Almanya’da Belediyeler Uzerindeki Idari Vesayet Denetimi 123

ALMANYA’DA BELEDIYELER UZERINDEKI
IDARI VESAYET DENETIMi

Dr. Biilent KENT

GIRIS

1808 yilinda Prusya’li devlet adamu Freiherr vom Stein'in idari
reformuna kadar Almanya’da vesayet iligkisi diizenlemesine benzer bir
diizenleme yoktu. Bu nedenle devlet “belediye yerine ve belediye i¢in”
hareket ediyordu. Freiherr vom Stein'in reformu ile hem devletin belediyeler
iizerindeki vesayet denetimi diizenlendi hem de, devletin belediyeler
iizerindeki yetkilerine 6nemli oranda simir getirildi. Bundan sonra devlet,
sadece yerel hizmetlerin hukuka uygunlugunu denetleyebilecekti. Hukuki
denetimin nedeni de belediyelerin “sehir cumhuriyetlerine” doniismesini
engellemekti'.

Almanya’da Federal Anayasa’nin 28/2 maddesine gore yerel yonetim-
lere, yasalarin ¢ergevesinde, kendi sorumluluklarinin temelinde, yerel toplu-
lugun tiim islerini diizenleme hakki verilmistir. Boylece yerel yonetimler
yasal smirlar igerisinde kalarak faaliyetlerini yerine getirmektedirler. Yasal
sinira uyulup uyulmadiginin kontrolii, idari vesayet aracilig1 ile yapilmaktadir.

Belediyelerin, gerek  Federal  Anayasa’dan  gerekse  Eyalet
Anayasalari’ndan kaynaklanan o6zerklik haklarina sahip olmalari, onlara
yasalardan ve anayasalardan bagimsiz hareket etmeleri hakkini vermiyor.
Tam tersine Ozerklige sahip olmalarindan dolayr hukuk kurallarina uyup
uymadiklar1 konusunda kontrolleri gerekiyor.

Almanya’da belediyelerin kendi gorev alanlarina giren faaliyetleri
iizerinde, merkezi yonetimin (eyaletlerin) sadece hukuki denetimi s6z konu-
suyken, kendilerine bir yasayla yiikletilen ve aslinda kendi gdrev alanlarina
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girmeyen faaliyetlerinde ise merkezi yonetim hem hukuki denetim hem de
yerindelik denetimi yapabilmektedir. Belediyeler, kendi gorev alanlarina giren
faaliyetleri, 6zerklikleri geregi kendi sorumluluklarinda yerine getirdikleri
i¢in, yerindelik denetimi 6ngoriilmemistir.

Belediyelerin kendi gorev alanlar ile ilgili vesayet denetiminde hangi
araglarin  kullanmilacagi belediye kanunlarinda gosterilirken, kendilerine
devredilen gorevlerin denetiminde, denetim araglari, goérevin devredildigi yasa
ile gosterilmistir. Denetim araglarinin uygulamasinda hukuki sorun ¢iktiginda
idari yargi yolu agiktir.

I. IDARI VESAYETIN TANIMI VE iSLEVLERI

Genel olarak “idari vesayet” (Staatsaufsicht) kavramindan “hukuki
denetim” (Rechtsaufsicht), ve “ihtisas denetimi” (Fachaufsicht ya da
Sonderaufsicht) anlasilmaktadir®. Bununla beraber bu konuda kavram
karmasas1 yasanmaktadir. Ornegin “hukuki denetim”, belediyelerle ilgili bazi
diizenlemelerde “yerel yonetimler denetimi” (Kommunalaufsicht), ya da
“genel denetim” (Allgemeine Aufsicht) olarak da adlandirilmaktadir.

“Idari vesayet” kavraminin anlamimin belirlenmesi konusunda, mahkeme
kararlarinda ve doktrinde iki degisik goriis kullanilmaktadir. Birinci goriiste
idari vesayetin amaci goz oniinde tutulurken, digerinde fonksiyonu yani islevi
g6z Oniinde tutulmaktadir.

Idari vesayetin amacindan yola ¢ikan goriise gore, idari vesayette esas
olan, faaliyetlerin gozetimi (Beobachtungsfunktion) ve diizeltilmesidir
(Berichtigungsfunktion). Burada Onemli olan, faaliyetin Ongoriilen yasal
6lciiye uygun yerine getirilip getirilmediginin arastirilmasidir’. Yani hukuki
denetim  sozkonusudur.  Doktrinde bu  goriis  Olgiliiliik  teorisi
(Massstabstheorie) olarak adlandirilmaktadir.

Diger goriise gore ise, idari vesayetin Oziinii, denetlenilen kurumun
faaliyetlerinin korunmasi ve desteklenmesi olusturmaktadir. Bu goriise de,
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doktrinde faaliyetlerin korunmasi teorisi (Funktionsschutztheorie) denilmek-
tedir. Bu goriis idari vesayetin, hukuki 06l¢iiliiliiglin korunmasinin denetlen-
mesi ile siirlanip smirlanamayacagi konusunda siiphelidir. Ciinkii boyle bir
kavram belirlemesi ile, idari vesayetin islevinin daraltacagi diistiniliiyor.
Vesayet organlari, daha ¢ok denetlenilen kurumlarin, yasalarda belirtildigi
sekilde, gorevlerini yerine getirip getirmedikleri ile ilgilenmelidirler®. Ayrica
bu organlar yedek kurum olarak arka planda durmali ve hata yapan
belediyenin hatasim1 diizelterek, gelecekte belediyelerin faaliyetlerini, yalniz
bagina daha iyi yerine getirebilmesi i¢in onlara gerekli imkan1 saglamalidir.
Yani idari vesayet organlarinin amaci, gelecekte kendilerinin ihtiya¢ duyul-
mayan organ olmalari i¢in, geregini simdiden yapmaktir. Borchert’e gore idari
vesayet ile, hizmetin yerine getirilmesi garanti edilerek, gorevli kurumun
haklarmin korunmasi saglanmalidir’.

idari vesayet tiizel kisilik denetimidir’, ¢iinkii burada sadece beledi-
yelerin bir orgam degil, islemleri ve eylemleri de denetlenmektedir’. Ancak
idari vesayet “hizmet denetiminden” (Dienstaufsicht) farkli bir anlam ifade
etmektedir®. Hizmet denetimi tiizel kisilik {izerinde degil, calisan personel
iizerinde yerine getirilmektedir. Belediyelerin, personel Ozgiirligii
(Personalhoheit) oldugu igin, belediye caligsanlart hizmet denetimine tabi
olamaz’.

