaktadir ve bu
sekilde daha iyi sonuglar elde edilebilecektir. Sonug olarak teklifte boyle bir
merkez kurulmasimin bir nedeni de Uye Devletlerdeki temel haklara yonelik
politikalar arasindaki koordinasyonu gelistirme ihtiyact olarak ifade
edilmistir."

2000 yilinda Avusturya Krizi’nin ortaya ¢ikmasiyla politik camiada
insan haklar1 korumasi alanina dikkatler ¢ekilse de Konsey ve Komisyon
kendilerine yapilan onerilere herhangi bir tepki géstermemistir. Tam tersine,
insan haklar1 korumasinin "Birlesmis Milletler, Avrupa Konseyi [Council of
Europe] ve hiikiimet dis1 bircok orgiit vasitastyla saglanabildigi"* saviyla,
boyle bir ajansin kurulmasmi istemedikleri konusundaki niyetlerini dile

getirmiglerdir.

16 A. von Bogdandy, “The EU Fundamental Rights Agency within the European and
International Human Rights Architecture: The Legal Framework and Some Unsettled
Issues in a New Field of Administrative Law”, (Unidem Semineri ‘Definition and
Development of Human Rights and Popular Sovereignty in Europe’, Almanya, Mayis 15-
16, 2009), Erisim Tarihi: Subat 20, 2018,
http://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-UD(2010)010-¢.

170. de Schutter, “The EU Fundamental Rights Agency: Genesis and Potential” i¢inde
Institutions for Human Rights Protection, ed. Kevin Boyle (Oxford, Oxford University
Press, 2009), 94.

18°0. de Schutter ve P. Alston, “Addressing the Challenges Confronting the EU Fundamental
Rights Agency”, icinde Monitoring Fundamental Rights in the EU - The Contribution of
the Fundamental Rights Agency, eds. Philip Alston ve Olivier de Schutter (Oxford and
Portland, Hart Publishing, 2005), 2.

19 de Schutter, “The EU Fundamental Rights Agency”.

20 Kaya, “Bir Insan Haklar1 Orgiitii Olarak Avrupa Birligi,” 138.
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Asirt sag parti olan FPO’niin (Freiheitliche Partei Osterreichs)
Avusturya’da iktidara gelmesiyle ortaya ¢ikan s6z konusu kriz iizerine akil
adamlar komitesinin hazirladigi ve ayn1 zamanda Alston ve Weiler’in
oOnerisine tekrardan yer verilen raporla birlikte, uluslararasi alanda bu konuya
tekrar dikkat ¢ekilmistir. Her ne kadar pratikte temel haklar konusundaki
ciddi ve siirekli ihlale iliskin olan AB Andlagsmasi’nin 7. maddesi Avusturya
iizerinde uygulamaya geg¢irilmis olmasa da, bu olaydan yola ¢ikilarak Birlik
ortak degerlerine baglilik ve buna iliskin iiye devlet faaliyetlerini izleme
adma bir mekanizma kurulmasi gerektigi fikri ortaya atilmistir.”' Nitekim
yasanan bu 6nemli gelismeler, 6zel olarak insan haklartyla istigal edecek bir
kurum olusturulmasinin  gerektigi fikrini savunanlarin arglimanlarin
beslemistir.

Boylece yazarlarca ortaya atilan fikirler ve konjonktiir etkisiyle beraber
bir insan haklar1 ajansi kurulacag: diisiincesi yayilirken, AB’de insan haklari
korumasina iligkin Birligin roliine yonelik iki 6nemli gelisme niteligindeki
Amsterdam Andlasmasi ve Temel Haklar Sarti’nin diizenlenmesi dikkatleri
daha da fazla bu konuya c¢ekmistir. Baslangicta Konsey ve Komisyon s6z
konusu Komite raporuna tepki vermemis olsa da, Temel Haklar Sarti’nin
(heniiz hukuken baglayic1 olmasa da) kabul edilmesinin ve ozellikle Uye
Devletlerin Birligin ortak degerlerini ciddi bir bigimde ihlali ile ilgili olan
AB Andlagmasi’nin 7. maddesi ile ilgili tartigmalarin artmasinin ardindan,
konu 12/13 Aralik 2003 tarihindeki devlet ve hiikiimet baskanlarinin
bulundugu Avrupa Briiksel Zirvesi’'nde tekrar giindeme getirilmistir. S6z
konusu Zirve’de, temel haklar alaninda veri toplanmasmin ve analizler
gerceklestirilmesinin  Birligin bu alana yonelik politikalar1 igin 6nemli
oldugundan bahisle Irk¢ilik ve Yabanci Diismanligini izleme Merkezi’nin
(EUMC) gorev alanmnin genisletilerek Temel Haklar Ajansi’na
doniistiiriilmesi niyetinden bahsedilmistir.”* Nitekim Komisyon da bu karara
katildigin agikga ifade etmistir.”

Ancak bu noktada belirtmek gerekir ki her ne kadar yaganan gelismeler
bir insan haklar1 mekanizmasi olusturulma konusuna dikkat ¢ekmisse de, AB
organlarinin Onceki tavirlardan bahisle, Ajans’in kurulacagimin Konsey

2l V. Ogusgil, “AB Temel Haklar Ajans’nin Insan Haklarmin Korunmasi ve

Gelistirilmesindeki Rolii ve Etkinligi”, Uluslararas: Hukuk ve Politika 9, no 35 (2013): 60.
22 Detayh bilgi igin bkz. de Schutter, “The EU Fundamental Rights Agency,” 95, 101 ve
Ogusgil, “AB Temel Haklar Ajans1,” 61.
23 Council of the European Union, “Brussels European Council 12 and 13 December 2003,
5381/04, Erisim Tarihi: Subat 20, 2018,
https://www.consilium.europa.cu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/en/ec/78364.pdf.
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tarafindan bildirilmesi bircok kesimce siirpriz olarak karsilanmistir.** Bunun
nedenlerinden biri, 6zellikle daha once en az iki farkli akil adamlar
komitesince sunulan AB insan haklar1 ajansi olusturulmasina yonelik
raporlarin dikkate alinmamasiyla sekillenen olumsuz gelismeler ardindan s6z
konusu strateji degisikliginin beklenilmemesidir.> Diger bir neden ise
Ajans’in, EUMC nin {izerine insa edileceginin tahmin edilememesidir.*®

EUMC’nin gorev alanindaki degisikligi de igeren doniigiimii ile beraber
ortaya ¢ikan Temel Haklar Ajansi’nin sadece irkgilik, yabanct diismanligi ve
antisemitizm alantyla sinirhh kalmayacagi, biitiin temel haklar alanindan
sorumlu olacagr’’ ilk asamada belirlenmistir. Bu dogrultuda Konsey’in,
Komisyon’dan bir "Insan Haklar1 Ajansi’nin" kurulmasima yénelik teklifte
bulunmasi talebinin ardindan hazirlik asamasinda kendisine, ajansin yapisina
ve tam anlamiyla ne derecede yetkiye sahip olacagina iliskin bir 6n bilgi
verilmemesinden® bahisle, Komisyon 6ncelikle 25 Ekim 2004 tarihinde bir
Halka Danigsma Dokiimani (Public Consultation) yayimlamistir. Ayrica
Dokiiman’a takviye mahiyetinde, 25 Ocak 2005 tarihinde bu alanla ilgili gok
sayida aktoriin katki sagladig1 ve de kurulacak olan ajansin sekil ve tarzina
yonelik tartigmalarin yiiriitiildiigli bir Ac¢ik Oturum (Public Hearing)
diizenlemistir. Biitiin bu tartismalar ve bilgi aligverisleri sonrasi Komisyon,
30 Haziran 2005 tarihinde Ajans’in kurulmasina yonelik Konsey Tiziigl
teklifini sunmustur.

Nihayetinde ise her ne kadar baslangigtaki tekliften kismen farkl
sekilde diizenlense de,” Avrupa Birliginin Isleyisine Dair Andlasma’nin
(ABIDA) 352. maddesine istinaden kabul edilen 15 Subat 2007 tarihli ve
168/2007 Sayili Konsey Tiiziigil ile kurulan Temel Haklar Ajansi, AB’nin
30. adem-i merkezi ajansi sifatryla gorevine baslamistir.’® Ajans’in isminde
insan haklar yerine temel haklar kavraminin kullanilmasi, uluslararasi

24 G. de Birca, “New Modes of Governance and the Protection of Human Rights” iginde
Monitoring Fundamental Rights in the EU - The Contribution of the Fundamental Rights
Agency, eds. Philip Alston ve Olivier de Schutter (Oxford and Portland, Hart Publishing,
2005), 33.

25 de Burca, “New Modes of Governance and the Protection of Human Rights”.

26 de Burca, “New Modes of Governance and the Protection of Human Rights”.

27 G. Toggenburg, “The EU Fundamental Rights Agency: Satellite or Guiding Star?,” SWP
Comments, (2007): 1, Erisim  Tarihi: Subat 20, 2018 https://www.swp-
berlin.org/fileadmin/contents/products/comments/2007C05_07 toggenburg_ks.pdf.

28 de Schutter, “The EU Fundamental Rights Agency,” 101.

2 Toggenburg, “The Role of the New EU Fundamental Rights Agency,” 388.

307, D. de la Rochere, “Challanges for the Protection of Fundametal Rights in the EU at the
Time of The Entry into Force of the Lisbon Treaty,” Fordham International Law Journal
33,n0 6 (2011): 1795.
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koruma anlami tagiyan insan haklar1 kavramindan ziyade, hem AB hukuk
diizenindeki dahili anayasal koruma vasfina, hem de AB Hukuk diizeninin
anayasallastirilmasi ekseninde zerk yapisina vurgu niteligindedir.’!

