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oz

Toplumun ortak ihtiyaclari kamu hizmetleriyle karsilanmaktadir. Kamu hizmetleri hukuksal olarak idari
kamu hizmetleri ve sinai ve ticari kamu hizmetleri olarak iki gruba, maliye bilimi acisindan ise tam
kamusal mallar, yari kamusal mallar ve 6zel mallar olarak {i¢ gruba ayrilmaktadir. Bu ayirmlar diger
katkilarinin yani sira kamu hizmetlerinin hangi kamu gelirleriyle finanse edilecegini belirlemek icin de
kullanilmaktadir.

Kamu hizmetleri cesitli gelirlerle finanse edilmektedir. En 6nemlifinansman kaynagi ise vergidir. Vergiye
iliskin anayasal ilkelerden biri de verginin kamu giderlerinin karsiligi olmasi ilkesidir. Bu ilke geregince
kamu giderleri vergi ile finanse edilecektir. Ancak vergi, karsiliksiz olmasi ve mali glice gére alinmasi
nedeniyle ancak tiim topluma fayda saglayan kamu hizmetlerinin finansmaninda kullanilabilecektir.
Dolayisiyla verginin, tim topluma fayda saglamayan sinai ve ticari kamu hizmetlerinin (6zel mallarin)
finansmani icin tahsisi miimkiin degildir.

Anahtar Kelimeler: Vergi, Kamu hizmeti, Kamu hizmetlerinin finansmani, Verginin kamu giderlerinin karsiligi
olmast ilkesi

FINANCING OF PUBLIC SERVICES IN ACCORDANCE
WITH THE PRINCIPLE OF TAXATION FOR PUBLIC
EXPENDITURES IN THE LIGHT OF THE DECISIONS OF THE
TURKISH CONSTITUTIONAL COURT

ABSTRACT

The common needs of the society are met by public services. Public services are legally divided into
two groups as administrative public services and industrial and commercial public services, and in
terms of public finance, they are divided into three groups as full public goods, semi-public goods and
private goods. These classifications are used, among other contributions, to determine which public
revenues shall be used to finance public services.

Public services are financed by various revenues. The most important source of financing is taxes. One
of the constitutional principles regarding taxation is the principle that taxes shall be collected to cover
public expenditures. In accordance with this principle, public expenditures shall be financed by taxes.
However, taxes can only be used to finance public services that benefit the whole society, as they are
unrequited and collected according to financial power. Therefore, any tax cannot be allocated for the
financing of industrial and commercial public services (private goods) that do not benefit the whole
society.

Keywords: Tax, Public service, Financing of public services, The principle that taxes shall be collected to cover
public expenditures.
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Tekbas A.

GIRIS

Devletin varligini siirdiirebilmesi kamu hizmetlerinin yuritilmesine
baghidir. Kamu hizmetlerinin c¢esitli ihtiyaglara istinaden ¢esitli
yonlerden siniflandirilabilmesi miimkiindiir. Bu kapsamda kamu
hizmetlerinin finansman bakimindan da siniflandirilmasi gerekmektedir.

Oteden beri kamu hizmetlerinin finansmaninda tek bir gelir tiirii
kullanilmamaktadir. En temel gelir tiirli olan vergilerin yani sira
diger mali yiikiimliiliklerin ve 6zel gelirlerin de kamu hizmetlerinin
finansmaninda kullanildig1 goriilmektedir.

Devletin fonksiyonlarindaki artisa paralel olarak kamu hizmetlerinin
nicelik ve nitelik bakimindan artis1 s6z konusudur. Bu artisa paralel
olarak ortaya c¢ikan finansman ihtiyact da gesitli kamu gelirleriyle
karsilanmaktadir. Bu kamu gelirleri gerek anayasadan gerekse kendi
tanimlarindan kaynaklanan bazi ilkelere tabi olup bu ilkeler geregi bir
ayrim yapilmaksizin biitiin kamu hizmetlerinin biitiin kamu gelirleriyle
finansmant mimkiin degildir. Bu ¢alismanin amaci, Anayasa
Mahkemesi (AYM) kararlart 1s1@inda verginin kamu giderlerinin
karsiligi ilkesi geregi verginin ticari ve sinai kamu hizmetlerinin (6zel
mallarin) finansmaninda kullanilip kullanilamayacagini ortaya koymak
olup caligma arastirma ve yayin etigine uygun olarak kaleme alinmustir.