II. FEDERAL ANAYASA’DA iDARI VESAYET

Federal Anayasa’da idari vesayet ile ilgili bir diizenleme yapilmamuistir.
Belediyelerin 6zerkligini diizenleyen 28. madde de yer alan ve ozerkligin
simirsiz olmayip ancak “yasalar ¢ercevesin” de kullanilacak bir hak oldugunu
belirten kavramdan, idari vesayetin oldugu kabul edilmektedir. Buna gore
idari vesayet yetkisi “varsayimdan” yola ¢ikilarak yerine getirilmektedir.

4 Borchert, 20.

5 Borchert, 19.

6 Pagenkopf, 370.
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Yerel ozerklikle idari vesayet arasinda ¢ok yakin bir iligki olmasina
ragmen idari vesayet, Ozerkligin zorunlu bir unsuru degil, kamu giiciinii
kullananlarin denetlenmesinin gerekliligini teskil etmektedir'®. Doktrindeki
goriise gore, Idari vesayet yetkisinin kullanilmasi yerel 6zerkligi simirlamakla
beraber, yasa koyucu bu yetkiyi diizenlerken yerel 6zerklige zarar verecek
yaptirimlardan kagimmalidir. Cilinkii yerel 6zerkligi zedeleyici diizenlemeler,
her seyden Once Federal Anayasanin 28. maddesine aykirilik teskil etmekte-
dir'".

Eyalet belediye kanunlari, idari vesayet konusunda farkli kavramlar
kullanmalarima ragmen, denetimin smirlar1t ve araglari konusunda aym
diizenlemeye gitmiglerdir.

III. iDARiI VESAYET TURLERI

Genel olarak idari vesayet, “belediyelerin ister kendi gorev alanlari ile
ilgili olsun isterse kendilerine devredilmis gorev alanlari ile ilgili olsun
devletin, belediyelerin biitiin bu faaliyetleri {izerindeki kontrol ve etkileme
yetkisini kapsamaktadir”'>. Ancak idari vesayetin smur1, belediyelerin yerine
getirdigi hizmete gore degisiklik gostermektedir. Belediyelerin ozerklikle-
rinden kaynaklanan kendi gorevlerini (Selbstverwaltungsangelegenheiten)
yerine getirirken, devlet tarafindan denetlenmesine “yerel yonetim denetimi”
denir”. Buradaki denetim sadece hukuki denetim ile smirlidir. Hukuki dene-
tim genel ve normal denetimdir'®. Eyalet belediye kanunlarinda diizenlen-
mistir.

Buna karsin belediyelerin, devlet tarafindan kendilerine devredilen
gorevleri” yerine getirirken denetlenmesine de ihtisas denetim denir'®. Bu
denetimde hem hukuki denetim hem de yerindelik denetimi s6z konusudur.

Andrick, Bernd, Grundlagen der Staatsaufsicht {iber die juristischen Personen des
Offentlichen Rechts, 1987 s.546; Becker, s.165; Erichsen, Hans-Uwe, Kommunalrecht
des Landes Nordrhein-Wesfalen, 2. Auflage, Siegburg 1997, s.311.
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Ihtisas denetim 6zel ve istisnai bir denetimdir. Gérev devrinin yapildig: ilgili
yasa da ayrmtili sekilde diizenlenmistir'”.

A. YEREL YONETIM DENETIMI

Yerel yonetim denetimi, belediyelerin faaliyetlerinin hukuk kurallarina
uygunlugunun denetlenmesini ifade etmektedir. Burada hukuk kurallarina,
belediyelerin yaptigi yonetmelikler ve diger hukuki diizenlemelerde girmek-
tedir'®.

Belediyeler de kamu idareleri olarak Federal Anayasa’nin 20. madde-
sinin 3. fikrasina gore “yasalara ve hukuk kurallarina uymak zorundadirlar”
(Kanunilik ilkesi). Hukuk diizeninin koruyucusu olarak devlet, belediyelerin
faaliyetlerinin hukuka uygunlugunun denetlenmesi i¢in kontrol ve diizeltme
yetkilerine sahiptir'. Aksi durumda belediyeler devlet i¢inde devlet konu-
muna gelirdi®.

Hukuki denetim, belediyelerin 6zerkliklerinden kaynaklanan yetkile-
rinin, hukuk kurallarina uygun yerine getirilip getirilmediginin denetlenmesini
kapsamaktadir®. Bu nedenle, idari vesayet organi, belediyelerin yerel konu-
larla ilgili hizmetlerin yerine getirilmesinde ve yetkilerin kullanilmasinda
hukuk kurallarina uyulup uyulmadigimi denetler. Ancak idari vesayet organi
bu konularda yerindelik denetimi yapamaz®*. Belediyelerle ilgili diizenleme-
lerde yerel yonetim denetiminin, hukuki denetimle siirli olup olmadigi
konusu ag¢ik olmamakla beraber, yerel 6zerkligi ihlal edecegi diisiincesi ile
belediyelerin kendi gorevlerini yerine getirirken, yerindelik denetimine tabii
olmadiklar1 kabul edilmektedir™.

Federal Anayasa Mahkemesi bir kararinda, yerel yonetim denetiminin,
vasinin resit olamayan ¢ocuga davrandigi gibi degil, belediyenin faaliyetle-

17 Schmidt-Assmann, Rn. 36.

Waechter, Kay, Kommunalrecht, 3. Auflage, K6ln, Berlin, Bonn, Miinchen 1997, Rn.
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22 Gern, Alfons, Kommunalrecht, Baden-Wiirttemberg, 8. Auflage, Baden-Baden 2001, Rn.
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rinde hukuka uygunlugunun denetlenmesi ve devletin genel c¢ikarlarinin
belediyelerin 6zel ¢ikarlar1 karsisinda korunmasinin saglanmasi seklinde
olmasi gerektigini belirtmistir*.