Kurulmasina karar verildigi 2003 yil1 ile asil gorevine basladigi 2007
yil1 arasindaki boslugun nedeni olarak kimi yazarlarca Ajans’in yapisi, diger
kurumlarla iligkisi ve de gorev alan1 lizerine ¢okg¢a tartigma yasanmis olmasi
ileri siirtilmektedir. Almanya gibi baslangictan itibaren boyle bir kurumun
olusturulmasina karsi ¢ikan Uye Devletlerin tutumlarinin da siirecin yavas
islemesine sebep oldugu ifade edilebilir. Doktrinde Ajans’in olusturulmasina
yonelik sergilenen bu negatif yaklasimlarm g¢ogunlukla Uye Devletlerin
klasik egemenlik kaygisindan kaynaklandig: belirtilmistir.** Fakat elestirilere
ragmen, s6z konusu siireyi bir bosluk donemi olarak gérmeyen, aksine bu
siireci gerekli tartigmalarin yapilmasi ve konunun etraflica irdelenerek
kivamini bulmasi icin gegen gerekli bir donem olarak algilayan yazarlar da
mevcuttur.*

Ayrica Ajans’in ortaya c¢ikis siirecinde gerek doktrinel, gerekse
hiikiimetleraras1 bir kangikligin  da yasandigmi  belirtmekte fayda
bulunmaktadir. Ozellikle Temel Haklar Ajansi’'min  kurulacaginin
duyulmasinin ardindan insan haklar1 alaninda iki farkli Avrupa’nin olusup
olugmayacagi ve bunun, Avrupa Konseyi’'nin (Council of Europe) izleme
organlarmin gérevlerinin yaninda bir ikicilik** dogurup dogurmayacagi
meseleleri glindeme gelmistir. Ajans’a yonelik duyulan kuskulari artiran
unsur ise ilk asamada Ajans’in yetki ve gorevlerinin belirsizligi, genel
cercevede ise iglevinin ne olacagina ve tam olarak ne yapacagma iliskin
kafalarda netligin olmamasidir. Nitekim dénemin Avrupa Konseyi Genel
Sekreteri Terry Davis’in "Temel Haklar Ajansi’'nin ne yapacagini
anlayamiyorum"  seklindeki ifadesinde bu durum acgik¢a kendini
gostermektedir.*’

Bu baglamda Ajans’in yapisi, yetki ve gorevlerinin belirlenmesi insan
haklar1 alaninda bir Ajans kurulma fikrinin ortaya ¢iktigt 90°l1 yillarin
sonundan itibaren Ajans’in kuruldugu 2007 yilina kadar tartismali olmustur.
Kurucu Tiiziik ile beraber ilk asamadaki ¢ogu siiphe ortadan kalksa da,
Ajans’a yonelik oOzellikle yetki hususuna iligkin c¢esitli tartigmalar

31 von Bogdandy ve J. von Bernstorff, “The EU Fundamental Rights Agency”.

32 Toggenburg, “The EU Fundamental Rights Agency,” 2.

33 de Schutter, “The EU Fundamental Rights Agency,” 100.

34 “Frequently asked questions”, EU Agency for Fundamental Rights, Erigim Tarihi: Subat
20, 2018, http://fra.europa.eu/en/about-fundamental-rights/frequently-asked-questions.

35 “Does the EU Need a Fundamental Rights Agency?”, T. Bunyan, Erisim Tarihi: Subat 20,
2018, http://www.statewatch.org/news/2005/mar/13eu-rights-agency.htm.
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glinimiizde de devam etmektedir. Zira yetki meselesi Ajans’in sistemsel
eksikliklerine iliskin en 6nemli unsur olarak karsimiza ¢ikmaktadir.

II. Ajansin Yapis1 ve Hukuki Altyapisi

Avrupa Birligi Temel Haklar Ajanst 2007 yilinda EUMC’nin gorev
alan1 genisletilerek®® 168/2007 Sayili Konsey Tiiziigii ile kurulmus, merkezi
Viyana’da yer alan ve Komisyon’un adem-i merkezi olarak nitelendirdigi bir
ajanstir. Ajans’in temel slogani, "temel haklar1 AB’de yasayan herkes i¢in
gercege doniistirmeye yardimer olmak™’ olup, miinhasiran temel haklar
korumasi alaninda ¢alismak igin gorevlendirilmis AB’deki tek kurumdur.
Kanit odakli ¢alisan ve temel haklar konusunda uzman olarak nitelendirilen
ve siyasi bir kurum niteligi tagimayan Ajans, ¢alismalarini bagimsiz olarak
yiiriitmekte olup, tiizel kisiligi haizdir.’® Kurumsal olarak Idare Kurulu,
Yiiriitme Kurulu, Bilimsel Komite ve Midiir’den ibarettir. Miidiir tarafindan
temsil edilen Ajans, giincel olarak 105 kisiden olusan personel, uzman ve
stajyer kadrosuna sahiptir. 2015 yil1 itibariyle biit¢esi 21 Milyon Euro olup,
bu biitce AB fonlarindan tahsis edilmektedir.** Nitekim biitesine iliskin
kurallar Kurucu Tiiziigiin 5. boliimiinde ayrintili olarak belirtilmistir.

Ajans’in Yillik Raporu, Bilimsel Komitesi ve de Goriisler Komitesi’nin
koordinasyonundan sorumlu olan ve Ajans ile ilgili ¢ok sayida eseri bulunan
Toggenburg, Ajans’in rolii ve potansiyelini hukuki ve politik katmanlardan
olusan bir piramit olarak tarif etmektedir. Bu c¢ercevede piramidin ilk
katmanini normatif temel olarak ve ABIDA’nin 352. maddesine istinaden
kabul edilen Kurucu Tiiziigli, ikinci katmanmi Konsey tarafindan kabul
edilen Cok Yilli Cergeve, liglincii katmanini ise Ajans’in pratik alandaki
calismas1 olusturmaktadir.*’

II1. Temel Haklar Ajans’’nin Amac ve Gorevleri

AB’de ajanslar, adem-i merkezi ajanslar, yiiriitme ajanslari, Ortak Dig
ve Giivenlik Politikas1 ¢er¢evesinde kurulan ajanslar, Euratom Ajanslar1 gibi
tasniflere tabi tutulabilir. Adem-i merkezi ajanslar AB politikalarmin
uygulanmasini destekleme mahiyetinde AB ve Uye Devletler arasinda
igbirligini ortak teknik ve uzmanlik havuzuyla destekleyen ajanslardir. Ortak
Dis ve Giivenlik Politikasi ¢ergevesinde teknik, idari ve bilimsel gorevleri
deruhte etmek i¢in ajanslar kurulmaktadir. Yiirlitme ajanslar1 ise Komisyon

36 Toggenburg, “The EU Fundamental Rights Agency,” 1.

37 FRA: http://fra.europa.eu/.

38168/2007 sayili AB Konsey Tiiziigii, OJ L 53, 22.2.2007, s. 1-14, md. 23, para. 1.

39 “Finance and Budget”, EU Agency for Fundamental Rights, Erisim Tarihi: Subat 20, 2018,
http://fra.europa.eu/en/about-fra/finance-and-budget.

40 Toggenburg, “The Role of the New EU Fundamental Rights Agency,” 386.
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tarafindan AB programlar1 cergevesinde belirli gorevleri yerine getirmek
iizere belirli siire araligina iliskin kurulan ajanslar1 ifade eder. idarenin belirli
gorevleri uzmanlik ve ihtisas gerektiren ajanslara devri ABD’den
esinlenilmis bir egilimdir.

Temel Haklar Ajansi’nin da asli amaci, Kurucu Tiiziigii’'niin 2. ve 3.
maddelerinde belirtildigi gibi, Birligin organ, kurum, ofis ve ajanslarina ve
de AB hukukunun uygulandigi hallerde Uye Devletlere, temel haklara tam
riayetin saglanmasina matuf yetki alanlari ¢er¢evesinde tasarruf yaparlarken
veya tutum belirlerken temel haklara iligkin olarak yardim ve uzmanlik
saglamaktir.

Ajans’in gorevleri ise Kurucu Tiiziiglin 4. maddesinde acikga
belirtilmistir. Bahsedilen gorev kollar1 genel olarak 4’e ayrilmaktadir. Bu
dogrultuda Ajans’in yikimli oldugu gorevlerii AB temel haklar
politikalarina dair objektif, kanitlanabilir ve karsilagtirilabilir bilgi ve yiiksek
bilimsel degeri haiz veri toplamak ve bunlari, ihlalin sebep, sonug ve etkileri
acisindan analiz etmek; ulagilan ve toplanan bilgileri rapor, miitalaa ve
sonuglar seklinde yayinlayarak yaymak; temel haklar konusunda politika
olugturulmast ve bunlarin uygulanmasina yardimci olmak adina uzman
goriisii saglamak ve siyasi tavsiyelerde bulunmak; sivil toplum ve yerel,
bolgesel, ulusal ve uluslararasi insan haklar1 orgiitleri ve kuruluslariyla
tamamlayicilik ve katma deger saglama perspektifiyle bir iletisim stratejisi
gelistirmek, diyalogu tesvik etmek ve temel haklar platformu olusturmak ve
toplumun temel haklar farkindaligini artirmaktir.

