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ALMAN HUKUKUNDA MAHALLI IDARELER
ARASINDA iSBIRLIGI

Tahir MURATOGLU*

Ozet

Mabhalli idareler arasinda isbirligi Alman hukukunda uzun bir tarihi gelenege
dayanmakta ve giiniimiizde de yaygin bir sekilde uygulama alani bulmaktadir.
Almanya Federal Cumhuriyeti’nin sahip oldugu federal sistemde mahalli idareler
arasinda isbirligi konusunda diizenleme yapma yetkisi federe devletlere aittir.
Federe devletlerin bu yetkisi birtakim sinirlamalara tabidir. Bu simirlamalara riayet
etmek kosuluyla federe devietler konu hakkinda diizenleme yapma yetkilerini
serbestce kullanabilirler. Uygulamada isbirligi daha ¢ok ayni federe devlet sinirlar
icindeki mahalli idareler arasinda ortaya ¢ikmaktadir. Bununla birlikte federe veya
federal deviet sumirlarint asacak sekilde, bu sumirlarin disinda yer alan mahalli
idarelerle isbirligi yapilmast da miimkiindiir. Mahalli idareler 6zel hukuk alaninda
isbirligine gidebilecekleri gibi, kamu hukuku usullerini kullanmak suretiyle de
isbirligi  yapabilirler. Kamu hukuku alamindaki isbirliginin en yaygin gériilen
sekilleri amagsal birlikler, kamu hukuku sozlesmeleri ve ¢calisma topluluklart yoluyla
yapilan isbirligidir.

Anahtar Kelimeler: Alman hukuku, mahalli idareler hukuku, belediyeler,
isbirligi, isbirligi sekilleri.
The Cooperation between Local Authorities in German Law
Abstract

Inter-municipal cooperation represents an old tradition in German law and is
widely used even today. In the federal system of the Federal Republic of Germany,
the states (Ldnder) are responsible for legislation in the field of inter-municipal
cooperation. This responsibility of the states is limited. The federal states may
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exercise their jurisdiction freely, as far as they are within these limits. Cooperation
primarily takes place between municipalities in the same federal state. However,
cooperation of municipalities with partners beyond the border of states or the
federal borders is also possible. The local authorities can cooperate using both
private and public laws. The most frequent forms of cooperation on public law are
special purpose associations, the public law agreements and working communities.

Keywords: German law, municipal law, municipalities, cooperation, forms of
inter-municipal cooperation.

Giris

Cagimizda devletlerin hemen hemen her alanda diizenleyici bir islev
iistlenmeleri ve giinliik hayata daha fazla miidahale etmeleri mahalli
idarelere olan ihtiyact ortadan kaldirmamis, tam tersine mahalli idarelerin
halka daha yakin olmasi nedeniyle halkin istek ve taleplerini daha iyi
degerlendirebilecekleri ve karsilayabilecekleri, bu nedenle de idari ve sosyal
yap1 i¢inde daha etkin bir rol iistlenmeleri gerektigi daha agik bir sekilde
ortaya ¢cikmistir. Mahalli idarelerin gorev ve yetkileri kural olarak kanunlarla
belirlenmektedir. Bu gorev ve yetkilerin kullanilmasi usulii ile ilgili olarak
iizerinde durulabilecek onemli bir konu da isbirligine iliskindir. Farkli
mabhalli idareler arasinda isbirligi yapilmast kimi zaman bir zorunluluk
olarak ortaya ¢ikmakta kimi zaman da ilgili hizmetin daha etkin, ekonomik
veya verimli bir sekilde ifasina 6nemli katkilar sunmaktadir. Isbirliginin
zorunlu oldugu hallere bir mahalli idarenin normal sartlarda tek basina
gerceklestiremeyecegi veya ancak biiylik kaynaklar aktarmak suretiyle
gerceklestirebilecegi hizmetler drnek gosterilebilir. Sozgelimi her belediye
kendine ait bir atik su veya ¢Op aritma sistemi kuracak maddi imkéana sahip
olmayabilir. Ayrica her belediyenin kendine mahsus bdyle bir yatirima
ihtiyact da olmayabilir. Gergekten de birkag belediyenin bir araya gelerek bu
ve benzeri tiirden ortak projeler gerceklestirmek suretiyle normal sartlarda
yapilamayacak veya daha zor sartlar altinda yapilabilecek hizmetleri ¢ok
daha uygun bir maliyetle gergeklestirmeleri miimkiindiir.'

Mahalli idareler bir hizmeti tek basina gerceklestirebilecek maddi
kaynaga sahip olsa bile, bagka mahalli idarelerle isbirligine gidilmeksizin
ilgili hizmetin tek bagina kurulup basariyla yiiriitiilmesi farkli nedenlerden
otiirii imkén dahilinde olmayabilir. Sozgelimi birden fazla belediye

! Matthias Miiller, Interkommunale Zusammenarbeit und Vergaberecht, Inaugural-
Dissertation zur Erlangung der Doktorwiirde der Juristischen Fakultdt der Eberhard Karls
Universitdt Tiibingen, 2006, s. 5 vd.; Thorsten Ingo Schmidt, Kommunale Kooperation,
Tiibingen, Mohr Siebeck, 2005, s. 9 vd.
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siiridan gecen bir derenin 1slahi veya benzer bir bataklik veya ¢op alaninin
temizlenmesi, ancak bu yere komsu tiim mahalli idarelerin katilimi ile
basariya ulasabilir. Yine 6rnegin bir kiy1 seridinin temizlenmesi isi bu seride
smnirt ~ bulunan  tim  mahalli  idarelerin  katilimi  olmaksizin
gerceklestirilemeyebilir. Dolayisiyla maddi ve fiili sartlar bir hizmetin
gercgeklestirilebilmesi i¢in birden ¢ok mahalli idarenin ayni anda ortaklaga
hareket etmelerini gerektirebilir. Bu tiir hallerde de isbirligi bir zorunluluk
olarak ortaya ¢ikmaktadir.?

Mabhalli idareler arasinda isbirligi konusu Alman mahalli idareler
hukukunda 6nemli bir yer isgal etmekte ve uzun bir tarihi gelenege
dayanmaktadir. Heniiz ortacagda Hanse ve diger isimler altinda degisik sehir
birlikleri  (Stddtebiinde) kurulmus ve bunlar ortak bazi amaglar
dogrultusunda faaliyetlerde bulunmuslardir. 19. yilizyillda mahalli idareler
arasinda isbirligine iliskin ilk kanuni diizenlemeler yapilmistir.’ Bugiin de
isbirligi ile ilgili yaygin diizenlemeler mevcuttur. Almanya’nin sahip oldugu
federal devlet sistemi nedeniyle farkli federe devletlerde farkli
diizenlemelere rastlanabilmektedir. Bu ¢alismada belli bir federe devlete ait
diizenlemeler esas alinmayacak, konuya daha genel bir bakis agisiyla
yaklagilacaktir.

Isbirligi Konusunda Diizenleme Yapma Yetkisi

Almanya Federal Cumbhuriyeti on alt1 federe devletten olusmaktadir.
Federal devlet ile federe devletler arasindaki yetki dagilimi Federal Anayasa
(Grundgesetz) ile belirlenmistir. Bu nedenle mahalli idareler arasinda
igbirligi konusunda kanuni diizenleme yapma yetkisinin kime ait oldugunun
belirlenebilmesi i¢in Federal Anayasa’ya bakilmalidir. Federal Anayasa’nin
bu konudaki temel belirleyici hiikkmii 30. maddede yer alan su hiikiimdiir:
“Federal Anayasa’da aksine bir diizenlemenin ongoriilmedigi veya aksine
bir diizenleme yapilmasina izin verilmedigi hallerde, deviete ait yetkilerin
kullanilmast ve édevlerin yerine getirilmesi gorevi federe devletlere aittir.”
Yasama faaliyetleri 6zelinde ayni1 yonde baska bir hiikiim de Federal
Anayasa’nin 70. maddesinin ilk fikrasinda yer almaktadir. Bu hiikiim su
sekildedir: “Bu Anayasa’min federal devleti yasama yetkisi ile donatmadigi

2
3

Bkz. Schmidt, Kommunale Kooperation, op.cit., s. 10.

Schmidt, Kommunale Kooperation, op.cit., s. 32 vd.; Janbernd Oebbecke, “Kommunale
Gemeinschaftsarbeit”, Thomas Mann et la., Handbuch der kommunalen Wissenschaft
und Praxis, Band 1, Berlin ve Heidelberg, 3. Auflage, Springer-Verlag, s. 843-872 (849).
Hiikmiin Almanca metni su sekildedir: ,,4rt. 30. Die Austibung der staatlichen Befugnisse
und die Erfiillung der staatlichen Aufgaben ist Sache der Ldnder, soweit dieses
Grundgesetz keine andere Regelung trifft oder zuldfst.*
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hallerde, yasama yetkisi federe devletlere aittir””> Bu diizenlemeler

baglaminda burada oncelikle Federal Anayasa’nin yasama yetkisine iliskin
diizenlemeleri incelenmelidir. Sayet Federal Anayasa mahalli idareler
arasinda isbirligi konusunda federal devleti agikca yetkilendirmis ise, federal
devletin bu konudaki yetkisi kabul edilecektir. Aksi takdirde konu hakkinda
diizenleme yapma yetkisi federe devletlere ait olacaktir.

Yasama yetkisinin federal devlet ile federe devletler arasindaki dagilimi
Federal Anayasa’nin 70. ve devami maddelerinde diizenlenmistir. Federal
Anayasa’nin 70. maddesinin 2. fikrasi su sekildedir. “Federal deviet ile
federe devletlerin yetkileri arasindaki simir bu Anayasa’min miinhasir
yasama yetkisi ile yasama yetkisinin yarismasi hakkindaki hiikiimlerine gore
belirlenir.”® Miinhasir yasama yetkisi (ausschlieffliche Gesetzgebung) ile bir
konudaki yasama yetkisinin yalnizca federal devlete ait olmasi
kastedilmektedir. Federal Anayasa’nin 71. maddesi uyarinca yasama
yetkisinin miinhasiran federal devlete ait oldugu hallerde yasama yetkisinin
federe devletlerce kullanabilmesi i¢in, federe devletlerin bu konuda agik bir
federal kanuni diizenleme ile yetkilendirilmis olmasi sarttir. Boyle bir yetki
kanunu bulunmadig1 miiddetge federe devletler ilgili konularda herhangi bir
diizenleme yapamaz. Federal devletin miinhasiran yasama yetkisine sahip
oldugu haller Federal Anayasa’nin 73. maddesinde tahdidi bir sekilde
say1lmis, ancak burada mahalli idareler hukukuna yer verilmemistir.’

Yasama yetkisinin yaristig1 (konkurrierende Gesetzgebung), yani hem
federal hem de federe devletlerin yasama yetkisini kullanabildigi haller
Federal Anayasa’nin 74. maddesinde sayilmistir. Federal Anayasa’nin 72.
maddesi ise bu hallerde {i¢ sekilde hareket edilebilecegini hitkme baglamis,
yani yasama yetkisinin yarigtigi halleri {i¢ kisma ayirmigtir. Bunlardan ilki
federal devletin dogrudan dogruya, yani herhangi bir sarta bagh olmadan
yasal diizenleme yetkisine sahip oldugu hallerdir. Federal devletin sahip
oldugu bu yetkiye ¢ekirdek yetki (Kernkompetenz) de denmektedir.® Federal
devletin dogrudan dogruya diizenleme yapabilecegi haller Federal

> Art. 70 Abs. 1 Grundgesetz (GG): ,,Die Liinder haben das Recht der Gesetzgebung, soweit
dieses Grundgesetz nicht dem Bunde Gesetzgebungsbefugnisse verleiht.