I. KAMU HiZMETINE iLiSKIN GENEL BiLGILER

Toplumsal ihtiyaclarin 6zel faaliyetleri agsan bir etkinlikte ve 6zel
¢ikarlar1 asan bir yarar adina karsilanmasi “kamusal alan”m varligini
varsayar (Karahanogullari, 2004, 84). Kamu yarar1 i¢in s6z konusu
toplumsal ihtiyaglarin kargilanmasi da kamu hizmetleri araciligiyla
gerceklestirilmektedir.

A. Tanimi ve ilkeleri

idarenin faaliyetleri, idare hukukunda geleneksel olarak kamu
hizmeti ve kolluk faaliyetleri olarak ikiye ayrilarak incelenmektedir
(Ulusoy, 2019, 457). Diizenleyici ve denetleyici kurumlar/kurullar olan
bagimsiz idari otoritelerce yerine getirilen regiilasyon faaliyetlerinin
kamu hizmeti ve kolluk faaliyeti yaninda {i¢iincii bir idari faaliyet tiirii
olarak degerlendirilip degerlendirilemeyeceginin tartigmalt oldugu
ifade edilmisse de (Ulusoy, 2019, 458) AYM, degisik kararlarinda bu
faaliyetleri kamu hizmeti kapsaminda ele almistir.!

Hukuksal yoniiyle kamu hizmeti kavrami Léon Duguit tarafindan
idare hukukunun merkezine oturtulmugtur (Ulusoy, 2019, 461). Jéze’e
gore kamu hizmeti, yonetenlerin kamu hizmeti usuliiyle karsilamaya
karar verdikleri ortak ihtiyaglardir (Karahanogullari, 2004, 39).
Doktrinde kamu hizmetine iliskin ¢esitli tanimlara yer verilmistir. Kamu
hizmeti; “Kamuya yararli olmas1 ve 6zel ticari faaliyet olarak geregi
gibi yiiriitilmesinin miimkiin ya da arzulanir olmamasi nedeniyle,
yasama organi tarafindan ozel ticari faaliyetlere gore farkli ve spesifik
bir hukuki rejime tabi tutulmus ve sorumlulugu son tahlilde bir idari
makam tarafindan istlenilen faaliyet” (Ulusoy, 2019, 467); “toplumsal
ihtiyaclar1 karsilayacak (tatmin edecek) mal ve hizmet iiretimi”
(Karahanogullari, 2004, 45); “siyasal alanin orgiitiince (devletce)
kismen veya tamamen iiretim iligkileri alaninin kurallarindan bagisik
kilinarak iistlenilen, kamusal (siyasal) alana dahil edilen, toplumsal
ihtiyaclarin karsilanmasina yonelik faaliyetler” (Karahanogullari, 2004,
66); “Idarenin toplumun ortak gereksinmelerini karsilamak amaciyla
dogrudan veya yakin gézetimi ve sorumlulugu altinda, kamusal yetki
ve usuller kullanarak yiiriitttigii faaliyet” (Tan, 2019, 368); “toplumun
miisterek nitelikteki ihtiyaglarinin karsilanmasi bakimindan, devletin
yapmak durumunda bulundugu hizmetler” (Akdogan, 2011, 39),
“siyasi iktidar tarafindan kamu yarari amacina yonelik oldugu kabul
edilen, kamu tiizel kisisi veya kamu tiizel kisisinin denetim ve gozetimi
altinda 6zel hukuk tiizel kisileri tarafindan yerine getirilen ve toplumsal
acidan Onem tasiyan genel ve ortak ihtiyaclarmm karsilanmasi igin
yapilan faaliyetler” (Karakog, 2015, 413, 450) olarak tanimlanmustir.

AYM tarafindan kamu hizmeti; “genis tanimryla, devlet ya da diger
kamu tiizel kisileri tarafindan veya bunlarin denetimi ve gézetimleri
altinda, ortak gereksinimleri karsilamak ve kamu yararmi saglamak
icin topluma sunulmusg bulunan siirekli ve diizenli etkinlikler” olarak

1 Radyo ve Televizyon Ust Kurulu faaliyetlerinin kamu hizmeti oldugu (AYM, E.2004/55, K.2008/118,
12/6/2008); Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu faaliyetlerinin kamu hizmeti oldugu (AYM,
E.2005/139, K.2007/33, 22/3/2007).

tanimlanmistir (AYM, E.2019/27, K.2019/56, 26/6/2019, § 6; E.2007/2,

K.2011/13, 13/01/2011).