Yerel yonetim denetimde, hukuki denetimin yaninda ayrica belediyelerin
kendi yerel gorevlerinin, yine kendi sorumluluklarinda yerine getirilmeleri
saglanmaktadir. Buna koruyucu fonksiyon (Schuztfunktion) denilmektedir®.
Bu fonksiyon, belediyelerin kendi gorevlerini yerine getirirken, herhangi bir
miidahaleye kars1 belediyeleri destekleme ve koruma olarak agiklanmaktadir.
Buna gore belediyeler gerekli durumlarda idari vesayet organlarina danigabil-
mektedir. Bir belediye, personel ya da teknik alt yapidaki eksikliginden dolay1
belli gorevlerini yerine getiremiyorsa, idari vesayet organi bu belediyeye
gerekli destegi saglayarak, belediyenin bu gorevlerini yerine getirmesine
yardimer olmaktadir. Bu durum o6zellikle kiigiik belediyeler i¢in sdzkonu-
sudur. Ancak Idari vesayet orgam belediyenin yerine gegerek onun yerine
faaliyetlerde bulunamaz®®. Nitekim bu kural, Kuzey Ren Vestfalya Eyaleti’nin
Belediye Kanunun 11. maddesinde “Yerel yonetim denetimi ile belediyelerin
haklar1 korunarak, belediyelerin yerel gorevlerini kendi sorumluluklarinda
yerine getirmeleri saglanmalidir” seklinde diizenlenmistir.

Yerel yonetim denetiminin destekleyici ve koruyucu islevi sayesinde
belediyeler ile idari vesayet organlar1 arasinda giivene dayali iliski
(Vertraunsverhéltnis) gelistirilmektedir, boylece yerel yoOnetim denetimi
sadece devletin ¢ikarlarina degil belediyelerin ¢ikarlarina da hizmet etmek-
tedir”’.

1. Yerel Yonetim Denetiminde Idari Vesayet Organlar:

Belediyeler tizerindeki yerel yonetim denetimi, Federal Anayasa’da aksi
Ongoriilmedigi siirece eyaletlerin gérev alanlarina girmektedir. Bundan dolay1
kural olarak Federal Devlet dogrudan belediyeler iizerinde idari vesayet
yetkisine sahip degildir.

Idari vesayet organlari ve bu organlarm gorev ve yetkileri, eyaletlerin
belediye kanunlarinda eyalet meclisleri tarafindan agik¢a diizenlenmistir.

2% BVerfGE 6, 104 (118).
% Vogelsang, Klaus ve Liibking, Uwe ve Ulbrich, Ina-Maria, Kommunale
Selbstverwaltung, Berlin 2005, s.176.

Knemeyer, s.268.

27 Andrick, s.547.
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Eyalet belediye kanunlarina gore, idari vesayet organlari; idari vesayet organi,
(ilge miilkiye amiri) yiiksek idari vesayet organi (Igisleri Bakani) ve en
yiiksek idari vesayet organi (eyalet bagsbakani veya hiikiimet) olmak iizere ii¢
gruba ayrilmaktadir. Belediyelerin biiyiikliiklerine gore ve ilgili belediye
kanunundaki diizenlemeye gore bu {ii¢ idari vesayet organlarindan birisi,
denetim gorevini yerine getirmektedir.

Bir ilgeye bagli belediyeler (Kreisangehorige Gemeinden) igin idari
vesayet organi, eyalet belediye kanunlarinda degisik isimlerle anilmasina
ragmen ilgenin en yiiksek idari organi (Landrat®) tarafindan yerine getiril-
mektedir. Landrat bazi eyaletlerde ya dogrudan halk tarafindan ya da ilge
genel kurulu (Kreistag®) tarafindan secilmektedir.

Bir ilgeye bagli olmayan (Kreifreie Stidte) belediyeler ve illerde ise, en
yiiksek idari vesayet organi olarak, eyalet bagbakani bu denetimi yapmaktadir.
Ancak Hessen eyaletinde eyalet bagbakani, belediyenin tiiriine bakilmadan
niifusu 30.000°ni gecen her yerel yonetim biriminde idari vesayet denetim
organt olarak Ongoriiliirken, Saarland ve Schleswig-Holstein’da igisleri
bakanina bu gorev verilmistir.

Eyalet idaresindeki hiyerarsik orgiitlenmeye gore alt idari birim, iistiiniin
emrine uymakla yiikiimlidiir. Bu kural yerel yonetim denetiminde de
gecerlidir. Yani alt idari vesayet organi, iist vesayet organinin talimatlariyla
baglidir. Ancak iist vesayet orgami digerinin yerine gecip onun yerine karar
alamadig1 gibi onun yetkilerini de kullanamaz™.

2. idari Vesayet Organlarimin Gérevleri ve Yetkileri

Idari vesayet denetimi, koruyucu ya da &nleyici (priventiver) araglarla
veya zorlayict ya da bastirict (repressiver) araglarla olmak iizere iki grupta
toplanmaktadir. Belediye organlarimin kimi kararlari, 6nceden onaya sunul-

2 Landrat kiigiik belediyelerde bulunmaktadir ve iki islevi yerine getirmektedir bunlar; hem

merkezi idarenin temsilcisi olarak onun yiikledigi gorevleri yerine getirmekte, hem de
yerel yonetimin bas1 olarak yerel gorevleri yerine getirmektedir. Landrat, eyalet basbakani
tarafindan hem hizmet denetimine hem de idari vesayet denetimine tabiidir. Baden-
Wirttember ve Brandenburg disindaki diger eyaletlerde dogrudan halk tarafindan

sec¢ilmektedir.

¥ Kreistag ilgenin ve ilge halkinm politik temsilcisi, belediye meclisi gibi halk tarafindan

dogrudan secilmekle beraber belediye meclisinden farkli gérevlere sahiptir. Ilgenin icra

organinin bir pargasidir.