6 Art. 70 Abs. 2 GG: ,,Die Abgrenzung der Zustiindigkeit zwischen Bund und Léindern bemif3t

sich nach den Vorschriften dieses Grundgesetzes iiber die ausschliefSliche und die

konkurrierende Gesetzgebung.*

Bkz. Tahir Muratoglu, “Almanya Federal Cumhuriyeti’nde Devlet Yapilanmas1”, Gazi

Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, Cilt: XVIII, Yil: 2014, Say1: 2, s. 291-366 (307

vd.).

Bodo Pieroth, Kommentierung, Hans D. Jarass ve Bodo Pieroth, Grundgesetz fiir die

Bundesrepublik Deutschland, Miinchen, 13. Auflage, C. H. Beck, 2014, Art. 72, Rn. 3

vd.
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Anayasa’nin 74. maddesinde sayilan, ancak 72. maddenin 2. ve 3.
fikralarinda hakkinda daha &zel nitelikte bir diizenleme bulunmayan
hallerdir. Federal devletin bu alandaki yetkisini kullanmasi halinde, federe
devletlerin yasama yetkisi de kendiliginden ortadan kalkar. Zira Federal
Anayasa’nin 72. maddesinin ilk fikrasina gore, yasama yetkisinin yaristigi
hallerde federe devletlerin yasama yetkisini kullanabilmesi igin, federal
devletin federal bir kanun yoluyla yasama yetkisini kullanmamis olmasi
gerekir.’

Yasama yetkisinin yaristig1 hallerin ikinci tiirii federal devletin yasama
yetkisinin sarta baglandig1 hallerdir. Federal Anayasa’nin 74. maddesinde
sayilan hallerden 72. maddenin 2. fikrasinda belirtilen konularda federal
devletin dogrudan dogruya yasal bir diizenleme yapma yetkisi yoktur. Zira
72. maddenin 2. fikrasina gore, bu fikrada sayilan hallerde federal devletin
yasama yetkisini kullanabilmesi i¢in, federal iilke topraklarinda esdeger
yasam kosullarinin olusturulmasinin ya da federal ve tiim federe devletlerin
cikarlar1 baglaminda hukuki veya ekonomik birligin korunmasinin federal
bir yasal diizenlemeyi gerekli kilmasi sartinin gergeklesmesi gerekir. Bu
sartin mevcut olmadig1 hallerde federal devlet yasama yetkisini
kullanamayacak, dolayisiyla 72. maddenin ilk fikras1 uyarinca federe
devletler gerekli gordiikleri yasal diizenlemeleri yapabileceklerdir. Yasama
yetkisinin yarigtig1 iiciincii halde ise, hem federal devlet hem de federe
devletler ayn1 anda yasama yetkisini kullanabilmektedir. Bu haller Federal
Anayasa’nin 74. maddesinde sayilan hallerden 72. maddenin 3. fikrasinda
belirtilenlerdir. 72. maddenin 3. fikrasinin son ciimlesine goére, ayn1 konuda
hem federal hem de federe yasal diizenlemelerin mevcut olmasi durumunda,
sonraki kanun uygulama dnceligine sahiptir.'?

Yasama yetkisinin yaristigi haller bir biitiin olarak incelendiginde, bu
hallerin mahalli idareler hakkinda diizenleme yapma yetkisini i¢cermedigi
goriilecektir. Iste mahalli idarelerin kurulus ve idaresi ile galisma usul ve
esaslart hakkinda diizenleme yapma yetkisinin kime ait oldugu konusunda
Federal Anayasa’nin 70. ve devami maddelerinde herhangi bir hiikiim
bulunmadigindan, Federal Anayasa’nin az dnce zikredilen 30. maddesi ile
70. maddesinin ilk fikras1 uyarinca bu konulardaki yasama yetkisi federe
devletlere aittir. Dolayisiyla mahalli idareler arasinda isbirligi konusu da
yalnizca federe devletler tarafindan diizenlenebilecek bir konudur.

Mahalli idareler hukukunu diizenleme yetkisi federe devletlere ait olsa
da, federe devletlerin bu yetkisi smirsiz degildir. Federal Anayasa’nin 28.

° Bkz. Muratoglu, Almanya, op.cit., s. 309 vd.
19 Muratoglu, Almanya, op.cit., s. 311 vd.; Pieroth, op.cit., Art. 72, Rn. 15 vd., 28 vd.
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maddesinin ilk fikras1 federe devletlerin bu yetkisine bazi sinirlamalar
getirmistir. Bu fikra hitkmii su sekildedir: “Federe devietlerdeki anayasal
diizen bu Anayasa anlaminda cumhuriyetgi, demokratik ve sosyal hukuk
devleti ilkelerine wuygun olmak zorundadwr. Federe devietler, bélge
belediyeleri ve belediyelerde halkin genel, dogrudan, serbest, esit ve gizli
secimler yoluyla ishasina gelen bir temsil organina sahip olmasi zorunludur.
Boélge belediyeleri ile belediye secimlerinde Avrupa Toplulugu'na'' iiye
devletlerin vatandashgina sahip olan kisiler de Avrupa Toplulugu hukukuna
gore se¢cme ve segilme hakkina sahiptir. Belediyelerde segimle igsbasina
gelen bir organin yerini belde halkindan olusan kurul'* alabilir.”"

Mabhalli idareler arasinda isbirligine iliskin kanuni diizenleme yapma
yetkisinin federal devlete degil de, federe devletlere ait oldugu, ancak bu
yetkinin Federal Anayasa’da yer alan bazi sinirlamalara tabi oldugu bu
sekilde ortaya konduktan sonra igbirligi konusundaki ayrintilara asagida
deginilecektir. Ancak bundan 6nce Alman mahalli idareler hukukunun temel
kavramlarindan olan “Gemeinde” ifadesine kisaca deginmek ve konu
hakkinda baz1 agiklamalarda bulunmak yararli olacaktir.

Alman Hukukunda “Gemeinde” Kavramm

“Gemeinde” sozcligli Almancada bir iilkede idari teskilata sahip en
kiiciik bolge veya en alt derecedeki idari birim, ayrica bu bolge veya idari
birimde yasayan insan toplulugu anlamlarina gelmektedir.'"* Hukuk dilinde

I Avrupa Toplulugu’nun yerini Avrupa Birligi’ne birakmasi nedeniyle Federal Anayasa’nin
bu hiikmiinde gegen “Avrupa Toplulugu” ifadesi “Avrupa Birligi” seklinde anlagiimalidir.

12 Bu duruma Schleswig-Holstein Belediye Kanunu’nun (Gemeindeordnung fiir Schleswig-
Holstein) 54. maddesi 6rnek gosterilebilir. Bu hilkme gore niifusu yetmisi asmayan
beldelerde belediye meclisinin yerini belde halkindan olusan kurul alir. Kurul baskani
belediye bagkanidir. Hikkmiin Almanca metni su sekildedir: ,./n Gemeinden bis zu 70
Einwohnerinnen und Einwohnern tritt an die Stelle der Gemeindevertretung die aus den
Biirgerinnen und Biirgern der Gemeinde bestehende Gemeindeversammlung. Den Vorsitz
hat die Biirgermeisterin oder der Biirgermeister. Konu hakkinda bkz. Pieroth, op.cit., Art.
28, Rn. 9. Bu kurul Tiirk hukukundaki kdy dernegine benzetilebilir, bkz. 442 sayili Koy
Kanunu, m. 20.

13 Art. 28 Abs. 1 GG: ,Die verfassungsmdfige Ordnung in den Lindern muf3 den
Grundsdtzen des republikanischen, demokratischen und sozialen Rechtsstaates im Sinne
dieses Grundgesetzes entsprechen. In den Léindern, Kreisen und Gemeinden muf3 das Volk
eine Vertretung haben, die aus allgemeinen, unmittelbaren, freien gleichen und geheimen
Wahlen hervorgegangen ist. Bei Wahlen in Kreisen und Gemeinden sind auch Personen,
die die Staatsangehorigkeit eines Mitgliedstaates der Europdischen Gemeinschaft besitzen,
nach Mafigabe von Recht der Europdischen Gemeinschaft wahlberechtigt und wdhlbar. In
Gemeinden kann an die Stelle einer gewdhiten Korperschaft die Gemeindeversammlung
treten.

14 Dieter Gotz et la. (Hrsg.), Langenscheidts GroBiwérterbuch, Berlin ve KéIn, 5. Auflage,
Langenscheidt, 2002: Gemeinde, s. 393; http://www.duden.de/ : Gemeinde (19.02.2016).
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ise devletin diginda yer alan ve belli bir cografi alanda faaliyet gosteren
kamu tiizel kisileri, yani mahalli idareler “Gemeinde” olarak anilmakta ve
bunlarin  birer kamu idaresi (Gebietskorperschaff) oldugu kabul
edilmektedir. '° Dolayisiyla “Gemeinde” kavrami hem bir mahalli idare
teskilatin1 hem de bu teskilatin bulundugu yerlesim yerini ifade etmek igin
kullanilmaktadir. Tirk hukukunda “Gemeinde” kavramini tam olarak
karsilayan bir ifade mevcut olmasa da, kanaatimce bu kavramin, yerine gore
“belde” veya “belediye” seklinde terclime edilmesi gerekir. Demin
zikredilen Federal Anayasa’nin 28. maddesinin ilk fikrasinda oldugu gibi,
bundan sonra da bu sekilde bir terciime tarzi tercih edilecektir. Ancak altini
cizmek gerekir ki, “Gemeinde” Tiirk hukukundaki “belde” ve “belediye”
kavramlarindan daha genistir ve daha farkl bir icerige sahiptir.

“Gemeinde” kavrami Alman mabhalli idareler hukukuna iliskin kanuni
diizenlemelerin de merkezinde yer almaktadir. So6zgelimi Federal
Anayasa’nin asagida incelenecek olan 28. maddesinin 2. fikras1 kendi
kendini idare etme (6zerklik)'® hakkinin belediyelere ve belediye birliklerine
(Gemeindeverbdnde) ait oldugunu hiikiim altina almigtir. Belediye
birliklerinin belediyelerin bir araya gelmesiyle olusan ve kendileri de birer
mabhalli idare olarak kabul edilen birlikler oldugu dikkate alindiginda, Alman
hukukunda mahalli idarelerin esas itibariyle belediyelerden olustugu
goriilecektir. Bu nedenle “Gemeinde” kavramindan tam olarak ne
anlagilmasi gerektigi, Alman mahalli idareler hukukunun anlagilmasi
acgisindan son derece Onemlidir. Kavramin daha iyi anlasilabilmesi igin,
konuya Tiirk hukuku ile yapilacak bir karsilastirma baglaminda bakmakta
fayda vardir.

5393 sayili Belediye Kanunu belediyeyi “belde sakinlerinin mahalli
miisterek nitelikteki ihtiyaglarint karsilamak tizere kurulan ve karar organi
se¢menler tarafindan segilerek olusturulan, idari ve mali 6zerklige sahip

15 Annegerd Alpman-Pieper et la. (Hrsg.), Alpmann Brockhaus Studienlexikon Recht,
Miinchen, 3. Auflage, Verlag C. H. Beck, 2010: Gemeinde, s. 495; Carl Creifelds (Beg.) ve
Klaus Weber (Hrsg.), Creifelds Rechtsworterbuch, Miinchen, 21. Auflage, Verlag C. H.
Beck, 2014: Gemeinde, s. 512.