Kamu hizmetleri kamu ihtiyaglarinin karsilanmasi amaciyla yerine
getirilmekte olup bu iki kavram arasindaki iliskinin ortaya konmasi
gerekmektedir. “Kamu ihtiyacinin ekonomik bir kavram olmasina
karsilik kamu hizmeti idare hukukunun kapsamma giren hukuki bir
kavramdir. Diger yandan ister 6zel, ister kamusal olsun, ihtiyag soyut
bir nitelige sahiptir. Zira, temelinde, psikolojik ve fizyolojik nedenler
vardir. Hizmet ise, mahiyeti saptanip parasal olarak ifade olunabildigi
icin somut bir nitelige sahiptir. Kamu ihtiyact ancak, belli siyasal ve
idari organlarca belirli bir prosediire gore saptandiktan sonra kamu
hizmeti haline doniisiir.” (Nadaroglu, 2000, 129).

Kamu hizmetinin ilkeleri; esitlik, siireklilik, adaptasyon, meccanilik
(bedelsizlik) seklinde siralanabilir (Ayrintili bilgi i¢in bkz. Ulusoy,
2019, 491-502).

Onceleri kamu hizmeti olarak yiiriitiilen hizmetlerin &zel hizmete,
6zel hizmet olarak yiiriitiilen hizmetlerin kamu hizmetine doéniismesi
s0z konusu olabilmektedir (Akdogan, 2011, 39).

Devletin gorevlerindeki artis yoniindeki degisim, kamu hizmeti
tiirll ve miktarinda artisa neden olmaktadir. Devletin klasik gérevleri
olan giivenlik, asayis, egitim, saglik gibi temel gorevlerinin yani sira
gliniimiizde, ekonomide denge saglanmasi, ekonomik kalkinma,
gelir dagiliminda adalet vb. ekonomik ve sosyal gorevlerinden dogan
hizmetleri de s6z konusudur (Akdogan, 2011, 40).

AYM kamu hizmetini “niteligi geregi kamu hizmeti” ibaresi
kapsaminda niteligine gore Dbelirlemekte, ilgili ~makamlarin
tanimlamasiyla bagli kalmamaktadir. AYM’nin kamu hizmetini
belirlerken ortaya koydugu kriterler; toplumun ortak gereksinimlerinin
kargilanmasina yonelik, diizenli ve siirekli olmalaridir. Mahkemenin
kamu hizmeti tespitine iliskin kararlarina asagidaki 6rnekler verilebilir:
- Su, elektrik, havagazi gibi ihtiyaglarmn karsilanmasi (AYM,

E.1973/32, K.1974/11, 26/3/1974).

- Maden Kanunu’na gore yeminli teknik biirolarin yaptiklari is (AYM,
E.1985/10, K.1985/14, 2/8/1985).

- Yapt ruhsati ve buna bagli yap: kullanma izni verme (AYM,
E.1985/11, K.1986/29, 11/12/1986).

- Saglik hizmeti (AYM, E.1987/16, K.1988/8, 19/4/1988; E.2005/145,
K.2009/112, 23/7/2009; E.1987/16, K.1988/8, 19/4/1988).

- Yeminli mali miisavir tasdik hizmeti (AYM, E.1986/5, K.1987/7,
19/3/1987).

- Dis ticaretin diizenlenmesi (AYM, E.1984/6, K.1985/1, 11/01/1985).

- Radyo-televizyon yaymciligi (AYM, E.1989/9,K.1990/8, 18/5/1990).

- Koprii, tiinel, baraj, igme ve kullanma suyu, aritma tesisi,
kanalizasyon, otoyol, demiryolu, deniz ve hava limanlari yapimi
ve isletilmesi ve benzeri etkinlikler (AYM, E.1994/71, K.1995/23,
28/6/1995).

- Sulama hizmetleri (AYM, E.2018/104, K.2020/39, 16/7/2020).

- Elektrik hizmeti (AYM, E.2016/150, K.2017/179, 28/12/2017).

- Atik sularin uzaklastirilmast isi (AYM, E.1990/18, K.1991/4,
14/2/1991).

- Carst ve mahalle bekgisi hizmeti (AYM, E.1965/25, K.1965/57,
26/10/1965).

- Se¢imle meclislere giren siyasi partilerin faaliyetleri (AYM,
E.1970/12, K.1971/13, 2/2/1971).

- Ogrenim ve egitim hizmeti (AYM, E.1973/32,K.1974/11,26/3/1974).

- Universite 6gretimi hizmeti (AYM, E.1973/37, K.1975/22,
25/2/1975).

- Gelir Idaresi Baskanliginca vyiiriitillen isler (AYM, E.2010/93,
K.2012/20, 9/2/2012).

- Sanayi bdlgelerinin  kurulmasi
25/10/19609).

- Dis ticaretin diizenlenmesi (AYM, E.1984/6, K.1985/1, 11/01/1985).