Ajans’m, gelismelerin temel haklarin ihlaline yonelik olduguna dair
erken bir ikaz sistemi seklinde kurulmadigi aciktir.*! Ajans’in roli, AB
hukukunun gelistirilmesi ve reformuna yonelik temel haklar meselelerini
tanimlayan uzman ag1 olmasi hasebiyle, Onleyici mahiyettedir ve yargisal
miidahaleyi azaltic1 bir fayda saglayabilmeye yoneliktir.**

IV. Temel Haklar Ajans’’nin Yetki/Gorev Alani, Sinirlamalar ve
Bu Cercevede Ajans’in Rolii

Ajans’in yetkisi meselesi, buna yonelik sinirlamalarin olup olmadig,
varsa bu sinirlamalarin ne derece oldugu olduk¢a 6nem arz eden bir
husustur. Zira Ajans’in, Kurucu Tiizligiin 2. maddesindeki asli amacim
yerine getirme adina kabiliyetlerini en iyi sekilde kullanmas1 gerekmektedir.

41 Sokhi-Bulley, “The Fundamental Rights Agency of the EU”.
42 de 1a Rochere, “Challanges for the Protection of Fundametal Rights in the EU”.
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Bu baglamda gorevlerini yerine getirirken genis bir manevra alanina sahip
olmast Ajans’a verilen yetkinin kapsamina baglidir. Fakat yetki konusu,
AB’nin bir¢ok alaninda oldugu gibi Ajans agisindan da problem teskil
etmektedir. Keza doktrinde Ajans’in yetkisi ve buna getirilen
sinirlandirmalara iligkin gesitli tartismalar bulunmakta, Ajans’a yoneltilen
elestiriler genellikle yetki konusunda toplanmaktadir. Ayn1 zamanda Ajans
sistemine iliskin bircok eksikligin kaynagi da yine yetki meselesidir. Bu
noktada Ajans’in iddia edilen yetki sinirlamalari altinda var olmasinin
gereksiz oldugu diislincesine sahip yazarlarin bile bulundugunu belirtmek
gerekir.®?

Ajans’m Ozellikle Andlasma digt kurum olarak ortaya ¢ikmasi sahip
oldugu yetkiye yonelik problemleri ortaya ¢ikarmistir. Yani AB ajanslarina
yonelik yetki devri konusunda bir belirsizlik s6z konusudur.** Ajans’m AB
icindeki kurumsal pozisyonunun farkli olmasi sebebiyle bir AB organinin
yetki devri yahut liye devletin Ajans’a direkt olarak yetki transferi hususu
acik olmamakla birlikte, bunun smirm 1958 tarihli Meroni davas®
cizmektedir. Bu noktada Meroni Doktrini diger andlasma dis1 kurumlara
uygulandig1 iizere Ajans’in yetkisini belirlemede de kullanilmigtir. So6z
konusu bu karar1 ile Divan, yetki devri ile kurumlar arasi denge arasindaki
iliskiyi ele almis, yetki devrine iliskin agiklamalarda bulunmustur.*® Buna
gore yetki devrine andlagsmayla izin verilmis olmasi gerekmekte ve yetki
aktarimini gerceklestiren organ, kendisine Kurucu Andlagsmalarla yiiklenmis
olan yetkilerden daha fazlasini diger bir kuruma devredememektedir. Ayni
zamanda yetki devrinin gergeklesmesi i¢in s6z konusu kurumun agik¢a bunu
ifade eden bir karar almasi gerekmektedir. Dolayistyla, organin, bir kurum
veya ajansa genis takdir yetkisi gerektiren yetki devrine imkan
taninmamaktadir. Eski bir igtihat olmasina ragmen bu doktrin her ne kadar
tartigmalara yol agsa ve farkli sekilde degerlendirilse de hala gecerliligini
stirdiirmektedir.

43 “Does the EU Need a Fundamental Rights Agency?.”

4 V. Engstréom ve M. Heikkild, “Fundamental Rights in the Institutions and Instruments of
the Area of Freedom, Security and Justice”, (Large-Scale FP7 Collaborative Project GA
No. 320000 1 May 2013-30 April 2017): 129, Erisim Tarihi: Subat 20,
2018, http://www.fp7-frame.eu/wp-content/uploads/2016/08/09-Deliverable-11.1.pdf.

4 Dava 9/56 Meronive Co., Industrie Metallurgiche, SpA v High Authority of the European
Coal and Steel CommunityECLI:EU:C:1958:7.

4 M. Giirsel ve L. Oniit, “Avrupa Birligi’nin Kurumsal Yapisna Egemen Olan Ilkeler,”
Amme Idaresi Dergisi 42, no 4 (2009): 64.
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A. Temel Haklar Ajans’min AB Andlasmasr’min 7. Maddesi
Kapsamindaki Rolii

Yetki konusunda ileri siiriilen birgok elestirinin dayanagini, AB ortak
degerlerinin Uye Devletler tarafindan ciddi bigimde ihlali durumuna iligkin
diizenlemeyi iceren AB Andlasmasi’nin 7. maddesi olusturmaktadir.
Ozellikle Ajans’in kurulmasi déneminde, Ajans’a bu madde bazinda yetki
verilip verilmeyecegine yonelik bir¢ok tartisma yasanmustir.*” S6z konusu bu
maddenin ilk 2 fikrasina gore:

"1) Konsey, Uye Devletlerin iigte birinin, Avrupa
Parlamentosu’nun veya Avrupa Komisyonu’nun gerekgeli
Onerisi lizerine ve Avrupa Parlamentosu’nun muvafakatini
aldiktan sonra, 2. maddede belirtilen degerlerin bir iiye devlet
tarafindan ciddi bi¢cimde ihlaline yonelik acik bir risk
bulundugunu iiyelerinin beste dort cogunluguyla tespit edebilir.
Konsey, bu tespiti yapmadan once ilgili tiye devleti dinler ve
ayni usule gore hareket ederek bu devlete tavsiyelerde
bulunabilir.

Konsey, bu tespitin dayandig1 gerekgelerin gegerliligini
stirdiiriip siirdiirmedigini diizenli olarak kontrol eder.

2. Avrupa Birligi Zirve Konseyi, Uye Devletlerin iicte birinin
veya Avrupa Komisyonu’nun Onerisi iizerine ve Avrupa
Parlamentosu’nun muvafakatini aldiktan sonra, 2. maddede
belirtilen degerlerin bir iiye devlet tarafindan ciddi ve siirekli
bicimde ihlal edildigini, ilgili iye devleti gézlemlerini sunmak
iizere davet ettikten sonra, oybirligiyle tespit edebilir."

Gorildigi iizere AB ortak degerlerinin ciddi ve siirekli ihlali
durumunun tespitinde son asamada Konsey rol oynamaktadir. Bu noktada
her ne kadar AB Konseyi, ihlal tespitine iligskin ilgili bagimsiz kisilerden
goriis isteyebilirse de, Ajans Kurucu Tiiziigii’'nde ihlal tespitine yonelik
olarak Ajans’a bir gorev atfedilmedigi goriilmektedir.

Aslinda Komisyon 30 Haziran 2005 tarihinde Ajans Kurucu Tiizigi
teklifini verirken, teklifin 12. paragrafinda acik bir sekilde AB
Andlasmast’nin 7. maddesine atif yapilmig, Konsey’in s6z konusu maddeye
iliskin olarak Ajans’in teknik uzmanligina bagvurma imkanina sahip olmasi
ihtimalinden bahsedilmistir.®® Bu noktada Uye Devletler ihtiyatli

47 Proposal for a Council Regulation establishing a European Union Agency for Fundamental
Rights, COM(2005) 280 final; G. Toggenburg ve J. Grimheden, “Shared Values in the EU:
What Role for the EU Agency for Fundamental Rights,” Journal of Common Market
Studies 54, n0 5 (2016): 1093-1104.

48 COM(2005) 280 final, para. 12.
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davranmiglarsa da, hiikiimet dis1 kuruluslar Ajans’in bu alanda giiglii bir role
sahip olmasini istemislerdir.*” Buna ragmen, Tiiziik teklifinde yer alan bu
husus dikkate alinmamig, Ajans Kurucu Tiziigiinde AB Andlagmasi’nin 7.
maddesine atif bile yapilmamistir. Dolayisiyla Komisyon teklifi yalnizca
beyan edici nitelikte kalmistir.>® S6z konusu madde kapsaminda Ajans’a
yetki verilmemesi ise, Konsey’in hukuk servisi tarafindan Ajans’a
yiklenecek bdyle bir gorevin, Birligin yetkileri digina tasabilme ihtimali
dogurdugu seklinde gerekgelendirilmistir. Bu itibarla Ajans’in  AB
Andlagmasi 2., 7. ve 49. maddeleri dogrultusunda AB degerler iiggenini
olusturma adina saglayacagi katki g6z ardi edilmis olmaktadir.

Goriildiigii tizere Ajans’m bu kapsamda bir ihlale yonelik olarak sz
konusu iiye devlet veya devletleri izleme yetkisi bulunmamaktadir. Baska bir
deyisle Ajans denetleme niteliginde bir izleme yetkisine haiz degildir. Ay
zamanda Ajans’in s6z konusu izleme yetkisi Avrupa Konseyi’nin (Council
of Europe) sahip oldugu yetkiden farkli bir nitelige sahiptir. Bu durum
doktrinde normatiften (bir vaka veya durumun mevcut normlar ¢ergevesinde
uygunluk denetimi yapilmasi) ziyade istisari (veri toplanmasi ve analizi ile
teknik uzmanlik yardimi gibi) nitelikte bir izleme olarak ifade
edilmektedir.”!