30 Knemeyer, s.272.



130 Dr. Biilent KENT

madan yiiriirliige girebilmektedir. Kimilerinde ise, belediye idari isleminin
olusumu asamasinda vesayet organlari belli taleplerde bulunabilmek, bu
taleplere uyulmadig: taktirde de islemi durdurmak ya da belediye idaresinin
yapabilecegi isi onun yerine gecerek bizzat yapabilmek yetkisine sahiptirler’'.

Onleyici ve zorlayici gruplar arasindaki sinir1 belirlemek c¢ok kolay
olmamaktadir. Hatta bazen bir ara¢ hem koruyucu hem de zorlayic1 denetim-
lerde kullanilabilmektedir. Iki grup arasindaki farki ayirt etmekteki zorluga
ragmen, Onleyici denetim araglari; danisma, bilgilenme, beyan ve ibraz
zorunlulugu ve izin verme konusunda c¢ekince hakki olarak belirtilebilir.
Zorlayic1 denetim araglar ise itiraz ve iptal etme hakki, talimat verme hakki,
gorevli tayin hakki, belediye meclisinin feshi hakk: gibi araglardir.

a. Danisma Hakki

Belediyenin danigsma hakki idari vesayet araglarindan en Onemlisini
olusturmaktadir’>. Bayern Belediye Kanunun 108. maddesine gére belediyeler
gorevleri ile ilgili bir konuda idari vesayet organlarina danigtiklarinda bu
organlar ivedilikle ve eksiksiz goriis bildirmek zorundadir.

Belediyelerin danisma ya da goriis alma hakki, idari vesayetin koruyucu
islevinin bir geregi olarak diizenlenmistir. Belediyelerin goriis alma hakki ile
hem hukuki konularda hata yapmalar1 engellenmekte, hem de islev yapamaz
konumuna diismesi engellenmektedir™.

Belediyeler hukuki, personel, ekonomik, mali ve bunlara benzer konular
hakkinda idari vesayet organlarina sorunlari damisabilmektedirler. Bununla
beraber belediyeler hem vesayet organlarina danisma zorunda degiller hem de
verilen goriisle bagl degillerdir.

Doktrinde, belediyelerin danisma haklarinin idari vesayet denetiminin
bir aract olup olmadig: tartigmali olmakla beraber, agirlikli goriis, danismanin
bir idari vesayet denetim araci oldugu yoniindedir®. Federal Anayasa
Mahkemesi de bu goriistedir. Bu goriise gore, belediyeler lizerindeki idari
vesayet denetimin amaci, sadece belediyelerin faaliyetlerinin hukuka uygunlu-
gunun denetlenmesi degil, ayrica belediyelerin goérevlerini yerine getire-

31 Nierhaus, Michael, Kommunalrecht fiir Brandenburg, Berlin, Postdam 2003, Rn. 74.
32 BVerfGE 58, 177 (195).

3 Andrick, s.548; Erichsen, s.313; Nierhaus, Rn. 75.

3 Andrick, s.548; Erichsen, s.313; Nierhaus, Rn. 75.
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bilmeleri i¢in vesayet organlar1 tarafindan gerekli yardimin da saglanma-
sidir”,

Danmigma hakkinin, idari vesayet denetimin araci olmadigini savunan
goriise gore ise, yerel yonetim denetimi, hukuki denetimle sinirli oldugu igin,
belediyelerin idari vesayet organlarina sorunlarini danigmalari, hukuki dene-
timi agmakta ve yerindelik denetimine sebep olmaktadir. S$oyle ki; danigma
olayindan sonra, belediyeler, yerel hizmetleri kendi tercihlerine gore degil,
idari vesayet organlarinin tavsiyelerinin etkisi altinda kalarak yerine getirmek-
tedirler. Iste bu da yerindelik denetime sebep olmaktadir. Ayrica damisma,
denetim araci olamaz, ancak resmi daireler arasindaki yardimlagmanin bir tiirii
olabilir®.

Yerel hizmetlerin yerine getirilmesinde, belediyelerin danigma hakki,
kiigiik ve orta olgekteki belediyeler icin olduk¢a Onemli bir yere sahiptir.
Ciinkii bu tiir belediyeler, yeterli sayida uzman eleman ¢alistiramadiklar1 igin,
aciklarini idari vesayet organlarina damsarak giderebilmektedirler’’.

Doktrinde, belediyelerin danigma hakki bir yoniiyle elestirilmektedir.
Ciinkii idari vesayet organlari, belediyelere hizmetleri konusunda yardim
ederken, belediyeler vesayet organlarina bagimli hale gelmektedir. Bu da
belediyelerin “yerel hizmetlerini kendi sorumluluklarinda yerine getirmesi”
gerektigi ilkesine ters diismektedir®.

b. Bilgi Edinme Hakki

Idari vesayet organlar1, her zaman belediye hizmetlerinin yerine getiril-
meleri konusunda belediyelerden bilgi edinme hakkina sahiptirler. Belediyeler
de, kendilerinden istenilen konularda bilgi vermek zorundadir. idari vesayet
organlarmin bilgi edinme hakki bazi eyaletlerin belediye kanunlarinda
diizenlenmesine ragmen en zayif denetim arac1 olarak goriilmektedir”.

Bilgi edinme hakki, belediyelerin i¢ organizasyonu, personel konulari,
mali iligkileri, disa kars1 idari faaliyetleri gibi konularda hukuki denetimi

35 BVerfGE 58, 177 (195); Becker, s.169; Kliiber, s.352.
36

Galette, Alfons, Europaische Aspekte der kommunalen Selbstverwaltung, in: Mutius,
Albert von (Hrsg.), Selbstverwaltung im Stat der Industriegesellschaft. Festgabe zum 70.
Geburtstag von Georg Chrisoph von Unruh, Heidelberg 1983, s.38.

37 Andrick, s.548; Erichsen, s.945; Nierhaus, Rn. 75.

3% Glass, Claus-Peter, Die Realitat der Kommunalaufsicht, Koln 1967, s.141.