- Tapu ve Kadastro Kurulu hizmetleri (AYM, E.2011/16, K.2012/129,
27/9/2012).

- [lkokul Ogretmenleri Saglik ve Ictimai Yardim Sandig1 faaliyetleri
(AYM, E.1985/7, K.1985/22, 28/11/1985).

AYM, Devlet tarafindan yiiriitiilen yukarida belirtilen hizmetlerin yan
sira 0zel kesim tarafindan yiiriitiilen bazi hizmetlerin de nitelikleri
geregi kamu hizmeti sayilacagmi belirtmistir. Bunlara su 6rnekler
verilebilir:

(AYM, E.1967/41, K.1969/57,
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- Ozel 6gretim hizmeti (AYM, E.1990/4, K.1990/6, 12/4/1990).
- Yeminli mali misavirlik hizmeti (AYM, E.1986/5, K.1987/7,

19/3/1987).
- Noterlik hizmeti (AYM, E.1979/5, K.1979/29, 19/6/1979).
AYM, Secimlerde meclislere giremeyen siyasi partilerin

hizmetlerinin kamu hizmeti olmadigi sonucuna varmistir (AYM,
E.1970/12, K.1971/13, 2/2/1971).

B. Ozellikleri

Kamu hizmetinin 6zellikleri sdyledir (Ulusoy, 2019, 467-468):

1. Hangi hizmetin kamu hizmeti olacagina yasama organi karar verir.

2. Kamuya yararl bir faaliyet olmasi gerekir.

3. Ozel ticari faaliyetlerden farkli bir hukuki rejime tabi tutulurlar
(kamu hukuk rejimi).

4. Mutlaka idare tarafindan yiiriitilmesi gerekmemekle birlikte,
ozel kisilerce yiiriitiilse de hizmetin asli sorumlulugunun ve nihai
denetimin son tahlilde bir idari makama ait olmasi gerekir.

5. Ozel ticari faaliyet olarak geregi gibi sunulamiyor ya da 6zel hukuka
tabi ticari faaliyet olarak sunulmasi politik agidan arzulanmiyor
olmalidir.

C. Olgiitleri / Unsurlari

Kamu hizmetlerinin tanimlanmasinda organik 6l¢iit (unsur), maddi
ol¢iit (unsur) (Gozler, 2003, 232; Ulusoy, 2019, 468; Tan, 2019, 368 vd.)
ve sekli ol¢iit (unsur) (Tan, 2019, 368 vd.) olmak iizere {i¢ unsurunun
bulundugu kabul edilmektedir. Kamu hizmetinin “kimin tarafindan
yerine getirildigi esas alnarak bir hizmetin kamu hizmeti olarak
nitelendirilmesinde bagvurulan Olgiite organik Olgiit denilmektedir.
...Hizmetin kimin tarafindan yerine getirildigi degil, yerine getirilen
hizmetin niteliginin esas alinarak bir hizmetin kamu hizmeti olarak
kabul edilmesinde bagvurulan oSlglite maddi olgiit denilmektedir. ...
Bir hizmetin kamu hizmeti sayilabilmesi i¢in hangi ustllere gore
yerine getirildigine bakilmasi gerektigine iliskin dlciite de sekli dlgiit
denilmektedir” (Karakog, 2015, 432-433).

Organik Olgiit uyarinca bir faaliyetin kamu hizmeti olarak
nitelendirilebilmesi i¢in kamu tiizel kisisi tarafindan istlenilmesi
gerekmektedir. Bu durum ise, iki sekilde ortaya ¢ikmaktadir. Bunlardan
birincisi, kamu tiizel kisisi tarafindan iistlenilen bir faaliyetin dogrudan
yine o kamu tiizel kisisi tarafindan yerine getirilmesi; ikincisi ise,
faaliyetin bir kamu tiizel kisisinden aldig1 yetkiyle ve onun gozetimi ve
denetimi altinda bir 6zel hukuk kisisi tarafindan yerine getirilmesidir
(Gozler, 2003, 220). AYM de bir kararinda (AYM, E.1990/4, K.1990/6,
12/4/1990) “Kamu hizmetleri, aslinda bir biitiindiir. Bunun yerine
getirilmesi de ilke olarak Devlete aittir. Ancak toplum hayatinin
gittikce genislemesiyle ¢ogalan kamu hizmetlerinin mutlaka klasik
idare kuruluslart tarafindan goriilmesi kosulu artik aranmamakta,
bunlarim disginda 6zel kisilerce de gerceklestirilebilecegi kabul
edilmektedir. Bagka bir deyisle, kamusal hizmet iinitelerinin nitelik ve
ozellikleriyle uyusabildigi dl¢tide, kamu ve 6zel hukuk kurallarindan
olusan karma nitelikte yapilandirilmalart miimkiindiir. Bu sebepledir
ki, kamu hizmetleri ne suretle yiiriitiliirse ytritiilstin kamu kurum ve
kuruluglarinin gézetim ve denetimleriyle hizmeti yonlendirme yetkileri
var oldugu siirece, hizmet kamusal niteligini korumus olur.” demek
suretiyle ayni tespiti yapmistir.