16 Almanca “Selbstverwaltung” ifadesi burada Federal Anayasa’nin 28. maddesinin 2. fikrasi
baglaminda kelimenin lafzina bagh kalinarak “kendi kendini idare etme” seklinde terciime
edilmistir. Bununla birlikte bu ifadenin “6zerklik” seklinde terciime edilmesi de
miimkiindiir. Bkz. Biilent Kent, “Almanya’da Yerel Ozerklik”, Prof. Dr. Turgut
Akintiirk’e Armagan, Istanbul, Beta Basim Yayim Dagitim, 2008, s. 419-433 (419 vd.);
Biilent Kent, “Almanya’da Belediyeler Uzerindeki Idari Vesayet Denetimi”, Dokuz Eyliil
Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, Cilt: 8, Yil: 2006, Say1:1, s. 123-142 (123 vd.);
Tahir Muratoglu, “Avrupa Yerel Yénetimler Ozerklik Sarti ve Tiirk Hukuku”, istanbul
Universitesi Hukuk Fakiiltesi Mecmuasi, Yil: 2011, Cilt: LXIX, Say1: 1-2, s. 735-773
(748 vd.); Muratoglu, Almanya, op.cit., s. 337, 340.
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kamu tiizel kigisi”; beldeyi ise “belediyesi bulunan yerlegim yeri” olarak tarif
etmistir. Yani belediye belde, belde ise belediye sozciligii kullanilmak
suretiyle tarif edilmistir. Belde ve belediye ifadelerinin sahip oldugu anlam
konusunda belirleyici olan husus ise Kanunun 4. maddesinde yer almaktadir.
Bu hiikiim niifusu 5.000 ve iizerinde olan yerlesim birimlerinde belediye
kurulabilecegini hiikkme baglamistir. Dolayisiyla daha kiiciik yerlerde
belediye kurulamayacak, buralar belde olarak isimlendirilemeyecektir. Gergi
mevzuatimiza gore bu tiir yerlerde yine birer mahalli idare olan koy idareleri
kurulmus olabilir. Ancak burada iizerinde durulan konu mahalli idareler
degil, belde ve belediye kavramlaridir.

Arapga bir kelime olan “belde”, kent, sehir ve iilke anlamlarma geldigi
gibi, kiicik veya biiyiikk herhangi bir yerlesim yeri anlammna da
gelmektedir.'” Ancak mahalli idarelere iliskin mevzuatin etkisiyle olmali ki,
“belde” kelimesi Tiirkgede kokeninden farkli olarak daha sinirli anlamlarda
kullanilir olmugstur. Daha o6nceki bir yazimizda “belde belediyesi”
ifadesinden hareketle ‘“belde” kavraminin nisbeten kiigiik sehirleri ifade
etmek i¢in kullanildigma, bu baglamda kavramin bir anlam daralmasi
gecirdigine isaret etmistik.'® Burada aymi seyi tersinden de sdylemek
miimkiindiir. Gergekten de Belediye Kanunu’nun 4. maddesinden hareketle
niifusu 5.000’in altinda olan yerler hukukumuzda “belde” kavraminin
kapsamina girmezler. Oysa kokeni itibariyle “belde” kavraminin bu tiir
yerler i¢in de kullanilmasinin 6niinde herhangi bir engel yoktur. Dolayisiyla
bir kavramin pratik hayatta sahip oldugu anlam mevzuata gore degiskenlik
gosterebilmektedir.

“Mahalli idare teskilatina sahip yerlesim yeri” anlaminda
diisiiniildiigiinde, Almancadaki “Gemeinde” kavraminin Tiirk hukukundaki
“belde” ifadesinden ziyade, “belde” sozcligiiniin kokeni itibariyle ortaya
koydugu anlama daha yakin oldugu sonucuna ulasilacaktir. Oyle ki, Alman
mabhalli idareler hukukunda “Gemeinde” kavramina asag1 veya yukari yonde
herhangi bir niifus sinirlamasina tabi olmaksizin mahalli idare teskilatina
sahip olan tiim yerlesim yerlerinin dahil oldugu kabul edilmektedir." Baska
bir ifadeyle, bir yerlesim yerinin “Gemeinde” olarak isimlendirilebilmesi
icin, burada ikamet eden insan sayismin bir onemi yoktur. S6zgelimi {i¢

17 Bkz. Tahir Muratoglu, “Mahalli Idareler Mevzuatinda 6360 Sayih Kanunla Yapilan
Degisiklikler”, Dicle Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, Cilt: 20, Say1: 32, Yil: 2015, s.
59-96 (73); Ibrahim Mustafa et la. (Yén.), el-Mu’cemiil Wasit, Kahire: Beled, Belde, s. 102.

18 Muratoglu, Mahalli, op.cit., s. 73 vd.

19 Bkz. Martin Burgi, Kommunalrecht, Miinchen, 5. Auflage, C. H. Beck, 2015, s. 39;
Andreas Engels ve Daniel Krausnick, Kommunalrecht, Baden-Baden, Nomos
Verlagsgesellschaft, 2015, s. 25.
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milyonu agkin niifusa sahip Berlin ile iki milyona yakin niifusa sahip olan
Hamburg sehirleri birer belediyedir.”” Federe devlet belediye kanunlarinda
bir yerin belediye olabilmesi icin sahip olmasi gereken asgari niifusa yer
verilmemistir. Ornegin Nordrhein-Westfalen Mahalli Secim Kanunu’nun
(Kommunalwahlgesetz) 3. maddesi niifusu 5.000’in altinda olan beldelerde
20 meclis iiyesi secgilecegini; Rheinland-Pfalz Belediyeler Kanunu’nun
(Gemeindeordnung) 3. maddesi niifusu 300’den az olan beldelerde 6 meclis
iiyesi secilecegini  hitkkme baglamislardir. Rheinland-Pfalz  Federe
Devleti’ndeki Schwerbach belediyesinin niifusu yalnizca 57 olup, burasi alti
kisiden olusan bir meclise ve ayrica bir de belediye baskanma sahiptir.?'
Kald1 ki, bundan daha kiiciik belediyelere de rastlamak miimkiindiir.?
Dolayisiyla Tiirkcede “kdy” olarak kabul edilen yerlesim yerleri de
Almanya’da “Gemeinde” kavrami kapsaminda kalmaktadir.

Isbirliginin Hukuki Temelleri ve Siirlari

Alman hukukunda mabhalli idareler arasindaki isbirligine iliskin temel
dayanak yine mabhalli idarelere iligkin temel anayasal diizenleme olan
Federal Anayasa’nin 28. maddesinin 2. fikrasidir. Bu hiikiim su sekildedir:
“Belediyelere yore hallkinin tiim is ve ihtiyaclarint kanunlar ¢ercevesinde ve
kendi sorumluluklar: altinda diizenleme hakki taninir. Belediye birlikleri de
ayni gekilde kanunlarin kendilerini gorevlendirdigi konularda kanunlara
uygun olarak kendi kendilerini idare etme hakkina sahiptirler. Kendi kendini
idare etme garantisi mali alanda kendi sorumlulugu altinda hareket
edilebilecegine iliskin temel esaslari da kapsar; bu esaslara belediyelere ait,
oram belediyelerce belirlenebilecek ve ekonomik giice bagl olan bir vergi
kaynagi dahildir.’> Gériildiigii iizere bu hiikiimde mahalli idarelerin baska

20 Bu iki sehir ve ayrica Bremen hem bir mahalli idare hem de birer devlettir, yani sehir
devletidir. Bkz. Max-Emanuel Geis, Kommunalrecht, Miinchen, 3. Auflage, Verlag C. H.
Beck, 2014, s. 1, 27. Bu yerlerdeki belediye baskanlar1 ayn1 zamanda hiikiimet baskani,
meclis de ayni zamanda bir yasama meclisidir. Konu hakkinda ayrintili bilgi i¢in Berlin
(Verfassung von Berlin), Hamburg (Verfassung der Freien und Hansestadt Hamburg) ve
Bremen (Landesverfassung der Freien Hansestadt Bremen) anayasalarina bakilabilir.

21 https://www.wikipedia.de/ : Schwerbach (21 Subat 2016).

22 https://www.wikipedia.de/ : Liste der kleinsten Gemeinden in Deutschland nach
Einwohnerzahl (21 Subat 2016).

23 Hiikmiin Almanca metni su sekildedir: ,,Den Gemeinden muf3 das Recht gewdihrleistet sein,
alle Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft im Rahmen der Gesetze in eigener
Verantwortung zu regeln. Auch die Gemeindeverbinde haben im Rahmen ihres
gesetzlichen  Aufgabenbereiches nach Mafsigabe der Gesetze das Recht der
Selbstverwaltung. Die Gewdhrleistung der Selbstverwaltung umfasst auch die Grundlagen
der finanziellen Eigenverantwortung; zu diesen Grundlagen gehért eine den Gemeinden
mit Hebesatzrecht zustehende wirtschaftskraftbezogene Steuerquelle.*
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kisi veya oOrgiitlenmelerle isbirligi yapabileceklerine iligskin acik bir ifade
olmadig: gibi, igbirligini yasaklayan bir hiikiim de yoktur.

Federal Anayasa’nin 28. maddesinin 2. fikrasinin belediyelere tanidigi
kendi sorumlulugu altinda hareket etme (Eigenverantwortlichkeit) ve kendi
kendini idare etme hakkinin (Selbstverwaltungsrecht) mahalli idareleri
birtakim somut yetkilerle donattig1 kabul edilmektedir. Bu yetkilere kisaca
“belediyelerin kamusal yetkileri” (Gemeindehoheiten) adi verilmektedir.
Bunlar mabhalli idarelere ait hizmetlerin yiriitiiliis sekline iliskin olup,
mahalli bir yetki olmayan, ancak mahalli idareler tarafindan yiiriitiilen
faaliyetleri kapsamamaktadir’* Bu yetkilerin incelenmesi “kendi kendini
idare etme” kavraminin tam olarak ne anlama geldiginin anlagilabilmesi
acisindan Snemlidir.® Bu noktada hemen sunu ifade etmek gerekir ki, bu
kamusal yetkilerin her zaman birbirinden kesin ¢izgilerle ayrilmast miimkiin
olmadigi gibi, bunlar kendi kendini idare etme hakkinin bir sinir1 olarak da
gorillemez. Yani kendi kendini idare etme hakki baglamimda bunlara
yenilerinin eklenmesi miimkiindiir. Ayrica Federal Anayasa’da da yer aldig:
gibi, bu haklara kanunlarla sinirlama getirilebilir.*®

Belediyelerin kamusal yetkileri genel olarak su sekilde siralanmaktadir:
Sinirlari igindeki herkes ve her sey iizerinde kamu giicii kullanma yetkisi
(Gebietshoheit),” belediye hizmetlerinin ne sekilde organize edilecegini ve
yiiriitiilecegini  belirleme  yetkisi  (Organisationshoheit),”®  belediye
personelini  atama ve ¢aligma  kosullarint  belirleme  yetkisi
(Personalhoheit),”” belediye gelir ve giderleri, ayrica biitce ve malvarlig
hakkinda gerekli kararlari alma yetkisi (Finanzhoheit),® belediye
hizmetlerinin ve belediye sinirlar1 iginde kalan bdlgenin planlanmasina
iliskin kararlar1 alma yetkisi (Planungshoheit),”' kendi faaliyet alanina giren
konularda kendi hukuki diizenlemelerini ve gerekli gordiigii diizenleyici
islemleri yapma yetkisi (Satzungshoheit / Rechtsetzungshoheit).**

24 Burgi, op.cit., s. 64; Harald Hofmann et la., Kommunalrecht in Nordrhein-Westfalen,
Witten, 16. Auflage, Verlag Bernhardt-Witten, 2015, s. 67.