¥ Knemeyer, s.272.
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kapsamaktadir®. idari vesayet organlari ayrica belediyelerin isletmelerinde,
hesaplarinda ve ilgili belgelerde hukuki kontrolii de yerine getirebilir.
Belediyeler, personelleri ile ilgili, gizli bilgiler dahil olmak iizere higbir
konuda idari vesayet organlarina bilgi vermeyi reddedemezler. Ancak
personel hakkindaki bu gizli bilgiler, idari vesayet organlarimin gdrevlerini
yerine getirebilmeleri i¢in zorunluluk teskil etmelidir.

Idari vesayet organlari, belediye meclisi ve belediye komisyonlarimin
kamuya kapali toplantilarina katilabilirler. Toplanti baskani, vesayet organi
temsilcisine s6z verebilir ancak temsilci toplantinin gidisatini etkileyemez.
Idari vesayet organlarmin bilgi edinmeleri belediye yasalarindaki sartlarin
varligin1 zorunlu kildig1 icin, vesayet organlan siirekli bicimde belediye
meclisi ve belediye komisyonlarmin toplantilarina katilamazlar ya da beledi-
yenin biitiin faaliyetleri hakkinda siirekli bilgi talep edemezler'.

Vesayet organlari, bilgi edinme haklarini kullanirken 6l¢iiliiliikk prensi-
bine uymak zorundadirlar. Denetimde genel bir sorusturma amaciyla degil,
belli somut olaylar hakkinda ve gerektigi kadar bilgi edinme diigiincesi ile
hareket edilmelidir®”. Doktrindeki hakim goriise gore; vesayet organlarinin
sinirsiz bir bilgi edinme hakkina sahip olmalari, belediyelerin 6zerkliginin
ihlal edilmesine sebep olmaktadir®.

c. Itiraz ve Iptal Etme Hakki

Idari vesayet organlari, belediye organlarnin ve belediye komisyon-
larin hukuka aykiri islemlerine karsi hem itiraz edebilme, hem de belli
sartlarda islemleri iptal edebilme haklarina sahiptirler. Bdylece belediye
organlarmin hukuka aykir1 karar almalari engellenmis olmaktadir®.

Idari vesayet organlari, belediyelerin islemlerine itiraz ettikleri zaman,
belediyeler itiraz edilen islemi ortadan kaldirmak zorundadirlar. Baden-
Wiittenberg ve Saarland gibi eyaletlerin Belediye Kanunlari’'nda ayrica
belediyelerin, itiraz edilen karar1 eger miimkiinse geriye yonelik olarak
ortadan kaldirmalar gerektigi diizenlenmistir.

40 Andrick, s.548; Becker, s.168; Schmidt-Assmann, Rn. 36
41 Kiliiber, s.352; Schmidt-Assmann, Rn. 36.

2 Kliiber, s.352; Schmidt-Assmann, Rn. 36.

s Becker, s.169.

4 Schmidt-Assmann, Rn. 36.
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Hessen Belediye Kanunu 138 maddesine gore, idari vesayet organlar
itiraz hakkina sahip olmamakla beraber, hukuka aykir1 islemleri kendileri
hemen dogrudan ortadan kaldirabilmektedirler.

Vesayet organlarinin itiraz ve iptal haklari, belediye organlarinin biitiin
idari islem ve diger diizenlemelerini kapsamaktadir®. Belediyeler, 6zerklik-
lerini yasal smirlar icerisinde ve kendi bolgelerinde kullanabildikleri igin,
belediyelerin genel politik konularda goriis agiklamalari sinirlandirilmak-
tadir®. Bu nedenle belediyelerin, yerel sinirlari asan goriisleri hukuka aykiri
ve itiraz edilebilir olarak kabul edilmektedir. Belediyelerin politik diisiince
aciklamasi, 6zellikle devletin savunma politikast konularinda goriis agiklama-
larinin itiraz edilebilecek kararlara dahil oldugu doktrinde kabul edilmektedir.

Vesayet organlarinin itirazi, idari bir islem oldugu i¢in yazili bir bigimde
yapilmas: gerekmektedir. Hessen disinda diger eyalet belediyelerin hukuka
aykir1 kararlarina karsi itiraz, her zaman yapilabilmektedir. Hessen’de bu siire
6 ay ile sinirlandirilmastir.

Itiraz, belediyeyi temsil eden belediye organina yani belediye bagkanina
yapilmaktadir. Belediye bagkani itiraz dilekgesini, karari itiraza ugrayan ilgili
makama bildirmektedir. Eger belediye baskam itiraz1 ilgili makama bildir-
mezse, vesayet organi itirazi kendisi yerine getirir ve itiraz edilen karari
ortadan kaldirir*’. itiraz edilen karar ortadan kaldirilincaya kadar iigiincii
kisilere uygulanmigsa, kural olarak bu kisilerin kazanilmig haklar sakli
kalmaktadir.

d. Talimat Verme Yetkisi

Belediyeler, yerine getirmekle zorunlu olduklar isleri yapmazlarsa idari
vesayet organlari belediyelere, belli siire i¢inde bu zorunlu isleri yerine
getirmesi icin talimat verebilirler. Belediyeler bu talimata uymak zorundadir.
Doktrinde idari vesayet organlarinin itiraz ve iptal haklar1 belediyelere karsi
olumsuz miidahale olarak goriiliirken, talimat verme hakki olumlu miidahale
olarak kabul edilmektedir™®.

4 Pagenkopf, 5.375.
46 Erichsen, s.43.

4 Erichsen, s.314.
48 Seewald, s.141.
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Idari vesayet orgaminin talimat verebilmesi igin belediyenin, yerine
getirmesi gereken hizmete karsi hareketsiz kalmasi ya da bir karariyla hizmeti
yerine getirmeyecegini agik¢a beyan etmesi gerekmektedir. Burada beledi-
yenin yerine getirmedigi hizmet, kendisinin zorunlu gorevleri arasinda olabi-
lecegi gibi, yapilmasi gereken bir se¢imin ya da bir yonetmeligin yapilmamasi
durumlarinda sézkonusu olmaktadir®.