Bununla birlikte AB Konseyi, Deklarasyon’da, 7. madde ¢ergevesinde
bir {iye devletin s6z konusu madde sartlarini tasiyip tasimadigi noktasinda
bagimsiz kisilerden rapor talep etmeye karar vermesi durumunda, kendisinin
Ajans’in yardimina bagvurmaya ne Kurucu Andlagmalarin, ne de Tiiziigiin
mani oldugunu ifade etmistir.’? Ayrica Komisyon Baskan Yardimcis1 Reding
tarafindan verilen demecte iiye devletlerdeki hukukun stiinliigliniin
saglanmas1 noktasinda dogan bazi meselelere dair Komisyon’un uzman
goriligii alabilecegi kurumlar arasinda Ajans’in da zikredildigini belirtmek
gerekir.”

4 Toggenburg ve Grimheden, “Shared Values in the EU”.

30 Toggenburg ve Grimheden, “Shared Values in the EU”.

Sl M. Scheinin, “The Relationship between the Agency and the Network of Independent
Experts” i¢cinde Monitoring Fundamental Rights in the EU - The Contribution of the
Fundamental Rights Agency, eds. Philip Alston ve Olivier de Schutter (Oxford and
Portland, Hart Publishing, 2005), 73-90; Hinarejos, “Missed Opportunity,” 61-73.

32 Council of the European Union, “I/A Item Note on Proposal for a Council Regulation
Establishing a European Union Agency for Fundamental Rights”, 6166/07, Erisim Tarihi:
Subat 20, 2018,
http://fra.europa.eu/sites/default/files/fra_uploads/st 6166_2007_init_en.pdf.

33 “A new EU Framework to Safeguard the Rule of Law in the European Union”, V. Reding,
Erigim Tarihi: Subat 20, 2018, europa.eu/rapid/press-release SPEECH-14-228 en.pdf.
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Gorildiigli  lizere Ajans’in  AB  Andlagsmasi’nin 7. maddesi
kapsamindaki potansiyel rolii geri planda tutulmus, temel haklarin AB
capmnda daha siki bir sekilde denetlenmesi ihtimali goéz ardi edilmistir.
Dolayisiyla aslinda dogas1 itibariyle ciddi ve siirekli ihlallerin
belirlenmesinde bagimsiz uzmanlar tarafindan sistematik sekilde yapilacak
gozlemlere ve karsilastirilabilir bilgi sunabilecek bir mekanizmaya ihtiyag
duyan bu madde, tam da bu gorevi haiz olabilecek kapasiteye sahip Ajans’in
takviyesinden yoksun kalmaktadir.**

Bir nevi liye devletlerin baskisi, Tiiziikte bu hususu igeren bir madde
olmasii engellemistir. Boylelikle Ajans temel haklar korumasma ydnelik
sahip olabilecegi denetim giicii ve iiye devletler {izerinde kurabilecegi siyasi
baskidan mahrum birakilmigtir. Bu cer¢evede Ajans’in bazi ulusal insan
haklar1 kurumlarinda oldugu gibi "insan haklar1 uygulamalar1 ve ihlal
iddialarim1  incelemeye yonelik ziyaretler gerceklestirme imkani1 da
bulunmamaktadir."”®> Dolayisiyla, bir iiye devletin insan haklar1 ihlali
giindeme geldiginde Ajans, bir istisari izleme kurumu olarak tabiri caizse
ndtr konumda kalacak, dolayisiyla ihlali gergeklestiren tiye devlet iizerindeki
baskisi etkin bir diizeyde olamayacaktir.

B. Temel Haklar Ajansr’min Yetki/Gorev Alammin Kapsamina
Iliskin Sinirlama

Ajans’in gorev alani hukukun dstiinliigii (hukuk devleti-birligi)
ilkesinden ziyade temel haklar konusuyla sinirlidir. Ayrica, Kurucu Tiizligiin
3. maddesinin 3. fikrasinda belirtildigi iizere Ajans’in temel haklar
problemleriyle ilgilenebildigi haller ancak Uye Devletlerin AB hukukunu
uyguladiklart hallerle sinirlidir. Bagka bir deyisle Birligin hukuk normlariyla
alakali olmayan iiye devlet islemleri, Ajans’in gérev alaninin digindadir.>

Niceliksel ve niteliksel kanita dayali temel haklarla alakali bilgi temini
saglamasi ve sivil toplum ile sistematik ve iiretici etkilesim saglayan daimi
statlide bir forum olusturmas: itibariyle Ajans, Temel Haklar Sarti’m
tamamlayic1 dzellik tasimaktadir.”” Ancak Ajans’m gorev alani ile Temel

4de Schutter ve Alston, “Addressing the Challenges,” 7.

35 Ogusgil, “AB Temel Haklar Ajans1,” 70.

%Y. Metin ve A. Uz, “Avrupa Birligi Temel Haklar Ajans1,” i¢inde Uluslararast Asya ve
Afrika Calismalar: Kongresi ICANAS 38 10-15 Eyliil 2007 Bildiri Kitab, Cilt 11, (Ankara,
Atatiirk Kiiltiir, Dil ve Tarih Yiiksek Kurumu Yayinlari): 1041.

57 G. Toggenburg, “Fundamental Rights and the European Union: How Does and How
Should the EU Agency for Fundamental Rights relate to the EU Charter of Fundamental
Rights?,”EUI Law Working Papers, no2013/13, Erisim Tarihi: Subat 20, 2018,
http://cadmus.eui.eu/handle/1814/28658.
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Haklar Sarti’nin uygulanma alanmi karsilastirildiginda Ajans’in gbrev alami
kapsaminin, Sart’in uygulama alani kapsamina gore daha sinirli bir nitelik
arz ettigi goriiliir.”® Ciinkii, Sart’mn 51. maddesinin 1. fikrasina gore:

"Bu Sart’m hiikiimleri, subsidiarite ilkesi gozetilmek
suretiyle Birligin kurum ve kuruluglarina ve Birlik
hukukunu uyguladiklar1 durumlarla smirli olmak {izere
Uye Devletlere yoneliktir."

Ibare her ikisinde de ayni olmasima ragmen, igtihat,”® Ag¢iklamalarda®
da gectigi iizere, Uye Devletler tarafindan AB hukukunun uygulandig
durumlar1 asar mahiyette Uye Devletlerin AB hukukunun kapsami i¢indeki
faaliyetlerini de kapsayacak sekilde genis yorumlayarak Sart’in uygulanma
alaninin kapsamini genig tutmustur. Bu igtihadin, Ajans igin gecerliligi
heniiz belli degildir. Ayrica, Ajans’in gorev alaninin belirlenmesinde insan
haklar1 problemlerini ilgilendiren haller ibaresi eklenmistir. Dolayisiyla bu
durum ikinci bir sinirlilik dogurabilir.

Ajans’m kapsama alan1 konusuna iligkin karistirilan diger bir husus ise
Ajans’in AB Uye Devletleri digindaki 3. devletlere iliskin tutumuyla ilgilidir.
Bu noktada AB digindaki devletleri denetleme yetkisini elinde
bulundurmayan Ajans, sadece aday devlet ve ortaklik anlagmasi yapilan
devletler kapsaminda istisari izleme gorevini yerine getirilebilecek
kapasiteye sahiptir.®’ Doktrinde bu husus ayrica elestirilmis, Ajans’in AB dis
iligkileri kapsaminda 3. devletler iizerinde de goézlem yapabilme yetkisinin
olmas1 gerektigine deginilmistir. Bu noktada 3. devletlerdeki somut
durumlara iligkin objektif ve sistematik olarak bilgi toplanmasinin insan
haklar1 politikasinin verimliligi ve devamliliina katki saglayabilecegi ifade
edilmigtir. Fakat Komisyon baglangigtan itibaren Ajans’in yetki alaninin 3.
devletler kapsaminda genisletilmesine karsi negatif bir tutum sergilemistir.
Nitekim 2004 yili Halka Danigma Dokiimani’nda Komisyon, Ajans’in bdyle
bir yetkiye sahip olmasinin gereksiz oldugunu agikca ifade etmistir.*?

38 de la Rochere, “Challanges for the Protection of Fundametal Rights in the EU,” 1796.

% Dava 5/88 Wachaufv Federal Republic of GermanyECLI:EU:C:1989:321; Dava C-260/89
ERT v DEP ECLLEU:C:1991:254; Dava C-299/95  Kremzow v  Republik
OsterreichECLLI:EU:C:1997:254; Dava C-309/96 Annibaldi v Sindaco del Comune di
Guidonia and Presidente Regione LazioECLI:EU:C:1997:631.

0 “Explanations relating to the Charter of Fundamental Rights”, Praesidium of the
Convention, Erisim  Tarihi: = Subat 20, 2018, http://eur-lex.europa.cu/legal-
content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A32007X1214%2801%29.

61 de Schutter, “The EU Fundamental Rights Agency,” 120.

62 de Schutter ve Alston, “Addressing the Challenges,” 20.
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Sonu¢ olarak, her ne kadar Divan tarafindan "AB hukukunun
uygulanmasi" daha genis olarak yorumlansa da bu noktada bir sinirlandirma
oldugu belirtilebilir.** Buradan yola cikarak Ajans’in kapsaminin Sart’in
uygulanma alaninin kapsamiyla paralel sekilde AB hukukunun uygulandig:
hallere iliskin seklinde degistirilmesi Ajans’in  manevra alanmin
genisletilmesi bakimindan énemli bir gelisme olacaktir.