25 Otfried Seewald, “Kommunalrecht”, Udo Steiner (Hrsg.), Besonderes Verwaltungsrecht,
Heidelberg, 8. Auflage, C. F. Miiller Verlag, 2006, s. 1-170 (22).

26 Hans Christian Rohl, “Kommunalrecht”, Friedrich Schoch (Hrsg.), Besonderes
Verwaltungsrecht, Berlin, 15. Auflage, De Gruyter, 2013, s. 9-124 (30); Hofmann et la.,
op.cit., s. 67; Geis, op.cit., s. 46.

27 Hofmann et la., op.cit., s. 68; Geis, op.cit., s. 46.

28 Rohl, op.cit., s. 30 vd.; Hofmann et la., op.cit., s. 70; Burgi, op.cit., s. 65.

2 Seewald, op.cit., s. 24; Hofmann et la., op.cit., s. 72; Burgi, op.cit., s. 66.

30 Geis, op.cit., s. 49; Burgi, op.cit., s. 66; Rohl, op.cit., s. 31.

31 Hofmann et la., op.cit., s. 80; Geis, op.cit., s. 49.

32 Geis, op.cit., s. 48; Seewald, op.cit., s. 27; R6hl, op.cit., s. 31.
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Belediyelerin sahip oldugu kamusal yetkiler belediyelerin her konuda
serbestee igbirligi yapabilecekleri anlamma gelmez. Bu konuda bazi
sinirlamalar mevcuttur. Agikca ifade edilmemis olsa da Federal Anayasa’nin
28. maddesinin 2. fikrasinda isbirligi aleyhine yorumlanabilecek bazi
ifadeler mevcuttur. Bunlardan ilki Federal Anayasa’da gecen “ydre halkinin”
(der ortlichen Gemeinschaft) ifadesidir. Bu baglamda mabhalli idareler
arasinda isbirligi yapilmasi halinde, isbirligi kapsaminda bir mahalli idare
siirint agan konularda faaliyetler yiiriitiilecegi, bu sekilde yore halkina degil
de, daha biiyiik bir bolgeye hitaben hizmet yiiriitiilecegi savunulabilir. Ancak
bu diisiince isabetli degildir. Oncelikle belirtmek gerekir ki, Federal Anayasa
belediyeleri yore halkinin tiim is ve ihtiyaglarmi diizenleme yetkisi ile
donatmakta, ancak belediyelerin bunlarm disinda kalan konularda bir
faaliyet ylriitmesine engel olabilecek herhangi bir ifadeye yer
vermemektedir. Ayrica yore halkimin ihtiyaclarimin karsilanmasimma yonelik
hizmetlerin baska mahalli idarelerle igbirligi yapilarak veya bir mahalli idare
birligi vasitasiyla yiriitilmesi, bu hizmetlerin arttk yo6re halkinin
ihtiyaglarina doniik hizmetler olmadig1 anlamina gelmez. Bagska bir ifadeyle,
igbirligi yiritiilen hizmetlerin mahiyeti {izerinde herhangi bir degisiklikle
sonuglanmaz.®

Mabhalli idareler arasinda isbirligine engel olarak gosterilebilecek diger
bir husus ise, yetki devrinin miimkiin olup olmadig ile ilgilidir. Bu konu da
Federal Anayasa’da yer alan kendi kendini idare etme hakki ile yakindan
ilgilidir. Federal Anayasa’nin demin zikredilen 28. maddesinin 2. fikrasina
gore mahalli idareler yore halkimin tiim is ve ihtiyaglarina yonelik olarak
faaliyette bulunma hakkina sahiptirler. Hiikiimde gegen “hak” ifadesinden de
anlagilacagi iizere, kanunlarda bu konuda 6zel bir diizenleme bulunmadigi
miiddetge, belediyeler bir konuda faaliyette bulunabilecekleri gibi, herhangi
bir faaliyette bulunmama yolunu da tercih edebilirler. Yani kendi kendini
idare etme hakki, kanunlarla gbrev veya odev olarak kabul edilmeyen
hallerde mahalli idarelere bir konuda harekete gecme yiikiimliiliigiinii
icermez.** Mahalli idareler kanunlarin zorunlu kilmadig1 konularda hem bir
konuda faaliyette bulunup bulunmama (das Ob) hem de faaliyette
bulunulacaksa, hizmetin ne sekilde (das Wie) yiiriitillecegi konusunda
serbestge karar verebilirler. Ancak kanunlarin mahalli idareleri bir konuda
faaliyette bulunmakla goérevlendirdigi konularda, mahalli idareler yalnizca
ilgili faaliyetin nasil yiiriitiilecegi konusunda takdir yetkisine sahiptirler.*

3 Klaus Lange, Kommunalrecht, Tiibingen, Mohr Siebeck, 2013, s. 1268; Schmidt,
Kommunale Kooperation, op.cit., s. 56.

34 Hans Giinter Henneke, “Kommentierung”, Bruno Schmidt-Bleibtreu et la., Kommentar
zum Grundgesetz, Koln, 13. Auflage, Carl Heymanns Verlag, 2014, Art. 28, Rn. 62.

35 Pieroth, op.cit., Art. 28, Rn. 16; Geis, op.cit., s. 43; Burgi, op.cit, s. 62 vd.
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Federal Anayasa’dan hareketle teorik olarak kanunlarda aksi yonde bir
diizenlemenin bulunmadig: hallerde, mahalli idarelerin bir konuda harekete
gecmek veya bir kamu hizmetini bizzat yiiriitmek zorunda olmadiklar
sonucuna ulagilabiliyorsa da, pratikte mahalli idarelerin her zaman bdyle bir
Ozgiirliige sahip olduklarini sdylemek miimkiin degildir. Bu noktada kendi
kendini idare etme hakkinin mahalli idarelerin anayasal yetkilerinden
vazgegcme veya bu yetkilerini bagka kisilere devretme 6zgiirliigiinii de icerip
icermedigi iizerinde durulmaktadir. Oebbecke Federal Anayasa’nin mahalli
idarelere tanidig1 kendi kendini idare etme hakkinin gérev dagilimina iliskin
anayasal bir ilke olarak kabul edilmesi durumunda, bu hakkin kendi kendini
idare etme hakkindan vazgegme yetkisini kapsamayacagimni, aksi durumun
kabulii halinde, bu hakla korunmasi amaclanan idari yapmin muhafaza
edilemeyecegini, bilakis bu yapinin varliginin tehlikeye diisecegini ifade
etmektedir. Bu alandaki calismalariyla bilinen yazar kendi kendini idare
etme hakkina yapilan miidahalelerde oldugu gibi, yetki devrini gerektiren
isbirliginin de kanuni bir temele dayanmasi ve her haliikarda kamu yararina
hizmet etmesi gerektigi fikrindedir. Yazara gore yetki devri ile sonuglanan
bir isbirliginin kanuni bir temele dayanmak zorunda olmasinin diger bir
sebebini de igbirligi kapsaminda kalan hizmetleri yiirlitecek mahalli idarenin
kendi sinirlart disinda faaliyette bulunmasi olusturmaktadir. Ayrica yetki
devri ile sonuglansin veya sonuglanmasin temel hak ve hiirriyetleri kisitlayici
bir etkiye sahip olan igbirliginin kanuni bir diizenlemeye dayanmas1 sarttir.
Bu durum kendi kendini idare etme hakkinin degil, temel hak ve
hiirriyetlerin ancak kanunla smirlandirilabilecegi yoniindeki kuralin bir
sonucudur.*

Yetki devrini gerektiren konularda kanuni bir diizenlemenin sart olup
olmadigryla ilgili olarak konunun ¢ok da biiyiik bir 6nem arz etmedigi, zira
bu sekildeki kanuni diizenlemelerin zaten mevcut oldugu da ifade
edilmektedir. Ayrica mahalli idareler arasindaki isbirligi geleneginden
hareketle mahalli idarelere isbirligini yeterli oOlgiide etkileme veya
igbirliginden ayrilma imka&ninin tanindig1 hallerde yetki devri ile sonuglansa
bile, mahalli idarelerin baska mahalli idarelerle isbirligi yapmalarinin kendi
kendini idare etme hakki kapsaminda goriilmesi gerektigi savunulmaktadir.®’
Ancak belirtmek gerekir ki, Federal Anayasa ile garanti altina alinan kendi
kendini idare etme hakki mahalli idarelerin varlik sebebi olan 6devlerin,
baska bir deyisle mahalli idarelerin varlig i¢in temel ve belirleyici nitelikte
olan yetkilerin isbirligi ile olusturulan yapilara aktarilmasina engeldir.

36 Oebbecke, Kommunale, op.cit., s. 851 vd.
37 Lange, op.cit., s. 1269.
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Meclis komisyonlarinin se¢imi ve biitgenin karara baglanmasi bu hallere
ornek gosterilebilir.”® Buna karsin personel islerine veya mallarin idaresine
iligkin islerin muhtemel bir igbirliginin kapsam1 disinda tutulmasinin dogru
olmayacag ifade edilmektedir.** Kuskusuz bu konularda bir isbirligine
gidilmesi halinde dahi, en 6nemli kararlar1 alma yetkisinin ilgili mahalli
idarede kalmasi zorunludur. Bu baglamda ayrica teknige veya teknolojiye
iligkin siireclerin makul bir sekilde ve igbirligine taraf olan mahalli idarelerin
kendi kendini idare etme hakkina Onemli bir zarar verilmeksizin
yiiriitiilmesinin imkan dahilinde oldugu da dile getirilmektedir.*’

Konu hakkinda Alman Federal Idare Mahkemesinin
(Bundesverwaltungsgericht) bir kararin1 da zikretmek faydali olacaktir.
Karara konu olayda bir belediye noel pazarmi (Weihnachtsmarkt)
ozellestirmis ve Ozellestirmenin hukuka aykiri oldugunun tespit altina
almmmas talebiyle idari bir dava acilmistir. Yiiksek mahkemeye gore yore
halkinin i ve ihtiyaglarina yonelik hizmetlerin hakkiyla ytiriitiilebilmesi i¢in,
belediyelerin kamu yararma hizmet eden yetkilerinden vazgegememesi
gerekir. Aksi halde kendi kendini idare etme hakkina bizzat belediyeler
tarafindan zarar verilebilecektir. Bazi hizmetlerin baska bir kisiye
devredilmek istenmesi durumunda da hizmetin yiiriitiilmesi baglaminda
belirleyici ve yonlendirici nitelikteki yetkilerin kural olarak ilgili belediyede
sakli tutulmasi sarttir. Bu baglamda belediyelerin bir kamu hizmetini
kendilerince kurulan bir 6zel hukuk tlizel kisisine devretmeleri veya
belediyelerce yiiriitiilen bir hizmetin 6zel hukuk tiizel kisilerinden
faydalanilarak yiiriitiilmesi miimkiindiir.*' Ancak geleneksel, kiiltiirel ve
sosyal dneme sahip noel pazarlar1 gibi yore halkinin ihtiyaclarina hitap eden
hizmetlerin tiimiiyle 06zel kisilere devredilmesi, belediyelere Federal
Anayasa ile taninan kendi kendini idare etme hakkinin bizzat belediyelerce
ve hukuka aykir1 bir sekilde siirlandirilmasi anlamina gelir. Dolayisiyla
Federal Anayasa’nin 28. maddesinin 2. fikras1 ayni1 zamanda belediyelere
yore halkinin ihtiyaglarmin karsilanmasina yonelik konularda kendi gorev
alanimi koruma ve garanti altina alma yiikiimliiliigii de yiiklemektedir.*

38 Janbernd Oebbecke, Gemeindeverbandsrecht Nordrhein-Westfalen, Koln, Deutscher
Gemeindeverlag ve Verlag W. Kohlhammer, 1984, Rn. 374; Janbernd Oebbecke, “Die
Aufgaben des Zweckverbandes”, Neue Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht, 2010, s. 665-
669 (667).