Belediyenin yerine getirmesi gereken zorunlu hizmet, Federal veya
Eyalet yasalarindan kaynaklanabilecegi gibi 6zel ya da kamu hukuku sozles-
melerinden, veya kendisinin islemlerinden kaynaklanabilmektedir®. idari
vesayet organi, belediyelerin yaptiklari yonetmeliklerle ilgili konularda da
talimat verebilir’'.

Talimat verme yetkisi, ilgili yasanin disina ¢ikarak genel ya da yeni bir
zorunlulugu veya emri iceremez. Bu yetkinin sinirimi ilgili hukuki diizenle-
meler ve s6zlesmeler olusturmaktadir.

Talimat verme yetkisi idari islem olarak, yazili bir bigimde diizenlen-
melidir. Vesayet organi talimatinda, belediyeye kendisinin zorunlu oldugu
hizmeti yerine getirebilmesi i¢in makul bir siire vermelidir. Makul siirenin ne
kadar oldugu belediye kanunlarinda agikc¢a diizenlenmemistir. Bu siire, yerine
getirilecek is goz oniinde tutularak belirlenecektir’>.

Eyaletlerin belediye kanunlarina gore, belediyeler, vesayet organlarinin
talimatlarin1 yerine getirmezlerse, vesayet organlari belediyelerin yerine
gecerek talimatta belirtilen zorunlu hizmetleri kendileri yaparlar. Masraflar da
belediyece karsilanir. Doktrinde vesayet organlarmin, belediyenin yerine
gecerek bu igleri yapmalari talimat verme hakkinin tamamlayici pargasi olarak
goriilmektedir™.

e. Gorevli Tayin Hakki

Gorevli tayin etme belediyelerin 6zerkligini biiyiik oranda simirladig i¢in
en agir vesayet denetim araglarindan birisi olarak kabul edilmektedir. Bu
nedenle gorevli tayinin atanmasinda oOl¢iiliikk ilkesine uyulmasi gerekmek-

4 Gern, Rn. 339; Seewald, s.141.
% Gern, Rn. 339.

51 Erichsen, s.315.

2 Erichsen, s.315.

3 Pagenkopf, 5.377.



Almanya’da Belediyeler Uzerindeki Idari Vesayet Denetimi 135

tedir®. Eyalet belediye kanunlarina gore, belediye organlari yasalarin
kendilerine yiikledigi belli gorevleri yerine getirmezse ve vesayet organlarina
bu konuda yetki de verilmemigse, gorevli tayin edilerek belediye tarafindan
yerine getirilmeyen hizmetlerin yerine getirilmesi saglanir. Atanan gorevli
ilgili belediye organinin yerine gecerek bu gorevleri ifa eder”.

Gorevli atamay1 kimin yapacagi eyalet belediye kanunlarinda farkli
olarak diizenlenmistir. Kuzey Ren Vestfalya Eyalet Belediye Kanunu 125
maddesine gore, belediye idarelerinin gorevlerini yerine getirmedikleri
durumlarda, vesayet organin aldig1 tedbirler yetersiz kalirsa, Icisleri Bakani,
bu gorevlerin yerine getirilmesi i¢in yeni bir gérevli atayabilir. icisleri Bakani
atama konusunda genis taktir yetkisine sahip. Bayern Belediye Kanunu’na
gore, belediye meclisinin gorevlerini yerine getirmemesi durumunda, belediye
bagkan1 gorevli kisi olarak ataniyor. Mevcut belediye baskanin bu goérevleri
yerine getirmesinde hukuki sebepler varsa, vesayet orgami bir bagkasimm
atayabiliyor.

Eyalet belediye kanunlari, hangi durumlarda goérevli atanmasi1 gerektigi
konusunu farkli bigimlerde diizenlemistir. Bundan dolay1 bu konuda bir birlik
s6z konusu degildir. Ancak genel olarak, belediye organinin yasal gérevlerini
yerine getirmemis olmasi, vesayet organlarinin talimatlarina uymamis olmasi
ya da hukuki veya fiili sebeplerden dolay1 yetkilerini kullanamiyor olmasi
gerekmektedir. Ayrica vesayet organinin, yerine getirilmeyen gorevlerin ifasi
konusunda gerekli biitiin tedbirleri almis ve yine de gorevlerin geregi gibi
yerine getirilmemis olmas1 da gerekmektedir. Ornegin bir belediye organinin,
hukuki nedenlerden dolay: idari faaliyetlerde bulunmasinin yasaklanmasi gibi.

Atanan gorevli, ilgili gorevler yerine getirilinceye kadar, ya da belediye
organi ile ilgili siirlamalar varsa bu simirlamalar kalkincaya kadar gorevine
devam eder. Atanan gorevli ancak bir belediye orgami yerine, genellikle de
belediye baskani, ya da belediye meclisi yerine atanabilir. Atanan gorevli
belediye adina hareket ettigi i¢in masraflar1 da belediye tarafindan karsilan-
maktadir. Gorevli, belediyenin gorevlerini yerine getirirken, 6nceden belir-
lenen konularda, kendisini atayan kurumun talimatlarina uymak zorundadir.

5% Stober, Rolf, Kommunalrecht in der Bundesrepublik Deutschland, 3. Auflage, Stutgart,

Berlin, K6In 1996, s.156; Schmidt-Jortzig, Rn. 81; Waechter, Rn. 214.
35 Seewald, s.141.
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Fakat bu kurumun verebilecegi talimatlar, belediyelerin 6zerkligini sinirla-
yacak bigimde olmamalidir™.

Atanan gorevlinin, bu gorevleri yerine getirirken verdigi zararlardan
kimin sorumlu olacagi konusunda doktrinde iki goriis vardir. Birinci goriise
gore eger Igisleri Bakani gorevliyi atarken gerekli dzeni gosterdigini ispat
ederse belediye zarar1 karsilamak zorundadir. Diger goriise gore ise eyalet bu
zarar1 dogrudan karsilamak zorundadir. Cilinkii gorevli, eyaletin karan ile
atandig1 icin bir bakima bu kisi eyaletin goérevlisi olarak kabul edilmelidir.
Ayrica belediye idaresi de zaten eyalet idaresinin bir par¢asini olusturmak-
tadir’’.