C. AB Yasama Tasarruflar1 Olusturulmasina Iliskin Ajans’m Rolii

Tiiztigiin 4(2). maddesi Ajans’in, AB yasama tasarruflarinin temel
haklara uygunluguna dair resen bir degerlendirme yapma yetkisinin mevcut
olmadigmi belirtmektedir. Dolayisiyla, Ajans’in AB’de yasama usuliine
istinaden hukuk kurallar1 olusturulmasina iliskin rolii bulunmakla birlikte bu
belirli olgiide sinirlandirilmaya tabi tutulmustur. Bu dogrultuda AB’de
yasama usulii ¢ercevesinde bir hukuk kurali olusturulmasina iligkin olarak
Ajans, resen degil, sadece Konsey, Parlamento veya Komisyon’dan bir talep
oldugunda devreye girebilmektedir. Bu ¢ercevede Ajans’in gorevi, talep
edilen konu iizerinde gorlis bildirmesi veya rapor yayimlamasi seklinde
sonu¢lanmaktadir. S6z konusu goriis ve raporun herhangi bir baglayicilig1 da
bulunmamaktadir. Ajans’in iigiincii taraflar agisindan hukuki baglayiciligi
olan karar alma yetkisi de yoktur.

Bu noktada hukuk kurali olusturulmasina iliskin olarak bahsedilen
herhangi bir AB organindan talep almayan Ajans’in yasa taslagina iligkin bir
goriis bildirmesi yahut politik agidan organlara baski yapabilmesi miimkiin
olmadigindan, bu durumun birincil hukukta karar alma usuliine iligkin Ajans
lehine  bir  degisiklik  gerceklestirilmedigi  miiddetce  degisiklik
gdstermeyeceginin ifade edilmesi gerekir.**

Acikca goriilecegi lizere temel haklar korumasimi giiclendirebilecek
mahiyetteki olasi temel haklar ihlallerini engelleyebilecek kapasite
dogurabilecek bu rolden, Ajans maalesef mahrum birakilmigtir. Ajans’in
yetkilerinin smirlamaya tabii oldugu gercegi ayrica Avrupa Konseyi ve
Birlesmis Milletler Insan Haklar1 Yiiksek Komiserligi tarafindan da dile
getirilmis, yasama siirecinde Ajans’in konumuna dikkat g¢ekilerek, "AB
Temel Haklar Sarti’nin AB ve Uye Devletler nezdindeki uygulanisina iliskin
geligmeleri takip etmek i¢in Ajans’in kapsamli bir yetkiye ihtiyac1” olduguna
vurgu yapilmistir. Bunun yaninda Ajans yaymmladigi 2017 temel haklar

63 Toggenburg, “The Role of the New EU Fundamental Rights Agency,” 389.

% Nowak, “The Agency and National Institutions,” 106.

% de la Rochere, “Challanges for the Protection of Fundametal Rights in the EU,” 1796;
United Nations Human Rights Office of the High Commissioner Europe Regional Office,



18 MUSTAFA T. KARAYIGIT, GOKSU OZCEVizZ

raporunda, AB hukuk kurallarinin olusturulmasi siirecinde bir bosluk
oldugunu ifade etmistir. Bu baglamda AB’nin hukuk kurallar1 olustururken
sistematik olarak Ajans’tan sosyo-hukuki bazda tavsiyeler istemedigine
deginilmis, AB’nin Avrupa Insan Haklar1 Soézlesmesi’'ne heniiz
katilmamasindan bahisle konunun Avrupa Insan Haklar1 Mahkemesi yargi
yetkisinde de olmadig1 belirtilmistir.*

D. Cok Yilli Cerceve Kapsaminda Ajans’in Yetki ve Gorevine Dair
Simirlamalar

Ajans’m kendi gorev alanini ve giindemini belirleme yetkisi yoktur. Bu
itibarla, Kurucu Tiiziigiin yaninda Ajans’in dayanaklarindan bir digerini Cok
Yilli Cergeve (Multiannual Framework) olusturmaktadir.” Temel Haklar
Ajansi’nin kurulmasindan itibaren 5 yillik siiregleri igeren bu Cergeve,
Komisyon oOnerisi iizerine Parlamento’ya danisilmasinin ardindan AB
Konseyi tarafindan kabul edilmektedir. Komisyon ayni zamanda bu teklifi
hazirlarken Ajans’in Idare Kurulu’na da bagvurmaktadir.

S6z konusu bu Cerceve, 5 yillik doneme iligkin olup, Ajans’in
calisacagi tematik alanlar1 belirlemektedir. Kurucu Tiiziiglin "Faaliyet
Alanlar1" baslikli 5. maddesinin 2. fikrasinda s6z konusu Cerceve’nin nasil
olacagi belirtilmistir. Buna gore:

-Cergeve 5 yili kapsayacaktir.

-Ajans’in faaliyet alanlarini belirleyecek olup, bu faaliyet alani
mutlaka 1rk¢ilik, yabanci diismanligi ve ilgili hosgoriisiizligi
kapsamalidir.

-Avrupa Parlamentosu kararlarindan kaynaklanan yonelimleri
ve temel haklar alanindaki Konsey sonuglarini dikkate alarak
Birligin 6nceliklerine uygun olmalidir.

- Ajans’1n finansal ve beseri kaynaklarint gz 6niine almalidir.

The EU and International Human Rights Law, 18, Erisim Tarihi: Subat 20, 2018,
http://www.europe.ohchr.org/Documents/Publications/EU_and International Law.pdf;
Ogusgil, “AB Temel Haklar Ajans1,” 61.

% Fundamental Rights Agency, Fundamental Rigts Report 2017 (Liikksemburg, Publications
Office of the European Union, 2017): 22, Erisim Tarihi: Subat 20, 2018,
http://fra.europa.eu/sites/default/files/fra_uploads/fra-2017-fundamental-rights-report-

2017 _en.pdf.

7 “Opinion of the Management Board of the EU Agency for Fundamental Rights on a New
Multi-annual Framework (2018-2022) for the Agency”, Fundamental Rights Agency,
(2016): 2, Erisim Tarihi: Subat 20, 2018,
http://fra.europa.eu/sites/default/files/fra_uploads/mb-opinion-maf-2018-2022_en.pdf.
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-Avrupa Konseyi ve temel haklar alaninda aktif olan diger
uluslararasi orgiitlerin yaninda, Birlik ve Birligin diger kurum,
ofis ve ajanslarinin faaliyet alanlartyla uyumlu olacak nitelikte
hiikiimler icermelidir.

Bu dogrultuda Tiiziigiin 5. maddesinin 3. fikrasinda belirtildigi gibi
Ajans’m gorev alani, Cerceve’de tanimlanan tematik alanlarla simirhidir.
Fakat belirtmek gerekir ki, finansal ve beseri kapasitesi elverdigi miiddetge,
Konsey, Komisyon ve Parlamento’nun talepte bulunmasi durumunda
(madde 4/1 c ve d bendlerinde bahsedildigi gibi) Ajans, bu tematik konularla
sinirli kalmamaktadir.

Giincel olarak, 11 Mart 2013 tarihinde Komisyon’un Onerisi {izerine,
Avrupa Parlamentosu’na danisildiktan sonra Konsey tarafindan kabul
edilmis olan, 2013-2017 donemine iliskin Cok Yill1 Cerceve gegerlidir. S6z
konusu bu Cergeve 31 Aralik 2017 tarihine kadar da yiiriirliikte olacaktir. Bu
dogrultuda Ajans’in 2013-2017 tarihleri araliginda {izerine ¢alisacagi tematik
alanlar sunlardir:

1) Mahkemeye erigim;

2) Magdura verilen tazminat hususunu da kapsamak
iizere, su¢ magdurlari;

3) Bilgi toplumu ve spesifik olarak 6zel hayata saygi
ve kisisel verilerin korunmasi;

4) Roma entegrasyonu;

5) Adli isbirligi (cezai konular haric);

6) Cocuk haklart;

7) Cinsiyet, ik, renk, etnik veya sosyal koken, genetik
ozellikler, dil, din veya inang, siyasi veya diger goris, ulusal
bir azinlik tiyeligi, miilkiyet, dogum, engellilik, yas veya cinsel
yonelime dayali ayrimceilik;

8) Go¢ ve godgmenlerin entegrasyonu, vize, sinir
kontrolii ve iltica;

9) Irkeilik, yabancit diismanhigt ve buna bagh
hosgoriisiizliik.

Cok Yilli Cergeve hususu, doktrinde Ajans’a yonelik bir¢ok elestiri
¢eken bir alandir. Bu elestiriler, s6z konusu tematik alanlarin kapsama
alaninin genis goziikkmesine ragmen, ¢ercevenin meydana getirdigi bir takim
simirlamalarin olmasina dayanmaktadir.%®

% Toggenburg ve Grimheden, “Shared Values in the EU”.
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E. Genel Cikarimlar

Verilen yetki sinir1 gercevesinde, Ajans politik nitelige sahip olmayan,
kanit odakli objektif, giivenilir ve karsilastirilabilir bilgi ve veri toplanmasi
hususunda uzman konumda bir kurum olusturulmasi1 amactyla kurulmustur.
S6z konusu smirliliklara tabi kurulus felsefesi ise, temel haklar denetimi
noktasinda kendisine bir rol diismesinin apolitik bir kurum olmasim
etkileyecegi ve de halihazirda s6z konusu denetleme gorevinin AB organlari
yaninda, {liye devletlerdeki ulusal insan haklari mekanizmalar ile Avrupa
Konseyi’nin sahip oldugu insan haklar1 mekanizmalar1 arasinda paylasildig
seklindedir.