3 Lange, op.cit., s. 1270.

40 Lange, op.cit., s. 1269.

41 Bkz. Hartmut Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, Miinchen, 18. Auflage, Verlag C.
H. Beck, 2011, s. 51 vd. Ayrica bkz. asagida 75. dipnotun bulundugu yer.

4 BVerwG, Urteil vom 27.05.2009 — 8 C 10.08 —, Deutsches Verwaltungsblatt, 2009, s. 1382
vd. Karar hakkindaki elestiriler i¢in bkz. Dirk Ehlers, “Anmerkung zum BVerwG, Urteil
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Federal Anayasa’nin 28. maddesinin ilk maddesi uyarmca mahalli
idareler acisindan da gecerli olan demokrasi ilkesinin de mahalli idareler
arasindaki igbirligine birtakim smirlamalar getirdigi savunulmaktadir.
Lange’ye gore mahalli idarelere ait gorevlerin igbirligi ile olusturulmus bir
kuruma devredilmesi halinde, demokratik bir sekilde isbasina gelen belediye
meclisinin ve ayrica gerek bu meclisce gerekse halk tarafindan dogrudan
dogruya segilen idari organin belediye hizmetlerinin yerine getirilmesi
stirecine miidahalede bulunma veya bu siireci etkileme imkanlarinda azalma
olacaktir. Ayrica isbirligi yoluyla yiriitilen bir hizmet yalnizca bir
belediyeye degil, igbirligine taraf olan tiim mahalli idarelere yonelik olarak
yiiriitiilecektir. Bu durum ise halkin hizmetlerin yiiriitiilmesi siirecine olan
ilgi ve katilmim zayiflatacaktir. Bu nedenle isbirliginin belli baz1 konularla
sinirli olmasi sarttir ve mahalli idarelere ait hizmetlerin 6nemli bir kisminin
veya ¢ogunun isbirligi yoluyla devredilmesi demokrasi ilkesi ile drtiismez.**

Yetki veya hizmetin bagka bir kurum veya kurulusa devri s6z konusu
olmadigr miiddet¢ce mahalli idareler arasinda yapilacak bir isbirligi buraya
kadar sayilan sinirlamalara tabi degildir. Bu tiir hallerde belediyelerin sahip
oldugu kamusal yetkilerden olan belediye hizmetlerinin ne sekilde
yliriitiilecegini belirleme yetkisi mahalli idarelerin kendi aralarinda veya
baska kisilerle isbirligine gitmelerinin temel dayanagini olusturacaktir.
Belediyeler gerek kendi aralarinda gerekse diger kamu kurum ve
kuruluslartyla ve hatta o6zel kuruluslarla isbirligi gelistirebilir, ayrica
igbirliginden uzak da durabilirler. Belediyelerin sahip oldugu bu kamusal
yetki “isbirligi yetkisi” (Kooperationshoheif) olarak da adlandirilmakta ve
bu yetkinin hem isbirligi yapma hem de isbirligi yapmama hiirriyetini
kapsadigi kabul edilmektedir. Bu baglamda devletin belediyeleri isbirligine
zorlamas1 veya onlarn igbirligi yapmalarma engel olmasi kendi kendini
idare etme hakkina bir miidahale olup, boyle bir miidahale Federal
Anayasa’nin 28. maddesinin 2. fikrasinda da belirtildigi {izere, ancak kanuni
bir temele istinaden miimkiin olabilir.**

Isbirliginin Kapsam ve Konusu

Yukarida zikredilen smirlar dahilinde kalmak kosuluyla, mahalli
idareler kural olarak goérev ve yetki alanlarinda kalan tiim konularda diger
mahalli idarelerle isbirligi yapabilirler. Yani mahalli idarelerin gorev

vom 27.5.2009 — 8 C 10.08 —”, Deutsches Verwaltungsblatt, 2009, s. 1456-1457,;
Henneke, op.cit., Art. 28, Rn. 63.
43 Lange, op.cit., s. 1270 vd. Ayrica bkz. Schmidt, Kommunale Kooperation, op.cit., s. 11 vd.
4 Oebbecke, Kommunale, op.cit., s. 850.
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alaninda kalan, gerek mahalli idarelerin yapmak zorunda olduklari
(pflichtige Selbstverwaltungsaufgaben) gerekse yapip yapmama konusunda
takdir yetkisine sahip olduklar1 (freiwillige Selbstverwaltungsaufgaben)
hizmetler isbirliginin konusunu olusturur. Ayrica mahalli idarelere ait olup
ilgili federe devletin emir ve talimatlar1 dogrultusunda yiiriitiilen hizmetler
(Pflichtaufgaben zur Erfiillung nach Weisung) ile devlete ait olmakla birlikte
mabhalli idarelerin yliriitmekle gorevlendirildigi hizmetler
(Auftragsangelegenheiten) de isbirligi yoluyla yiiriitiilebilir. Bu son halde
hizmeti yiirtitmekle asil goérevli olan devletin federal veya federe devlet
olmast arasinda herhangi bir fark bulunmamaktadir.*

Mabhalli idarelerin yetkili olmadiklart konularda isbirligi yapmalari
miimkiin degildir. Zira igbirligi mahalli idarelerin yeni yetkilerle donatilmasi
sonucunu dogurmaz, yalnizca sahip olunan yetkilerin ne sekilde
kullanilacagim belirler.*® Bu nedenle bagka bir makam veya merciin grevli
oldugu ve mabhalli idareler araciligiyla yiiriitilmeyen hizmetler ile ilgili
olarak igbirligi yapilamaz. Ayrica bir mahalli idarenin degil de, bu mahalli
idarenin bir organinin devlet adina yiirlitmek zorunda oldugu gorevler de
igbirligine konu teskil etmez. Sozgelimi Alman hukukunda bolge
belediyelerinin (Kreis / Landkreis) bagkanlara (Landrat) devletin en alt
derece idari makami (untere staatliche Verwaltungsbehorde) sifatiyla bazi
gorevler yiiklenmektedir (Organleihe).*’ Bu gérevleri yiiriitme yetki ve
gorevi ilgili bolge belediyesine degil de, belediyenin yiiriitme organinin basi
konumundaki makama ait oldugundan, bu tiir gérevler de isbirligi yoluyla
yiiriitiilemez.*

Mahalli idarelerin bir konuda isbirligi yapabilmeleri i¢in buraya kadar
sayilan genel hususlarin disinda ayrica kanuni diizenlemeler de belirleyici
olabilmektedir. Sozgelimi bir konunun yalmzca ilgili mahalli idare
tarafindan yiiriitiilecegi veya bir konuda isbirligi yapilamayacagi kanuni bir
diizenleme ile hiikiim altina alinmig ise, dogal olarak kanuna uygun olarak
hareket edilecek ve ilgili konularda igbirligi yapilamayacaktir. Belli bir
konuda yalnizca belli bir igbirligi yolunun tercih edilebileceginin hiikiim
altina alindigr hallerde de ilgili hizmetin kanunla belirlenenin digindaki
isbirligi yol ve yontemleri kullanilarak yiiriitiilmesi miimkiin olmayacaktir.

4 Alexander Schink, “Formen und Grenzen interkommunaler Zusammenarbeit durch
offentlich-rechtliche Vereinbarungen”, Deutsches Verwaltungsblatt, 1982, s. 769-777
(773); Oebbecke, Gemeindeverbandsrecht, op.cit., Rn. 368.

46 Oebbecke, Kommunale, op.cit., s. 852.

47 Bkz. Tahir Muratoglu, Entwicklungen in der Kommunalaufsicht, Aachen, Shaker
Verlag, 2007, s. 213 vd.

48 Schink, op.cit., s. 773; Oebbecke, Gemeindeverbandsrecht, op.cit., Rn. 368.
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Yine bazi yetki ve gorevlerin isbirligi yoluyla yiiriitiilmesi isin dogas1 geregi
miimkiin olmayabilir. Yukarida mahalli idarelerin varlik sebebini teskil eden
konulara verilen &rnekler* aksine kanuni bir diizenleme olmasa bile isbirligi
yoluyla yiiriitiilemez.>

Isbirliginin Mekansal Boyutlari

Mahalli idareler arasindaki isbirligi farkli mekansal boyutlarda
yapilabilir. Bazi igbirligi tilirleri yalnizca belli sinirlar i¢inde yer alan mahalli
idarelere acgik olabilir. Bu tlir isbirligi modeline belediye birlikleri
(Gesamtgemeinden) Ornek gosterilebilir. S6zgelimi Niedersachsen Federe
Devleti Belediye Kanunu’nun (Niedersdchsische Gemeindeordnung) 71.
maddesinin ilk fikrasina gore, bir bolge belediyesine bagli olup da niifusu
400’iin iizerinde olan belediyeler idari yapry1 giliclendirmek amaciyla
belediye birligi kurabilirler.’! Ornekten de anlasilacag gibi, birlige ancak
ayn1 bolge sinirlart icinde yer alan belediyeler katilabilir. Bu tiir bir igbirligi
aynm1 federe devlet smirlart iginde kalacagi icin, isbirligine taraf olan
belediyelerin tabi oldugu hukuk da ayn1 olacak, dolayisiyla hukuki anlamda
herhangi bir problemle karsilagilmayacaktir.

Kanunlardan kaynaklanan bir sinirlamanin mevcut olmadigi hallerde
mahalli idareler ayn1 federe devlet simirlari icindeki mahalli idarelerle
isbirligi yapabilecekleri gibi, farkli bir federe devletteki idarelerle de isbirligi
yapabilirler. Almanya Federal Cumhuriyeti sinirlar1 i¢inde kalan ancak farkl
federe devletlere bagh mahalli idareler arasindaki isbirliginin 6zel hukuk
esaslarma gore yapilmasi durumunda, isbirligi konusunda herhangi bir
problem yasanmaz. Zira Federal Anayasa’nin 74. maddesi federal devleti
medeni hukuk, dernekler hukuku, is hukuku, sosyal giivenlik hukuku,
ekonomi ve ticaret hukuku gibi 6zel hukuka iliskin énemli konularda yasal
diizenleme yapma yetkisiyle donatmustir.’?> Federal devlet tarafindan
c¢ikarilan kanuni diizenlemeler tiim federal sinirlar icinde gecgerli oldugundan,
bu kanunlarin uygulama alani buldugu konularda isbirligine taraf olan
mabhalli idarelerin farkli federe devlet sinirlart icinde kaliyor olmasi hukuki
anlamda herhangi bir farkliliga sebebiyet vermeyecektir.