- Belediye Meclisin Feshi Yetkisi

Baden-Wiirttemberg disindaki diger eyaletlerin belediye kanunlarina
gore yerel hizmetler, belediye meclisinin basarisizligt ya da islevsizligi
nedeniyle yerine getirilemeyecek duruma gelirse, belediye meclisi fesih edilir.
Belediye meclisinin feshi yasal olmayan bir durumun giderilmesine hizmet
etmekle beraber, belediye Ozerkligine en agir miidahaleyi olusturmaktadir.
Ciinkii fesih ile yasalara uygun yapilan bir se¢imin iptali s6z konusu olmak-
tadir’®. Gorevli atama ve belediye meclisin feshi belediye yasalarinda diizen-
lenmelerine ragmen, uygulamada vesayet organlarmin kullandigir vesayet
araglarindan degildirler™.

Hessen, Kuzey Ren Vestfalya ve Schleswig-Holstein Belediye
Kanunlarma gore belediye meclisi siirekli bi¢imde karar alamaz duruma
gelirse ya da yerel hizmetler, gerektigi sekilde yerine getirilemiyorsa belediye
meclisi fesih edilebilir. Rheinland-Pfalz Belediye Kanunu’na eger belediye
meclisi vesayet organinin kesinlesmis kararlarim1 ya da mahkeme kararlarini
yerine getirmezse veya siirekli bigcimde gorevlerini yapmazsa meclisin feshi
ongoriilmektedir.

Belediye meclisinin siirekli bigimde karar alamaz duruma gelmesi, ya
meclis iliye sayisiin yasada belirtilen sinirin altina diismesi durumunda ya da
iiyelerin siirekli bigimde (hastalik ya da kotii niyetten dolay1) toplantilara

36 Pagenkopf, s.377.

7 Vogelsang ve Liibking ve Ulbrich, s.211.

8 Becker, s.171; Erichsen, s.315; Vogelsang ve Liibking ve Ulbrich, s.211.

% Vogelsang ve Liibking ve Ulbrich, s.211.
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katilmamalari durumunda séz konusu olmaktadir®. Eger siirekli degil de
gecici bir durum sz konusu ise baska bir vesayet araci uygulanmaktadir.

Olgiiliiliik ilkesi geregi belediye meclisinin fesih edilebilmesi igin,
vesayet organmnin biitiin tedbirleri yerine getirmis ve olumlu bir sonuca
ulasamamis olmasi gerekmektedir®'. Bavyera Belediye Kanunu’na gore, eger
yasalara aykir1 bir durum ancak meclisin feshiyle miimkiin oluyorsa bu
durumda meclisin feshi 6ngoriilmektedir.

Belediye meclisini fesih edecek makam eyalet belediye kanunlarinda
farkli sekilde diizenlenmistir. Bu diizenlemelere gore ya Igisleri Bakani, ya
Eyalet Hiikiimeti ya da Eyalet Meclisi fesih yetkisine sahiptir. Belediye
meclisin feshi karari idari islem oldugu i¢in, bu isleme kars1 idari mahkemede
dava agilabilmektedir. Kural olarak belediye meclisin feshinden sonra ii¢ ay
icerisinde yeni bir se¢im yapilarak yeni bir meclis olusturulmaktadir.

3. idari Vesayet Denetimine Kars1 Hukuki Giivence

Vesayet denetiminde hukuki ¢ekigsme sebebiyle mahkemeye bagvuru ¢cok
az gorilen bir durumdur. Genellikle hem vesayet organlar yetkilerini
asmamaya Ozen gostermektedirler hem de belediyeler o6zerklik haklarini
kullanirken, 6zerkligin hukuki sinirlarina uymaktadirlar. Ayrica belediyeler
yerel hizmetleri yerine getirirken siipheli durumlarda vesayet organlarindan
gerekli bilgiyi almaktadirlar®.

Belediyeler ile vesayet organlar1 arasindaki hukuki sorunlar genelde ya
iki taraf hukuki konularda farkli goriislere sahipse ya da vesayet organlar
yetkilerini asarsa ortaya ¢ikmaktadir®. Bu durumda da belediyeler idari
Yargilama Usul Kanunun 40. maddesine gore idari yargi yoluna gidebil-
mektedir. Belediye kanunlarinda da idari yargi yolu diizenlenmistir, fakat
kurucu hak olarak degil agiklayict hak olarak yer bulmaktadir®.

Idari Yargilama Usul Kanunun 78. maddesine gore vesayet denetimi ile
ilgili davalarda kural olarak ancak eyaletler davali konumunda bulunmaktadir.

8 Leidinger, 5.266.
o1 Leidinger, s.267.
62 Leidinger, s.260.
63 Leidinger, s.260.
o4 Erichsen, s.947; Schmidt-Jortzig, Rn. 102; Stober, s.37.
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Eger eyalet yasalar1 miimkiin kiliyorsa vesayet organlar1 da davali olabil-
mektedir.

Vesayet denetimi ile ilgili davalarda, davaci ise vesayet organlari
tarafindan haklarinin ihlal edildigini ileri siiren belediyelerdir. Belediye
organlari kendilerini ilgilendiren konularda dogrudan davaci olamazlar.
Ancak yasal temsilcileri (Belediye bagkanlari) aracicigryla temsil edilebilirler.
Ayrica vesayet organlart denetim faaliyetlerini idari islemler araciliiyla
yaptiklar i¢in, Idari Yargilama Usul Kanunun 42. maddesine gore, beledi-
yeler bu islemlere karsi iptal davasi agabildikleri gibi tam yargi davasi da
acabilirler.

B. IHTISAS DENETIMI

Eyaletlerin ya da Federal Devletin, belediyelere degisik yasalara
dayanarak devrettigi ve yerel sorunlarla ilgili olmayan gorevlerin yerine
getirilmesi ile ilgili denetime ihtisas denetimi denmektedir®. ihtisas denetimi
0zel ve istisnai bir denetim oldugu i¢in, eyaletlerin belediye kanunlarinda bu
konuda ayrintili diizenleme yapilmamistir. Bu konu daha ¢ok gorevi devreden
yasada ayrintili diizenlenmistir®.