Ik asamada temel haklar kapsaminda sosyal haklar Roma Andlasmasi
ile Birlik icerisine dahil olsa da bu ekonomik entegrasyon amacin
tagimaktaydi. Sosyal haklar Birlikteki hukuki dayanagini 1989 tarihinde
Caliganlarin Temel Sosyal Haklar1 Sarti, 1992 tarihinde Maastricht
Andlagmasi’nin ekinde yer alan Sosyal Politika Protokolii ve de 1997 tarihli
Amsterdam Andlagmasi ile istihdama iliskin diizenlenen spesifik bir boliim
ile saglamis ve giiclendirmistir.®” Uluslararas1 bazdaki kaynaklarini ise 1948
tarihli BM Insan Haklar1 Bildirgesi ve 1961 tarihli Avrupa Sosyal Sarti
olusturmustur.

Gilinlimiizde ise ekonomik ve sosyal haklar dayanagimi genel olarak
Temel Haklar Sarti’'ndan almaktadir. Fakat basta da deginildigi iizere temel
haklar korumasinin dayanaginin andlagmalarla saglanmasi insan haklari
korumas1 sacayaginin sadece bir boliimiinii ifade etmektedir. Dolayisiyla bu
noktada hukuki dayanagm saglanmasma ragmen, Ajans’m, c¢aligma
kapsamimi belirleyen g¢ergevelerde simdiye dek ekonomik ve sosyal haklar
alanindan mahrum birakilmas: biiyiik bir eksikliktir.”

Bu baglamda Ajans ve Avrupa Konseyi arasinda ikiciligi 6nleme ve
Ajans’m caligma faaliyetlerinin kapsamini belirleme adina 6nem arz eden
Cergeve, diger bir yandan, Ajans’in manevra alanin1 nispeten
kisitlamaktadir. Bu noktada AB Andlagmasi’nin 2. maddesinde belirtildigi
iizere AB’nin {izerine kurulu oldugu ortak degerlerden birinin esitlik ilkesi
oldugu ve sosyal ve ekonomik haklarin esitlik agisindan olduk¢a 6nem arz
ettigi diistiniildiigiinde spesifik olarak temel haklar alaninda c¢alisan Ajans’in
calisma alaninin bunlar1 i¢ine alacak sekilde genisletilmesi gerekmektedir.
Nitekim bu konuya iliskin olarak Ajans Miidiirii, temel haklar sorununun
temellerinden birinin esitsizlik ve bunu besleyen en 6nemli unsurun da

% P. Alston, “The Contribution of the EU Fundamental Rights Agency to the Realization of
Economic and Social Rights”, i¢inde Monitoring Fundamental Rights in the EU - The
Contribution of the Fundamental Rights Agency, eds. Philip Alston ve Olivier de Schutter
(Oxford and Portland, Hart Publishing, 2005), 166.

70 Alston, “The Contribution of the EU Fundamental Rights Agency”.
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yoksulluk olmasi hasebiyle sosyal ve ekonomik haklara daha da Onem
verilmesi gerektigini belirtmistir.”’

Ekonomik ve sosyal haklar alaninin Ajans dist bir konu olarak kalmasi
bir yana, AB tarafindan da konuyla yeterince ilgilenilmedigi
gozlemlenmektedir. Bu noktada hem Temel Haklar Sarti’nin potansiyel
giicli, AB organ ve kurumlari ve &zellikle Uye Devletler tarafindan
kullanilmamakta, hem de konuya spesifik diizenleme olan Avrupa Sosyal
Sarti’'na gerekli agirlik verilmemektedir.”> Nitekim bu eksiklikler bircok
yazarca ele alinmis, sosyal entegrasyonun Cerceve’ye dahli halinde Ajans’in
yetkisinin daha genis bir alana yayilacag1 agikca belirtilmistir.”

Ikinci olarak, Tiiziigiin Lizbon Andlasmasi dncesi kabul edilmis olmasi
ve Lizbon Anlagsmasi’na uyarlanmamasi nedeniyle aslen Topluluklastirilan
(communautarisation) eski 3. Siitun alaninin (Cezai Meselelerde Yargisal
Isbirligi), ABAD’m yargisal yetkisine girmesine ragmen, Ajans’m yetkisi
icine girip girmedigi konusu tartigmalidir. Konsey Deklarasyon’da AB
organlarinin yasama usulil ¢ergevesinde cezai konularda polis ve yargisal
igbirligi  alanlarinda  ihtiyari  olarak  Ajans’in = uzmanligindan
faydalanilabilecegini ifade etmistir.”* Bununla birlikte, 2013-2017 Cok Yill
Cergeve’de ise cezai konularda yargisal isbirligi agikca disarida birakilmigtir.
Lizbon Andlasmasi’yla siitunlagsmanin kaldirilmasi ve 3. Siitun alaninin
Topluluklastirilmasina Cergeve sinirlilik getirmektedir. Dolayistyla Ajans,
organlarin talepte bulunmalar1 hususu istisna olmak iizere, cezai meselelerde
yargisal igbirligi alaninda resen faaliyet gdsteremeyecektir.

Ucgiincii olarak, énceki 2. Siitun cergevesinde Ortak Dis ve Giivenlik
Politikasi’na iligkin yargisal denetimin kural olarak olmamasi ve bu menfi
duruma Lizbon’da getirilen kisitlamalar dikkate alindiginda, Ajans’in
ABIDA’nin 275. maddesinde belirtildigi iizere ABAD’1n yargisal yetkisine
paralel sekilde, gergek ve tiizel kisiler aleyhine kabul edilen ekonomik
yaptirimlar noktasinda yetkisinin olup olmadigi konusu da muglaklik
tasimaktadir.

Dordiincii  olarak, wulusal insan haklar1 kurumlarmin  kendi
hiikiimetlerinin hukuk kurallar1 olusturulmasina yoénelik tasarilart kendi

7128 Subat 2017 tarihli “FRA 10 Years Anniversary Symposium” isimli sempozyum
sirasinda Miidiir Michael O’Flaherty tarafindan dile getirilmistir.

2 Fundamental Rights Agency, Between Promise and Delivery: 10 Years of Fundamental
Rights in the EU, (Liksemburg, Publications Office of the European Union, 2017): 22,
Erisim Tarihi: Subat 20, 2018, http://fra.europa.eu/sites/default/files/fra_uploads/fra-2017-
fundamental-rights-report-2017-focus_en.pdf

73 Toggenburg ve Grimheden, “Shared Values in the EU”.

74 Council of the European Union, 6166/07.
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girisimleri ile ele alip incelemesi miimkiinken, Ajans’in AB Parlamentosu,
Konseyi ya da Komisyonu tarafindan bir ¢agri olmadigr miiddetce goriis
bildirememesi Ajans’m bagimsiz nitelige sahip uzman ve kilavuz roliinii
olumsuz etkilemektedir. Ozellikle pratikte séz konusu AB organlarinimn
hukuk kurallar1 olusturulmasina iligkin sistematik olarak Ajans’a yonelik
cagr1 yapmadiklari diislintildiigiinde durum ciddi bir hal almaktadir. Nitekim
Ajans bizzat bu konuya kendisi deginmekte ve bu konuya iliskin olarak
Kurucu Tiiziigiin gézden gegirilmesi gerektigini belirtmektedir.”

Besinci olarak, Ajans’m gérev alaninin, Uye Devletlerin, AB hukuku
kapsamindaki faaliyetlerini kapsayip kapsamamasi ve AB hukukundan
derogasyonlar g¢ercevesindeki faaliyetlerine iliskin bir gdrevinin bulunup
bulunmadigina iligkin ortada bir netlik olmamasini da ifade etmek gerekir.

Altinc1 olarak, Lizbon Andlasmasi c¢ergevesinde giincellenmemesi
nedeniyle, AB Andlagsmasi’nin 6. maddesinin 2. fikrasma yaptig1 atif
itibariyle, Avrupa Insan Haklar1 Sozlesmesi ve Topluluk hukukunun genel
ilkelerine atif yapmasina ragmen o donem itibariyle hukuken baglayiciligi
olmadigi i¢cin Temel Haklar Sarti’na maddelerinde atif yapmayan ve sadece
onsdziin 9. beyan paragrafinda Avrupa Insan Haklar1 Sozlesmesi’ne atif
yaparken Temel Haklar Sarti’'nda da varlik bulan temel haklar ifadesini
kullanan Tiizliglin 3. maddesinin 2. fikrasinda belirlenen Ajans’in gorev
alanm1 ¢ercevesindeki muglaklik, Ajans’in, resen harekete gegcme noktasinda
Sart1 dikkate alip almayacag1 durumuna da sirayet etmektedir.”®

Kurucu Tuziige bakildiginda aslinda s6z konusu Cergeve’nin Ajans’in
yetkisine ne dlciide etki edecegine dair anahtar bir climleye de yer verildigi
goriliir. Nitekim Tiiziiglin 6nsdziiniin 11. beyan paragrafinda Cergeve’nin
ayni zamanda Ajans’in c¢aligmalarinin limitini belirledigi ifade edilmigtir.
Her ne kadar Konsey tarafindan AB’de onem arz eden ve giincel kriz
alanlarmi kapsayan tematik ve spesifik alanlar Cerceve’ye dahil edilse de,
bazi alanlarin bu kapsam disinda tutulmas: aslinda Ajans’t olduk¢a
etkilemektedir. Ajans’in  2018-2022 donemine iliskin hazirlanacak
Cerceve’ye yonelik teklifte bulunmasi Konsey tarafindan hazirlanan
Cergeve’de eksikliklerin oldugunu kanitlar niteliktedir. Bu nedenle her ne
kadar yakin zamanda Ajans’in kendi Cergevesi’ni kendi hazirlayabilmesi
gibi bir ihtimal s6z konusu olmasa da Konsey’in Ajans tarafindan yapilan
onerileri dikkate almasi1 gerekmektedir. Nitekim Roma entegrasyonu alanina
"sosyal" entegrasyonun eklenmesi, adli igbirligine cezai konularin da dahil

75 Fundamental Rights Agency, Between Promise and Delivery.
76 Toggenburg, “Fundamental Rights and the European Union”.



AVRUPA BIRLIGI TEMEL HAKLAR AJANSI’NA DAIR SISTEMSEL EKSIKLIKLER 23

edilmesi gibi hususlar bizzat Ajans tarafindan bir sonraki 5 yillik cerceve
i¢in dneri mahiyetinde yer almaktadir.”’