Farkli federe devletlerdeki mahalli idareler arasinda kamu hukuku
alaninda isbirligi yapilmas: ve isbirligi kapsaminda yetki devrinin s6z
konusu olmasi durumunda, 6zel hukuk alanindan farkli olarak bazi hukuki

49 Bkz. yukarida 38. dipnotun bulundugu yer.

30 Schink, op.cit., s. 773; Oebbecke, Kommunale, op.cit., s. 852.

S1'§ 71 Abs. 1 Niedersichsische Gemeindeordnung: ,,Gemeinden eines Landkreises, die
mindestens 400 Einwohnerinnen oder Einwohner haben, konnen zur Stirkung der
Verwaltungskraft Samtgemeinden bilden.

32 Bkz. Muratoglu, Almanya, op.cit., s. 310.
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sorunlarla karsilasilabilir. Zira daha 6nce de ifade edildigi gibi, mahalli
idareler hukuku alaninda diizenleme yapma yetkisi federal devlete degil,
federe devletlere aittir ve her federe devlet Federal Anayasa’nin 28.
maddesinin ¢izdigi smrlar i¢cinde kalmak kaydiyla kendine 0Ozgi
diizenlemeler yapma yetkisine sahiptir. Federe diizenlemeler yalnizca federe
sinirlar iginde gegerli oldugundan, bir federe devletin mahalli idareler
arasindaki igbirligine iligskin diizenlemeleri baska federe devletlerde herhangi
bir hiikiim ve sonu¢ dogurmaz. Bu nedenle federe devlet sinirlarini asan
isbirliklerinde isbirligine taraf olan mahalli idarelerin bagli bulunduklari
federe devletlerin onayinin alinmasi zorunludur. Onay islemi federe devletler
arasinda imzalanan ve federe devlet parlamentolarinin onayina tabi olan
devlet sozlesmeleri (Staatsvertrdge)™ yoluyla gerceklesebilecegi gibi, federe
hiikiimet, bakanliklar veya idari mercileri tarafindan yapilan ve federe
parlamentolarin onayint gerektirmeyen sozlesmeler
(Verwaltungsabkommen)™* yoluyla da gerceklesebilir. Ayrica bir federe
devletin federe devlet sinirlarini asan bir igbirligine izin vermesi bu devlete
bagli mahalli idarelerin diger federe devletlerdeki mahalli idarelerle
isbirligine gidebilmesi igin yeterli kabul edilmektedir.>

Federe devlet anayasalar1 incelendiginde kimi federe devletlerin federe
sinirlar1 agan isbirligine iliskin diizenlemelere yer verdikleri goériilmektedir.
S6zgelimi  Mecklenburg-Vorpommern Anayasasi’nin  (Verfassung des
Landes Mecklenburg-Vorpommern) 11. maddesi uyarinca devlet, yetkileri
cercevesinde Avrupa capindaki entegrasyonu gerceklestirmek ve ozellikle
Baltik Denizi bdlgesinde sinir oOtesi isbirligini desteklemek amaciyla
faaliyetlerde bulunur.’® Sachsen Anayasasi’nin (Sdchsische Verfassung) 12.
maddesine gore, devlet komsuluk iliskilerini giliclendirmeye, Avrupa’nin
biitiinliiglinii saglamaya ve diinyada bariggil bir gelisimi desteklemeye
yonelik smir Stesi bolgesel isbirligini destekler.”” Saarland Anayasasi’nin
(Verfassung des Saarlandes) 60. maddesinin 2. fikrasinin 2. ciimlesi de

33 Konu hakkinda bkz. Muratoglu, Almanya, op.cit., s. 359 vd.

34 Bkz. Hartmut Maurer, Staatsrecht I, Miinchen, 6. Auflage, Verlag C. H. Beck, 2010, s.
310 vd.

35 Lange, op.cit., s. 1275; Armin Dittmann, “Kommunalverbandsrecht”, Norbert Achterberg
et al. (Hrsg.), Besonderes Verwaltungsrecht, Band II, Heidelberg, 2. Auflage, C. F.
Miiller Verlag, 2000, s. 105-152 (136); Oebbecke, Kommunale, op.cit., s. 853 vd.

36 Madde metni su sekildedir: ,,Das Land Mecklenburg-Vorpommern wirkt im Rahmen seiner
Zustdndigkeiten an dem Ziel mit, die europdische Integration zu verwirklichen und die
grenziiberschreitende Zusammenarbeit, insbesondere im Ostseeraum, zu fordern.”

7Madde metni su sekildedir: ,.Das Land strebt grenziiberschreitende regionale
Zusammenarbeit an, die auf den Ausbau nachbarschaftlicher Beziehungen, auf das
Zusammenwachsen Europas und auf eine friedliche Entwicklung in der Welt gerichtet ist.*
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Saarland’in diger Avrupa bolgeleri ile birlikte c¢alisacagini ve komsu bolge
kurum ve kuruluslar1 arasindaki simir dtesi iligkileri destekleyecegini hiikiim
altina almaktadir.”® Bu tiir diizenlemeler federe devletlerin federe sinirlari
asan igbirligi konusunda mahalli idarelere sundugu destegi gostermektedir.

Mabhalli idareler arasindaki isbirligi federe devlet smirlarimi asmakla
kalmayabilir, federal sinirlarin Gtesine de gegebilir. Esasen demin isaret
edilen hukuki diizenlemeler de yalnizca federal sinirlar dahilindeki sinir 6tesi
isbirligi konusunda degil, federal sinirlarin asilmasi suretiyle yapilan isbirligi
konusunda da uygulama alani bulmaktadir. Federal sinirlar1 asan isbirligi
kural olarak milletleraras1 bir sdzlesmenin varligmma bagldir.® Federal
sinirlart  asan  igbirligi baglaminda o6nemli bir diizenleme Federal
Anayasa’nin 24. maddesinin (1/a) fikrasinda yer alan su hiikiimdiir: “Federe
devletler devlete ait yetkilerin kullaniimast ve deviete ait odevlerin
yiiriittilmesi  yetkisine sahip olduklar: takdirde, federal hiikiimetin de
onaywla egemenlik haklarimi simir bolgelerindeki komgu kuruluslara
devredebilirler.”® Bu hiikme istinaden Alman mahalli idarelerinin baska
iilkelerdeki mahalli idarelerle birlikte yeni bir kamu tiizel kisisi kurmalar1 ve
bu tlizel kisiye birtakim kamusal yetkiler devretmeleri mimkiindiir.
Dolayisiyla farkli iilkelerin mahalli idareleri ile isbirliginin temelleri
dogrudan dogruya Federal Anayasa’ya dayanmaktadir.®'

Avrupa Konseyi tarafindan kabul edilen Avrupa Yerel Yonetimler
Ozerklik Sartr'min (European Charter of Local Self-Government) “Mahalli
Idarelerin Birlik Hakki” baghkli 10. maddesi de mahalli idarelerin hem
ulusal hem de uluslararast alanda isbirligi yapabilmelerine imkan
tanimaktadir. Bu madde su sekildedir: “(1) Mahalli idareler yetkilerini
kullanirken, ortak ilgi alanlarindaki gérevlerini yerine getirebilmek
amaciyla baska mahalli idarelerle isbirligi yapabilir ve kanunlar
cercevesinde birlikler kurabilirler. (2) Her devlet mahalli idarelerin ortak
¢tkarlarmmin korunmas: ve gelistirilmesi amaciyla bunlarin birliklere ve
uluslararasi mahalli idare birliklerine tiye olma hakkint tanwr. (3) Mahalli
idareler kanunla ongoriilen sartlar ddhilinde baska devietlerin mahalli
idareleri ile ishirligi yapabilirler.”®> Avrupa Konseyi tarafindan hazirlanan

38 Madde metni su sekildedir: ,,Es arbeitet mit anderen europdischen Regionen zusammen
und  unterstiitzt  grenziiberschreitende  Beziehungen — zwischen  benachbarten
Gebietskorperschaften und Einrichtungen.*

% Lange, op.cit., s. 1275; Oebbecke, Kommunale, op.cit., s. 854.

0 Art. 24 Abs. 1/a GG: ,,Soweit die Liinder fiir die Ausiibung der staatlichen Befugnisse und
die Erfiillung der staatlichen Aufgaben zustindig sind, konnen sie mit Zustimmung der
Bundesregierung Hoheitsrechte auf grenznachbarschaftliche Einrichtungen iibertragen.*

¢! Dittmann, op.cit., s. 136 vd.; Oebbecke, Kommunale, op.cit., s. 854.

62 Tiirkiye Ozerklik Sartinin burada zikredilen 10. maddesinin 2. ve 3. fikralarina gekince
koymustur. Bkz. 08.05.1991 tarih ve 3723 sayili Kanun, m. 1: 21.05.1991 tarih ve 20877



ALMAN HUKUKUNDA MAHALL] IDARELER ARASINDA ISBIRLIGI 135

21 Mayis 1980 tarihli Avrupa Yerel Topluluklar Veya Yonetimler Arasinda
Simirdtesi Isbirligi Cerceve Sozlesmesi (European Outline Convention on
Transfrontier Co-operation between Territorial Communities or Authorities)
de Sozlesmeye taraf devletlere yerel topluluk veya yonetimler, bu arada
mahalli idareler® arasindaki smir &tesi isbirligini kolaylastirma ve
destekleme yiikiimliiliigii getirmektedir.** Almanya Federal Cumhuriyeti her
iki sozlesmeye de taraftir.®

Almanya Federal Cumbhuriyeti’nin farkli federe devletlerine baglh
mahalli idareler arasinda isbirligi yapilmasi durumunda birtakim hukuki
sorunlarla karsilasilabilecegi ifade edildi. Isbirliginin federal sinirlar1 asmasi
durumunda kars1 karsiya kaliabilecek sorunlar ise ¢ok daha fazla olacaktir.
Zira Alman federe devletleri arasinda dile®® ve idari kiiltiire iliskin bazi
farkliliklarin asilmasi zor olmasa da, federal sinirlar1 asan isbirliklerinde bu
tir sikintilarin asilmast her zaman kolay olmayabilir. Milletlerarasi alanda
yapilacak igbirliklerinde 6zel hukuk usullerinin tercih edilmesi halinde,
kamu hukuku usullerine gére daha az problemle karsilagilacaktir. Gergi
Alman hukuku ile diger iilkelerdeki 6zel hukuk da birbirinden farklidir.
Ancak hem kamu giicii kullaniminin s6z konusu olmamasi hem de
uluslararast uyusmazliklarin milletleraras1 6zel hukuk hiikiimlerine gore
¢Oziimlenebilmesi nedeniyle 6zel hukuk alanindaki igbirligi daha az hukuki

sayili RG. Konu hakkinda ayrica bkz. 03.10.1992 tarih ve 21364 sayili RG; Muratoglu,
Avrupa, op.cit., s. 740, 769 vd.

3 Sozlesmenin baghginda yer alan “Territorial Communities or Authorities” ifadesi ayni
Sozlesmenin 2. maddesinin 2. fikrasinda yerel veya bolgesel hizmetler yiirliten ve her
devletin kendi i¢ hukukunda bu sekilde kabul edilen topluluk, makam veya kurulus
seklinde tarif edilmistir. Bundan da anlasilacagi iizere, bu tamim mahalli idareleri
kapsamakla birlikte, mahalli idarelerle sinirli bir anlam ifade etmemektedir.