Belediyelerin yerine getirdigi bu gorevlerden eyaletlerde, ortak sorumlu
oldugu icin bu denetimde hem hukuki hem de yerindelik denetimi s6zkonu-
sudur. Ihtisas denetiminde, belediyelerin yerine getirdigi bu gérevlerin hem
yasalara uygun olarak yerine getirilip getirilmedigi hem de devir yasasinda
belirtilen sekilde yapilip yapilmadigi arastirilmaktadir. Belediyelerin kendi
gorevlerini yerine getirirken sadece hukuki denetim yapilirken ihtisas
denetiminde hukuki denetimle beraber yerindelik denetimi de yapilmaktadir®’.

Ihtisas denetiminde vesayet organlari acik¢a belirtilmektedir. Bazi
eyaletlerde genellikle hukuki denetimi yapanlar, yerindelik denetiminde de
yetkilidir. Thtisas denetim araclari, eyalet belediye kanunlarinda farkli diizen-
lenmesine ragmen genellikle bilgi edinme hakki ve talimat verme hakkindan
olusmaktadir. Bununla beraber idari vesayet organlari, ilgili belediyenin
yonetimiyle dogrudan goriiserek denetim yapabilmektedir®.

8 Pagenkopf, s.372; Schmidt-Jortzig, Rn. 81; Stober, s.183.
% Schmidt-Assmann, Rn. 37.

¢ Schmidt-Assmann, Rn. 37.

88 Kliiber, s.358.
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Ihtisas denetimin en karakteristik denetim araci talimat verme yetkisi-
dir”. Bu yetki ile belediyelere devredilen gorevlerin, ilgili devir yasasmna
uygun olarak yapilabilmesi i¢in her tiirlii emir ve direktif gibi diizenlemeler
anlasilmaktadir™. Bu diizenlemelerle vesayet organlari, belediye yonetim-
lerini hem denetlemekte hem de yonlendirebilmektedirler.

Ihtisas denetimde, vesayet organlarinmn talimati, belediye tarafindan
yerine getirilmezse, ilgili vesayet organlarimin zorlayici yetkileri bulunma-
maktadir. Zorlayici yetkilere sadece hukuki denetimi yapan vesayet organlari
sahiptir. Thtisas denetimi yapan organlar bu konuda hukuki denetimi yapan
organlardan resmi yardim talep edebilmektedirler’’. Belediye kanunlarina
gore de hukuki denetim yapan vesayet organlar diger vesayet organlarina
yardim etmek zorundadir (Ornegin Bavyera Eyaletinin Belediye Kanunun 116
maddesinin 2. fikrasi). Ciinkii hukuki denetimi yapan vesayet organlari hem
denetim yapmakla hem de belediyelerin haklarin1 korumakla yiikiimlii olduk-
lar icin ancak bu vesayet organlar zorlayici tedbir alabilmektedir. Hukuki
denetimin vesayet organlari, belediyenin kendisine devredilen gorevleri gere-
gine uygun olarak yerine getirip getirmediklerini kontrol eder. Uygunsuzluk
goriirse belediyeye bildirir ve gereginin yapilmasin talep eder. Belediye
bunlar1 kendiliginden yerine getirmezse vesayet organmi belediye yerine
gecerek kendisi bunlari yerine getirir.

C. IHTISAS DENETIMINDE BELEDIYELERIN HUKUKI
GUVENCESI

Vesayet organlar1, denetim araglarini idari islemler araciligiyla yaptiklari
icin, bu islemlerine karsi, idari Yargilama Usul Kanunun 40. maddesine gore
idari yargi yoluna gidebilmektedir. Doktrinde vesayet organlarinin denetleme
aract olarak kullandiklarnn “talimat™n hukuki niteligi tartigmali olmakla
beraber; Federal idare Mahkemesi’nin bir kararma gére vesayet organlarinin
yaptig1 diizenlemeler idari islem olarak kabul edilmese dahi idari mahkeme-
sine karsi belediyelerin dava agma haklar1 olmalidir™. Ancak belediyeler bu
durumda iptal davasi ya da tam yargi davasi degil genel edim davasi
(Leistungsklage) agabilmektedirler.

6 Schmidt-Assmann, Rn. 37.
7 Knemeyer, s.277 ve 280.
T Schmidt-Assmann, Rn. 38.

2 BVerwGE, 60, 144 (149).



140 Dr. Biilent KENT

SONUC

Almanya’da belediyelerin faaliyetleri ilizerindeki olagan yani genel
denetim, hukuki denetimdir. Bu denetim; parlamenter sistemden, idarenin
yasalara bagliligi kuralindan ve belediyelerin tiizel kisilik statiilerinden
kaynaklanmaktadir. Hukuki denetimde, vesayet organlar1 idari mahkemelerin
gorevlerine benzer bir islevi yerine getirmektedirler’””. Ancak burada sadece
hukuki denetim yerine getirilmemekte, ayrica hukuka uygun faaliyetlerin
yerine getirilmesi igin gerekli yardimlar yapilmakta hem de gerektiginde
zorlayici tedbirlerde basvurulmaktadir™.

Idari vesayet organlari, genellikle vesayet tedbirlerine kamu yararmi
saglamak icin bagvurmaktadirlar. Bilgi edinme yetkisi disindaki diger vesayet
araclarinda, tedbir yoluna gidilebilmesi i¢in belediyelerin hukuka aykir1 bir
faaliyetlerinin olmasi1 gerekmektedir. Hukuka aykirilik genellikle kamu
hukuku diizenlemelerinden kaynaklanmalidir. Ozel hukuk kuralarinin
ihlalinde sadece 6zel cikarin ihlali s6z konusu ise kural olarak vesayet
tedbirlerine bagvurulamaz”.

 Erichsen, 5.947; Schmidt-Jortzig, s.102; Vogelsang ve Liibking ve Ulbrich, s.219.
" Nierhaus, Rn. 73.
> Schmidt-Assmann, Rn. 37.
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