Yedinci olarak, Ajans’in 6zerklik diizeyine deginmekte de fayda vardir.
AB’de Komisyon ve Uye Devletlerin idareleri arasinda ¢ok sayida isbirligine
dayali iliski kurmayi ve yonetmeyi hedeflemeye yonelik kurulan AB
ajanslar1, Komisyon tarafindan saglanan belli dlgiide dzerklige sahiptirler.’
Birlik ajanslarinin sahip oldugu 6zerklik diizeyi, kendilerine ait gorevleri
yerine getirirken, nasil davranmalar gerektigine iliskin olarak farkli yollari
secebilme kabiliyetine sahip olup olmadiklarinin belirlenmesini ifade
etmektedir.” Aynm1 zamanda s6z konusu dzerklik diizeyi, ajansin baglantili
oldugu AB organlari, Uye Devletler ve de ilgili diger aktorlerle iliskilerini de
etkileyerek genel c¢ercevede manevra alanini belirlemektedir. Fakat
ozerklikleri, ajanslarin Komisyon’dan tamamen bagimsiz olduklari anlamina
gelmemektedir.

Diger Birlik ajanslarinda oldugu gibi Ajans da belirli Olglide bir
ozerklik diizeyine sahiptir. Fakat Ozellikle Ajans’in faaliyet alam1 ve
giindemini belirlemede yoksunlugu, 6zerkligini etkileyici bir unsurdur. Cok
Yilli Cerceve konusunda goriildiigii lizere Ajans’in, Komisyon’un oldukga
etkisi altinda oldugunun ifade edilmesi gerekir. Ancak normal sartlarda
Ajans’m tamamen politik ve finansal acidan AB Komisyon, Konsey ve Uye
Devletlerden bagimsiz olmas1 gerekmektedir.*

Bu baglamda s6z konusu bu smirlamalarin Ajans’in faaliyet alanini
belirlemek amacini agarak, bagimsizligini ve ¢aligma alanmi sinirlamaya
matuf oldugu seklinde goriisler bulunmaktadir. Nihayetinde Konsey ve
Komisyon’un Ajans iizerinde bu denli etkisinin olmasi, Ajans’in 6zerklik
diizeyini de etkilemektedir. Oysaki genel olarak Ajans’a dair Cok Yill
Cerceve olusturulmasi Ajans’in faaliyet alanimin belirlenmesi ve aym
zamanda Avrupa diizeyinde ikiciligi oOnleme adina faydali olarak
goriilebilecekse de, boyle bir ayrimi aslinda Ajans kendisi de yapabilecek
konumdadir.®' Bu noktada, temel haklar korumasma yardime1 olmak adina
calismalar yapan ve AB ¢apindaki temel haklarla miistagil yegane kurumun

7 “Opinion of the Management Board of the EU Agency for Fundamental Rights”.

78 E. Chiti,“EBuropean Agencies’ Rulemaking: Powers, Procedures and Assessment,”
European Law Journal 19, no 1 (2013): 94.

7 M. Groenleer,The Autonomy of European Union Agencies, A Comparative Study of
Institutional Development, (Delft, Eburon, 2009), 29.

80 Nowak, “The Agency and National Institutions,” 104.

81 A. Orator“The Competence Entanglements of the EU Fundamental Rights Agency”
igindeExpertenforum Springer Recht at 2009-2010, ed. Otto Kammerlander (Viyana,
Springer-Verlag, 2011), 140.
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kendi c¢alisma alanimmi kendisinin belirlemesinin ¢ok daha verimlilik
saglayacaginin belirtilmesi gerekir.

S6z konusu bu simirlamalar haliyle Ajans’m ¢ok daha etkin
calisabilmesi ihtimalini etkilemektir.** Ajans’in harici degerlendirilmesine
yonelik bir raporda, paydaslarinin miitalaasina gore Ajans, bu sinirlamalar
nedeniyle tam kapasitesini sergileyememektedir.®

Dikkat c¢eken diger bir konu Ajans’in uzman ve yardimci roliinii
iistlenirken AB ve Uye Devletleri odak noktasi olarak ele almasina iliskindir.
Ajans’m amaci, Kurucu Tiiziikte de belirtildigi iizere, Avrupa Birligi ve Uye
Devletleri kendi yetki alanlarinda dnemler alip eylem planlarin1 formiile
ederken, onlara yardimci olma adina Avrupa diizeyinde objektif, giivenilir ve
karsilagtirilabilir veri saglama noktasinda toplanmaktadir. Dolayisiyla Ajans
genel olarak AB odakli olarak organlara ve Uye Devletlere kanit odakl
destegini saglayacak, ancak Konsey, Komisyon yahut Parlamento’dan talep
aldig1 hallerde aktivite alan1 disinda ¢alisma yapabilecek ve de s6z konusu
talep c¢ercevesinde ilgili organa Oneri ve raporlarimi sunabilecektir. Bu
baglamda Ajans’in Avrupa Birligi’'nde yasayan herkes icin temel haklara
riayetin saglanmasina yardimct olma temel sloganini kullandigim
diistiniirsek, odak noktasmmin sinirli tutulmasi bu manada sistemsel bir
eksiklik olarak gortilebilir.

Ajans’in calisacag tematik alanlar1 kendisinin belirleyebilmesi temel
haklar korumasi agisindan daha etkin bir yol olacaktir. Ciinkii AB diizeyinde
0zel olarak temel haklar korumasi ile ilgilenen yegéne kurum tarafindan
hangi alanlarda temel haklar krizi yasandigi ve yine hangi alanlarda
caligmalar yapilmasi gerektigi daha verimli bir sekilde tespit edilebilir. Her
ne kadar Konsey’in Cerceve olusturmasinin Ajans ve Avrupa Konseyi
arasinda olusabilecek islev tekrarini 6nledigi birtakim yazarlarca ileri siiriilse
de, ulusal ve uluslararasi insan haklar1 mekanizmalar1 ile siirekli olarak
igbirligi ve koordinasyon igerisinde ¢alisan Ajans’in bu ¢erceveyi kendisinin
hazirlamasi s6z konusu tehlikenin Oniine gecilmesi agisindan da 6nem arz
etmektedir.

Sekizinci olarak diger bir husus Ajans’in, Avrupa Konseyi gibi iilke
bazli diizenli raporlar hazirlamamasi iizerinedir.3* Nitekim Kurucu Tiiziik 4.
maddede belirtildigi lizere Uye Devletlerin AB hukukunu uyguladiklar1 ana

82 de la Rochere, “Challanges for the Protection of Fundametal Rights in the EU,” 1799.

83 “External Evaluation of the European Union Agency for Fundamental Rights”, Ramboll,
(2012): 96, Erisim Tarihi: Subat 20, 2018, http://fra.europa.eu/sites/default/files/fra-
external evaluation-final-report.pdf

84 Toggenburg, “The EU Fundamental Rights Agency”.
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iligkin yillik raporlar hazirlamak, sonuglar formiile etmek ve goriisler
bildirmek Ajans’in goérevleri arasinda olup, s6z konusu bu raporlar tek bir
iiye devlete iliskin olmayip belirli tematik konular iizerinedir. Oysaki
Ajans’in ayni zamanda iilke bazli rapor olusturabilmesi kendini daha giiglii
bir konuma getirebilir ve ayn1 zamanda iiye devlet faaliyetlerinin tespiti ve
kontrolii etkin bir sekilde saglanabilir. Fakat bu husus Avrupa Konseyi
dikkate alindiginda islev tekrari olusturma tehlikesini de tagimaktadir.

Son husus ise Ajans’in insan haklar1 alani ihlallerine iliskin bireysel
basvuru alamamasina iligkindir. Bu baglamda Ajans’in Ombudsmanlik
kurumu gibi yari-yargisal yetkisi yoktur. Bu noktada ne Temel Haklar
Sarti’nda, ne de Lizbon Andlagmasi degisikligi sonras1 Andlagmalarda insan
haklar1 ihlallerine kars1 bireysel bagvuru prosediiriinii iliskin bir diizenleme
bulunmaktadir.*> Sonu¢ olarak Ajans tarafindan halihazirda bireysel
bagvurularin kabulii miimkiin degildir. Tiizigiin 4(2). maddesine gore,
sonug, miitalaa ve raporlar, iptal davasi cergevesinde AB tasarruflarinin
hukuka uygunlugu ve Uye Devletlerin ihlal davasi cercevesinde AB’den
kaynakli  bir yikiimliiliigiini ihlal edip etmedigi meseleleriyle
ilgilenmeyeceklerdir. Bu durum da salt olarak sistemsel eksiklik olarak
nitelendirilemeyecekse de Ajans’in bdyle bir gérev koluna sahip olmasinin
etkisi ve iglevini arttiracagi diigiinilmektedir. Ciinkii insan haklar1 alaninda
sadece kurumsal bazda izleme yapilmasi ve koruma saglanmasi yeterli
goriilmemektedir. Nitekim insan haklar1 kavrami, hak ihlaline ugrayan
kisileri ve bu kisilerin haklarmi etkili bir sekilde telafi ve onarma haklarimi
da kapsamaktadir.* Ancak ulusal insan haklar1 kurumlar1 gibi yari-yargisal
yetki insan haklar1 korumasi noktasinda daha etkin bir destek olabilir.