% Bkz. http://www.coe.int/en/web/conventions/full-list/-/conventions/treaty/106 (23 Subat
2016). Sézlesme 01.02.2000 tarih ve 4517 sayili Kanunla “Ishu Sozlesme, Tiirkiye nin
diplomatik iliskisi bulunan iilkelerin yerel yonetimleri ile kurulacak igbirligi bakimindan ve
sadece Tiirkiye deki ozel idareler, belediyeler, kéyler ve bu amagla kurulmus mahalli idare
birliklerinde gecerli olmak kaydiyla hiikiim ifade edecektir.” seklinde bir bildirimde
bulunulmak suretiyle kabul edilmistir. Bkz. 06.02.2000 tarih ve 23956 sayili RG, s. 4;
10.05.2000 tarih ve 24045 say1ili Miikerrer RG, s. 554 vd. Konu hakkinda bkz. Yavuz Selim
Kosger ve M. Ilker Haktankagmaz, “Avrupa Konseyi Tarafindan Yerel Yonetimler
Alaninda Hazirlanan Anlasmalar”, idarecinin Sesi Dergisi, Temmuz-Agustos 2011, Say::
146, s. 50-53 (51 vd.). Sozlesmeye daha sonra eklenen Ek Protokol ile 2 ve 3 no’lu
protokoller Tiirkiye tarafindan heniiz imzalanmamuigtir. Bkz.
http://www.coe.int/en/web/conventions/full-list (23 Subat 2016).

5 Bkz. http://www.coe.int/en/web/conventions/full-list (23 Subat 2016).

% Burada “dil farklihig1” ile kastedilen sey, federe devletlerin yetki alanina giren konularda
her bir federe devletin digerlerinden farkli diizenlemeler yapilabilmesinden ve ayni veya
benzer konularda farkli bir hukuki terminoloji kullanabilmesinden kaynaklanan farkliliktir.
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sorun anlamma gelmekte ve bu nedenle daha yaygm olarak goze
carpmaktadir.®’

Federal sinirlarin asilmasi suretiyle yapilan isbirliginin kamu hukuku
esaslarina gore yapilmasi ve isbirligi kapsaminda yetki devrinin s6z konusu
olmast durumunda karsilagilabilecek sorunlardan en Onemlisi, isbirligi
konusunda hangi hukuk diizeninin belirleyici olacagidir. Boyle bir isbirligi
icin kural olarak milletleraras1 bir s6zlesmenin varliginin sart oldugu az énce
ifade edildi. So6zlesmede bir konuda hiikiim bulunmasi durumunda bu
hiikiimlere gore hareket edilecektir. Muhtemel bir ¢6ziim olarak s6zlesmeye
isbirligi yoluyla kurulan yap1 veya kurulusun merkezinin bulundugu ya da
bu kurulusun hizmet yiiriittiigii yerdeki hukuk kurallarinin uygulama alam
bulacagi yoniinde hiikiim konulabilir. Milletleraras1 alanda yapilacak
isbirliklerinde 6nemli bir konu da hem isbirligine taraf mahalli idarelerin
hem de igbirligi kapsaminda yiiriitilen hizmetlere muhatap olan kisilerin
isbirligi yoluyla kurulan yapiya karst hukuki koruma taleplerine iliskindir.
Bu tiir konular da igbirliginin temel dayanagi olan milletlerarasi sézlesmeler
ile agikliga kavusturulabilir. Ancak unutmamak gerekir ki, bir mahalli
idarenin isbirligi yoluyla baz1 yetkilerini yabanct bazi kuruluslara
devretmesi, haliyle ilgili mahalli idarenin sorumluluktan kurtulmasi
anlamina gelmeyecektir.®®

Uygulamaya bakildiginda Almanya’da federal devlet ile federe
devletlerin ve Almanya’ya komsu filkelerin katilimi ile simir otesi isbirligi
konusunda birtakim milletleraras1 soézlesmelerin imzalandigr goriilecektir.
Bu sozlesmelere su oOrnekler gosterilebilir: Hollanda ve Almanya ile
Almanya’nin Niedersachsen (Asag: Saksonya) ve Nordrhein-Westfalen
(Kuzey Ren-Vestfalya) federe devletleri arasinda imzalanan Isselburg
Sozlesmesi (Isselburger Abkommen); Almanya, Fransa, Liiksemburg ve
Isvigre ile Almanya’nin Baden-Wiirttemberg, Rheinland-Pfalz ve Saarland
federe devletleri arasinda imzalanan Karlsruhe Soézlesmesi (Karlsruher
Abkommen);® Almanya’nin Nordrhein-Westfalen ve Rheinland-Pfalz federe
devletleri ile Belgika’nin Valon Bolgesi (Région wallonne / Wallonische
Region) ve Belcika Alman Toplulugu arasinda imzalanan Mainz S6zlesmesi
(Mainzer Abkommen).”” Son olarak diisiik yogunlukta olsa da kardes sehir
(Stddtepartnerschaften) uygulamasi yoluyla da mahalli idarelerin

7 Oebbecke, Kommunale, op.cit., s. 853.

8 Dittmann, op.cit., s. 137.

9 Sozlesme hakkinda ayrintihi bir galigma igin bkz. Gabriela Gutt, Grenziiberschreitende
kommunale Zusammenarbeit nach dem Karlsruher ["Jbereinkommen, Baden-Baden,
Nomos Verlagsgesellschaft, 1999.

70 Bkz. Oebbecke, Kommunale, op.cit., s. 854 vd.; Lange, op.cit., s. 1276.
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milletleraras1 alanda isbirligine gitmeleri miimkiindiir. Alman hukukunda
belediyelerin kendi kendini idare etme hakki kapsaminda bu yetkiye sahip
olduklar1 kabul edilmektedir.”

Isbirligi Yontemleri

Mahalli idareler arasindaki isbirligi 6zel hukuk hiikiimlerine gore
gerceklestirilebilecegi  gibi, kamu hukuku hiilkiimlerine gore de
gerceklestirilebilir. Isbirligi yapilirken kural olarak &zel hukukun tiim
imkanlarindan faydalanilabilir. Ancak mahalli idarelerin sorumlulugun belli
bir miktar ile smirli oldugu tesebbiis veya ortakliklara, sdzgelimi anonim
veya limited sirketlere katiliminin izne baglanabilecegine iligkin kanuni
diizenlemelere rastlamak miimkiindiir.”> Ozel hukuk gercek veya tiizel
kigilerinin kamu giicii kullanilmasin1 gerektiren bir kamu hizmetini
yiiriitmekle gorevlendirildigi (Beleihung) haller” disinda, kamu giiciiniin ya
da diizenleyici veya bireysel idari iglem gibi kamu hukukuna 6zgii bazi
araglarin  kullanilmasin1  gerektiren hallerde, 6zel hukukun sundugu
imkanlarin kullanilmasit miimkiin degildir.”* Ancak bunlarin disinda kalan
hallerde 6zel hukuk usullerine gore de isbirligi yapilabilir. Zira Alman
hukukunda kamu giici kullanilmasin1t  gerektirmeyen  konularda
(Leistungsverwaltung) aksine 0zel bir diizenleme bulunmadigi miiddetge
idarenin 6zel hukuk hiikiimlerine goére de hareket edebilecegi kabul
edilmektedir. Idare bir 6zel hukuk tiizel kisisi kurup, bazi kamu hizmetlerini
bu kisiye devredebilir.” Isbirligi i¢in 6zel hukuk yéntemlerinin secilmesinin
bazi avantajlari da vardir. Ozellikle iktisadi konularda 6zel hukuk tiizel
kigileri daha hizli hareket edebilmekte ve degisen kosullara daha kolay ayak
uydurabilmektedir. Ayrica 6zel hukuk tiizel kisilerinin dogrudan dogruya
vesayet denetimine tabi tutulamamasi da igbirligi yapilirken 6zel hukuk
hiikiimlerinin kullanilmasim daha cazip hale getirmektedir.”®

Kamu hukuku usullerine gore isbirligi yapilmasi halinde, bu konudaki
kanuni diizenlemelere gore hareket edilmesi gerekir. Kamu tiizel kisileri
ancak kanunla veya kanuni bir diizenlemeye istinaden kurulabilecegi igin,
isbirligi yoluyla yeni bir kamu tiizel kisisinin kurulacagi hallerde, konu

I Lange, op.cit., s. 1276 vd.

72 Bkz. Art. 92 Abs. 1 Satz 1 Nr. 3 Gemeindeordnung fiir den Freistaat Bayern; Seewald,
op.cit., s. 162 vd.

73 Bu y6nteme bagvurulabilmesi i¢in bu konuda agik bir kanuni diizenlemenin mevcut olmasi
sarttir. Bkz. Maurer, Allgemeines, op.cit., s. 555, 624.

7+ Oebbecke, Kommunale, op.cit., s. 847.

75 Maurer, Allgemeines, op.cit., s. 51 vd.

76 Seewald, op.cit., s. 163; Lange, op.cit., s. 1273 vd.
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hakkindaki kanuni diizenlemelerin digina ¢ikilamayacag agiktir. Ancak yeni
bir kamu tiizel kisisi kurulmasimi gerektirmeyen hallerde, yalnizca kanunda
ongoriilen igbirligi tiirlerinin miimkiin oldugu ve kanunlarla diizenlenmeyen
sekillerde isbirligi yapilamayacag1 sdylenemez. Bu nedenle mahalli idareler
arasinda igbirligine iliskin herhangi bir kanuni diizenlemeye yer vermeyen
federe devletlerde isbirliginin miimkiin olmadigini kabul etmek i¢in makul
bir sebep yoktur. Bununla birlikte sunu da belirtmek gerekir ki, federe
devletlerin isbirligi konusundaki kanuni diizenlemeleri isbirligi sekillerini
tahdidi bir sekilde belirtmis ise, bu durumda kanunlarla 6ngdriilmeyen bir
isbirligi yonteminin tercih edilemeyecegi de agiktir.”” Isbirligi yapilirken
6zel hukukun sundugu imkanlarin kamu hukuku imkanlari ile birlestirilmesi
de miimkiindiir. S6zgelimi mahalli idarelerce kurulan bir kamu tiizel kisisi
bir 6zel hukuk tiizel kisisi kurarak bazi kamu hizmetlerini bu kisi yoluyla
yiiriitebilir.”®

Kamu hukuku alanindaki isbirliginin hangi sekillerde ortaya
cikabilecegine asagida deginilecektir. Ancak bundan 6nce mahalli idarelerin
somut bir konu hakkinda isbirligi yaparken hangi isbirligi yOntemini
secmeleri gerektigine kisaca deginmekte fayda vardir. Oebbecke’nin yaptigi
tespit baglaminda bu konuda dikkate alinmasi gereken kriterler sunlardir:
Kamu hukuku yetkilerinin kullanilip kullanilmayacagi, isbirligi yoluyla
kurulacak oOrgiitlenmenin tiizel kisilige sahip olmasmin gerekli olup
olmadig, oOrgiitlenmenin giderleri, isbirligine taraf olan mahalli idarelerin
kurulacak oOrgiitlenme iizerindeki etkisi, vergi hukuku, vesayet denetimi,
kurulacak oOrgiitlenmenin insan kaynaklari, c¢alisanlarin o6rgiitlenmenin
isleyigine katilimi, bir konuda ortak bir irade belirlenmesinin yontem ve
sinirlari, Orgiitlenmenin  sorumlulugunun kapsami ve isbirligi yoluyla
yiiriitiilecek hizmetlere 6zel kisilerin katilimi.”

Kamu Hukuku Alanindaki isbirligi Sekilleri

Mabhalli idareler arasinda kamu hukuku usulleri kullanilmak suretiyle
yapilabilecek igbirliginin farkli sekillerde ortaya c¢ikmasi miimkiindiir.
Almanya Federal Cumhuriyeti’nin farkli federe devletlerinde yer alan farkli
diizenlemeler nedeniyle federal iilke ¢capinda isbirliginin ortaya ¢ikis sekilleri
ile igbirligine iliskin kurallar arasinda her yoniiyle tam bir mutabakat yoktur.
Bu durum dikkate alinarak burada yalnizca en yaygin olarak karsilasilan
isbirligi tiirlerine kisaca deginilecektir.

77 Lange, op.cit., s. 1274.
78 Lange, op.cit., s. 1274; Seewald, op.cit., s. 163.
7 Oebbecke, Kommunale, op.cit., s. 847 vd.
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Amacgsal Birlikler

Mabhalli idareler arasindaki igbirliginin en yaygin tiirii olan amagsal
birlikler (Zweckverband) 6nceden belirlenen bir veya birden ¢ok hizmetin
yuriitiilmesi amaciyla kurulan ve kamu tiizel kisiligine sahip olan
kuruluslardir.*® Amagsal birliklerden séz edilebilmesi igin, birligin en az bir
iiyesinin bir mahalli idare olmasi sarttir. Zira amagsal birliklerin faaliyet
alanim1 mahalli idareler tarafindan birlige devredilen yetki ve hizmetler
olusturmaktadir ve birligin varlig1 bu tiir bir yetki devrine baglidir. Amagsal
birliklere yalnizca belediyeler degil, yine birer mahalli idare olan bdlge
belediyeleri de iiye olabilir. Aksi yonde o6zel bir kanuni diizenleme
bulunmadigr miiddetce, diger tim kamu tiizel kisilerinin de amagsal
birliklere liye olmalart miimkiindiir. Ayrica 6zel hukuk gercek ve tiizel
kigileri de amagsal birliklere iiye olabilirler. Amagsal birlikler dogrudan
dogruya kanunla kurulabilecegi gibi, kanunun bu konuda yetkilendirdigi
idari merci tarafindan da kurulabilir. Idare tarafindan kurulabilecek amagsal
birlikler kendi aralarinda istege bagli (Freiverband) ve zorunlu amagsal
birlikler (Pflichtverband) olmak iizere ikiye ayrilir.*’

Amagsal birlikler de diger tiizel kisiler gibi kendi organlar1 aracilig: ile
hareket ederler. Birligin organlar1 birlik kurulu (Verbandsversammlung) ile
birlik baskanidir (Verbandsvorsteher). Birlik kurulu birligin en O6nemli
organidir. Tim birlik {iyelerinin kurulda temsil edilmesi zorunludur.
Amagsal birlikler yalmz bir konuda faaliyette bulunabilecekleri gibi,
belirlilik kosulunun saglanmasi sartiyla birden ¢ok konuda da faaliyetlerde
bulunabilirler.** Amagsal birliklerin muhtelif gelir kaynaklar1 mevcuttur. Bu
kaynaklara 6zel hukuk alanindaki faaliyetlerden elde edilen iicretler ile kamu
hukuku alanindaki faaliyetlerden elde edilen har¢ (Gebiihr) ve aidatlar
(Beitrag) ornek gosterilebilir.®>  Ayrica birlik gelirlerinin  giderleri
karsilamamas1 durumunda, birlik iiyelerinden birlik giderlerine katilma pay1
(Verbandsumlage) —alinabilir.** Birlikler mahalli idarelerin  denetimi
(Kommunalaufsicht) kapsaminda federe devletler tarafindan denetime tabi
tutulmaktadir. Mabhalli idarelerin degisen sartlar1 dikkate almak suretiyle
daha once liye olduklar1 bir birlikten ayrilmalari miimkiin oldugu gibi,
amagsal birligin feshedilmesi de miimkiindjir.

80 Tanim igin bkz. Oebbecke, Kommunale, op.cit., s. 855; Lange, op.cit., s. 1279.

81 Oebbecke, Kommunale, op.cit., s. 855 vd.

82 Oebbecke, Die Aufgaben, op.cit., s. 666.

8 Thorsten Ingo Schmidt, “Kommunale Zusammenarbeit”, Dirk Ehlers et la. (Hrsg.),
Besonderes Verwaltungsrecht, Band 3, Heidelberg, 3. Auflage, C. F. Miiller, 2013, s. 76-
109 (100). Ayrica bkz. Dittmann, op.cit., s. 125 vd.

84 Schmidt, Kommunale Zusammenarbeit, op.cit., s. 100.
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Kamu Hukuku Sézlesmeleri

Kamu hukuku sozlesmeleri (dffentlich-rechtliche Vereinbarung) veya
amagsal sozlesmeler (Zweckvereinbarung) ile bir mahalli idarenin idari
sozlesme yoluyla baz1 gorev ve yetkilerini ya da bunlarmn yiiriitiilmesi isini
baska bir mahalli idareye devretmesi kastedilmektedir. Amagsal birliklerden
farkli olarak burada mahalli idareler arasindaki isbirligi herhangi bir tiizel
kisilik kurulmadan gergeklestirilmektedir. Tanimdan da anlasilacag: {izere
burada iki tip sOzlesmeden bahsedilebilir. Bunlardan ilki yetki devrini
ongoren sozlesmeler (delegierende Vereinbarung), digeri ise vekalet
iligkisini doguran sdzlesmelerdir (mandatierende Vereinbarung). Yetki
devrinde bir konuda faaliyette bulunma yetkisi bir mahalli idareden digerine
gecerken, vekélet iligkisini ongoren sdzlesmelerde yetkinin asil sahibi olan
mahalli idarenin yetkisi son bulmamakta, ancak bu yetki sdzlesmenin
yirtirliige girdigi tarihten itibaren yetkinin asil sahibi olan mahalli idare
adina baska bir mahalli idare tarafindan kullanilmaktadir.®

Kamu hukuku soézlesmelerine her seyden oOnce belediye ve bolge
belediyeleri taraf olabilir. Kanunlarda bu yonde agik bir hiikiim bulunmasi
durumunda, amagsal birlikler ile mahalli idareler tarafindan kurulan diger
birliklerin de bu tiir sézlesmelere taraf olmalari miimkiindiir. Ancak bunun
icin igbirligine katilmak isteyen birliklerin s6zlesme ile hiikiim altina alinan
konularda faaliyette bulunma yetkisine sahip olmalar1 gerekir. Kamu hukuku
sozlesmelerinin idari s6zlesmelerin 6zel bir tiirii oldugu ve bunlarin Alman
Idari Usul Kanunu’nun (Verwaltungsverfahrensgesetz) 57. maddesi uyarinca
mutlaka yazili olarak yapilmas: gerektigi kabul edilmektedir.®® Sozlesmeler
vesayet makaminin iznine tabidir.*’

Caligsma Topluluklar

Mabhalli idareler arasinda kamu hukuku usullerine gore yapilabilecek
igbirliginin baska bir tiiriinii de c¢alisma topluluklar1 (Arbeitsgemeinschaft)
olusturmaktadir. Calisma topluluklari ile bir idari s6zlesme yoluyla kurulan
ve tiizel Kkisilige sahip olmayan birliktelikler kastedilmektedir.*® Bu
topluluklara mahalli idarelerin diginda diger kamu tiizel kisileri, ayrica &zel
hukuk tiizel kisileri ile gergek kisiler de katilabilir.*” Topluluklar iiyelerinin
timiinii ilgilendiren konularda goriismeler yapar, bu konularla ilgili olarak

85 Oebbecke, Kommunale, op.cit., s. 866 vd.

86 Oebbecke, Kommunale, op.cit., s. 868; Engels ve Krausnick, op.cit., s. 321 vd.

87 Bkz. § 24 Abs. 2 Gesetz iiber kommunale Gemeinschaftsarbeit Nordrhein-Westfalen (GkG
NRW); Dittmann, op.cit., s. 136.

8 Oebbecke, Kommunale, op.cit., s. 871.

8 Engels ve Krausnick, op.cit., s. 321; Oebbecke, Kommunale, op.cit., s. 871.
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topluluk {iyelerince yapilan planlamalar arasinda ve ayrica topluluk
iiyelerine bagl kuruluglarca yiiriitiilen faaliyetler arasinda uyum saglanmasi
amaciyla calismalar yiiriitiir. Bunlar ayrica mahalli idarelerin, gorev ve
ylikiimliiliiklerini ekonomik ilkelere ve amaca uygun bir sekilde yerine
getirebilmeleri amaciyla faaliyetlerde bulunurlar.”® Calisma topluluklari
kural olarak baglayici nitelikte kararlar alamazlar. Bununla birlikte tiim
iiyelerin yetkili organlarinca onaylanmak sartiyla, baglayici kararlar alma
yetkisine sahip ¢alisma topluluklarinin kurulabilecegine iliskin 6zel federe
diizenlemeler de mevcuttur. Bunlarin kurulusu topluluga iiye olan mahalli
idarelerin gorev ve yetkilerinde herhangi bir degisiklik sonucunu
dogurmaz.”!

Sonug¢

Mabhalli idareler arasinda isbirligi bu idarelere ait hizmetlerin daha etkin
ve verimli bir sekilde yiiriitiilmesine 6nemli katkilar sunmaktadir. Isbirligi
Alman mahalli idareler hukukunda 6nemli bir yer isgal etmekte ve yaygin
olarak uygulama alan1 bulmaktadir. Isbirliginin 6niinde Federal Anayasa’dan
kaynaklanan bazi sinirlamalar olsa da, boyle bir smirlamanin mevcut
olmadigi hallerde federe devletlerin konu hakkinda serbestge tasarrufta
bulunabilecekleri ve isbirligini  sekillendirici yasal diizenlemeler
yapabilecekleri kabul edilmektedir. Kanunlarla ¢izilen g¢ercevede kalmak
kosuluyla hizmetlerin igbirligi yoluyla yiiriitilmesi Federal Anayasa’nin
mabhalli idarelere tanidig1 bir hak olarak goriilmekte, bu kapsamda gerek 6zel
hukuk gerekse kamu hukuku usulleri kullanilarak aymi veya farkli bir
iilkedeki mahalli idarelerle igbirligi yoluna basvurulabilmektedir. Almanya
Federal Cumhuriyeti'nde iilkemizdekinden farkli  pozitif hukuki
diizenlemelerin mevcut olmasi, 6zellikle de Almanya’da mevcut olan federal
sistem nedeniyle konu hakkindaki diizenleme ve uygulamalarin tilkemizdeki
durum ile dogrudan bir ilgisi bulunmamaktadir. Ancak mahalli idareler
arasindaki isbirliginin hukuki temelleri, sinirlari, kapsami, boyutu ve ortaya
cikis sekilleri gibi konularda farkli {ilkelerdeki hukuki durumun incelenmesi
iilkemiz hukukunun gelismesine de katki sunabilecektir.

%0 Bkz. § 2 Abs. 2 GkG NRW.
%1 Konu hakkinda daha detayl bilgi i¢in bkz. Engels ve Krausnick, op.cit., s. 321.
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