Sonu¢

Yerel, bolgesel, ulusal ve uluslararasi (BM ve Avrupa Konseyi gibi)
aktorlerin katkilarina da tam bir ilgiyle yaklagan Ajans, AB’de temel
haklarin  korunmasina  yonelik  misterek  yonetisim  yaklasimi
sergilemektedir.®” Avrupa diizeyinde insan haklari korumasina tabiri caizse
kus bakisi ile bakan, tespit ettigi sorunlara yonelik, kanit odakli bilgi ve
verilerle sagladigi uzmanlik ile birlikte kurdugu platform ve aglarla
koordinasyon ve isbirligi konusunda anahtar konumda bulunan, sivil
toplumun sesinin daha genis platformlarda duyulmasini saglayan Ajans, AB
icin onemli ve gerekli yegane insan haklar1 kurumu olarak karsimiza
cikmaktadir. AB organlar ile Uye Devletler iizerinde daha g¢ok baski ve
denetim kurmasini saglayacak sekilde Ajans’in yetkilendirilmesi halinde
giincel sorun ¢oziimleri ve temel haklar korumasinin saglanmasina iligkin

85 Nowak, “The Agency and National Institutions,” 111.
86 Nowak, “The Agency and National Institutions”.
87 Toggenburg, “Fundamental Rights and the European Union”.
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cok daha etkin olma potansiyelini elinde bulundurmaktadir. Nitekim bu
husus doktrinde iyi bir sekilde dizayn edilmis, bilgi ve veri toplayici,
danigsman niteliginde, ag koordinasyonunu saglayan role sahip bir
mekanizmanin, 1iyi kaynaklara sahip oldugunda ve politik olarak
desteklendiginde yoOnetime bilgi verici, tavsiyede buluncu ve de yonetimi
ikna edebilecek potansiyel giice sahip olacagi seklinde belirtilmistir.*

28 Subat 2017 tarihinde Ajans’in 10. yilina hitaben diizenlenen
sempozyumda "Giinliimiizde AB igerisinde temel haklara iligkin bir krizle
kars1 karsiya miy1z?" sorusuna Manfred Nowak tarafindan verilen yanitta, 2.
Diinya savasindan sonraki en derin krizde olundugu, ayni zamanda bu krizin
sadece AB ile sinirli kalmayip diinyadaki farkli devletler i¢in de s6z konusu
oldugu belirtilmistir. Dolayisiyla halihazirda insan haklar krizinin bag
gosterdigi Avrupa’da destekleyici, denetleyici kurumlarin varligima ve etkin
caligabilmelerine ihtiyag vardir.

Bunun yaninda her ne kadar Birlik igerisinde insan haklar1 alaninda
gelismeler olsa da pratikte AB politika yapim siireci gibi bazi konulardaki
piiriizler devam etmektedir.® Ayrica 6zellikle son donemdeki politik, sosyal
ve ekonomik gelismelerin gosterdigi gibi AB’deki temel haklar gelisiminin
kolayca gerileyebilmesi de s6z konusu olabilmektedir.”® Nitekim ATHS’e
katilim hem bir yetki, hem de gorev olarak belirlenmis ve halihazirda 2010
yilinda BM Engelli Haklarina Iliskin Sézlesme ile AB ilk defa bir
uluslararast insan haklar1 konvansiyonunu onaylayarak, insan haklarini
uluslararas1 boyutta ele almaya yonelik kap1 aralanmis olmasina ragmen,
AIHS’e katilmin hala gerceklestirilememesi buna 6rnek mahiyetinde ele
almabilir. Bunun en temel sebebi olarak s6z konusu gelisimin sadece hukuki
dayanaklar boyutunda kalmasi, AB’de yasayan insanlarin giinliik yasamina
etki edememesi ve giinliik yasamin bir parcasi haline getirilememesi ileri
siiriilebilir.”!

Ozellikle farkindalik noktasinda, birbirini ve arka planda kalan insanlar1
dinlememe gibi sorun ¢oziimiinde kilit unsurlara yonelik mevcut problemleri
¢ozememis Birlige yardimei olacak en 6nemli kurumlardan biri hem ulusal
ve uluslararasi kurumlar, hem de sivil toplumla igbirligi igerisinde bulunan
Temel Haklar Ajansi’dir. Sorun tespitini en iyi sekilde yapabilen ve sivil
toplum giiciinii yanmna alabilen Ajans, insan haklar1 politikalarmin
olusturulmasinda kriz ¢oziicii anahtar kurumlardan biri niteligindedir. Kriz
¢Oziimii yaninda ayrica ortaya ¢ikabilecek problemlere iligskin olarak alarm

8 de Burca, “New Modes of Governance and the Protection of Human Rights,” 36.
8 de Brca, “New Modes of Governance and the Protection of Human Rights,” 33.
%0 Fundamental Rights Agency, Between Promise and Delivery.
°l Fundamental Rights Agency, Between Promise and Delivery.
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verici konumda olmasi insan haklari korumasinin stabil ve etkin diizeyde
tutulmasini saglayacaktir. Nitekim bu husus, Ajans’in bir nebze erken uyari
sistemi ve ‘think tank’ gorevi iistlendigi seklinde ifade edilmistir.”

Ajans’in sistemsel eksiklikleri ise aslinda potansiyel giicii kendisinde
barindirmasina ragmen, zayif bir kurum olarak géziikkmesine neden olmakta
ve sundugu goriig, Oneri, raporlarinin etkisini sinirlamaktadir. Nitekim Ajans
Miidiir’i de yetki konusunda ileri siiriilen elestiriler karsisinda yetkiye iligkin
Ajans’a yonelik bir genisletilme yapilabilecegini ifade etmistir.”> Cok Yill
Cerceve’nin belirlenmesinin Ajans’in inisiyatifine birakilmasi durumunda
Ajans’m manevra ve etki alanini genisletebilecek her tiirlii degisikligin
Ajans ve nihayetinde AB i¢in yararli olacagi diisiiniilmektedir. Ciinkii
Ajans’in kazanimlar1 genel anlamda zaten AB’nin ve AB vatandaglarinin
kazanimi anlamina gelmektedir. Nitekim Miidiir, Ajans’m 10 yillik caligma
stirecine iligskin en biiyiik basarisinin ne oldugu sorusuna cevap verirken, bu
basarmin salt olarak sadece Ajans’in degil, bir biitlin olarak AB’nin bir
basarisi olarak nitelendirilmesi gerektigini ifade etmistir.”*

Dolayisiyla s6z konusu kriz gercevesinde AB’nin insan haklari
politikas1 ve igleyisine yonelik bircok sorunu oldugu diisiiniildiigiinde
Ajans’a yonelik yapilacak iyilestirmelerle Ajans’in faaliyetleri ¢ok daha
etkin ve bilinir hale getirilebilecegi gibi, genel olarak AB’nin bu durumdan
kazanimi biiyliik olacaktir. Ajans’in daha bilinir hale getirilmesi aym
zamanda Temel Haklar Sarti’na iliskin farkindaligi da arttiracaktir.
Dolayisiyla sdz konusu iyilestirmeler insan haklar1 korumasinin
saglanmasina yardimeci olma adina Ajans’in istlendigi rolde daha verimli
olmasini da saglayacaktir.

Mevcut sartlar altinda ise, Ajans Miidiirii O'Flaherty, halihazirda
ellerinde fazlasiyla yetkinin oldugunu, 6nemli olanin bunu tartismak yerine
(gecici olarak konunun ertelenmesi gerektigini ifade ederek) var olan
sorunlara yogunlagmak oldugunu belirtmistir. Dolayisiyla her ne kadar yetki
konusundaki sinirlandirmalar mevcut olsa da ve Ajans’a daha genis yetkiler
verilmesi halinde daha verimli sonuclar elde edilebilecekse de, mevcut
sartlar altinda bunlar1 tartismakla zaman kaybetmek yerine Ajans’in faaliyet
alaninda verimini artirmasi, siiregelen insan haklari ihlallerini durdurma ve
Onleme adma caligmalar yapmasi, Ajans’imn "temel haklar korumasinin
saglanmasina yardimei roliinii" siirdiirmesi agisindan da olduk¢a dnemlidir.

92 28 Subat 2017 tarihli “FRA 10 Years Anniversary Symposium” isimli sempozyum
sirasinda Miidiir Michael O’Flaherty tarafindan dile getirilmistir.

%3 Ibid.

%4 Ibid.
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S6z konusu sempozyumda da iizerinde duruldugu iizere, "dayanisma"
noktasinda tarihten ders alimmasi ve miilteci sorunu, esitsizlik, yoksulluk,
sosyal ve ekonomik haklar alanindaki problemlere o6zellikle egilinmesi
gerekmektedir. Bu dogrultuda mevcut durum ve sikintilarin her zaman igin
kendi egemenliklerini korumak isteyen iiye devletlerce bir kagis yolu olarak
kullanilmasinin &niine gegilip, dayanigma, birlik ve beraberlikle var olan
sorunlarin ¢oziilmesi ve muhtemel tehlikelerin 6nlenmesi 6zel bir 6nem arz
etmektedir.
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