Maddi 6lgiite gore kamu hizmeti, bu faaliyeti yiirlitenin niteliklerinden
tamamen bagimsiz olarak, tatmininde kamu yarar1 bulunan toplumsal
bir ihtiyac1 karsilayan faaliyettir. Maddi olgiit uyarmca 6zel kisiler
tarafindan yiriitiilen bir faaliyet kamu yarar1 amacina yonelik oldugu
takdirde bir kamu tiizel kisisi tarafindan tstlenilerek kamu hizmeti
haline getirilebilecek, bir kamu tiizel kisisinin yiiriittiigii faaliyet kamu
yararina yonelik degilse kamu hizmeti olarak nitelendirilemeyecektir
(Gozler, 2003, 221).

Son olarak, sekli agidan kamu hizmeti de tanimlanmig olup bunun
belli bir uslii, belli bir hukuki rejimi ifade ettigi belirtilmektedir.
Bu olgiite gore, bir faaliyetin kamu hizmeti sayilabilmesi i¢in kamu
hizmetleri hukuki rejimine, yani kamu yonetimi ustllerine tabi olmasi
gerekir (Ayrintili bilgi i¢in bkz. Gilinday, 2011, 342 vd.).

Kamu hizmetlerinin idarenin gozetim ve denetimi altinda &zel
kisilerce yiirtitiilebilmesi nedeniyle organik unsurun; kamu hizmetinin

yasama organinca belirlenmesi, 6zel hizmetlerin kamu hizmeti olarak
tanimlanabilmesi dolayisiyla niteligi geregi kamu hizmetinden soz
edilemeyecegi gerekgesiyle maddi unsurun Snemini yitirdigi (Bkz.
Karakog, 2015, 440), bu unsurlarin pozitif hukuk ag¢isindan pratik
faydasi bulunmadig: ileri siiriilmistiir (Ulusoy, 2019, 468). Nitekim,
Uyusmazlik Mahkemesine gore, “...Bugiin artik 6zel hukuktakinden
ayri, kamu hukuku usulleriyle goriilmesi zorunlulugu kamu hizmetinin
degismez bir karakteri ve unsuru olmaktan ¢ikmistir. Faaliyet
konularimin gereklerine gore, degisik nispetlerde kamu ve 6zel hukuktan
olusan karma bir yontem ile yiiriitiilen smai ve ekonomik agirlikli
birgok kamu hizmeti alan1 vardir.Uyusmazlik Mahkemesi 26.10.1992
giin ve E.1992/33, K.1992/36, (RG. 1 Aralik 1992-21422).)” (Giinday,
2011, 331-332). AYM de, “Gorevsel bakimdan bir girisim ve etkinligin
kamu hizmeti sayilmasi veya sayilmamasi, degisik kosullar dikkate
almarak yasakoyucunun goriisleri dogrultusundaki belirlemelerine
gore sekillenen degisken ve goreceli bir konudur. Kamu hizmetinin
yonetsel ogesi, genelde kamusal yonetim bigimi ise de idarenin &zel
hukuk hiikiimlerine gére yuriittigii kimi etkinliklerin de bu nitelikte
oldugu goriilmektedir. Fakat bir hizmetin amaci kamu yarari ise
kamu hukuku esaslarina bagli kalacagi agiktir. Bu nedenle idarenin,
toplumun yararina olarak genel ve ortak gereksinimlerini karsilamak
icin giristigi etkinlikler hangi yol ve usulle yapilirsa yapilsin kamu
hizmeti sayilacagindan “kamu hizmeti” kavramimin en &nemli 6gesi
yonetim bi¢imi degil, hizmetin amaci ve bunun sorumlulugunu tistlenen
organin niteligidir.” demek suretiyle ayni hususa isaret etmistir (AYM,
E.1996/63, K.1997/40, 26/3/1997).

C. Belirlenmesi / Kurulmasi ve Genislemesi

Kamu hizmetlerinin belirlenmesi zamana, yere, sosyal ihtiyaclara
ve hakim siyasal ideolojiye gore degisen (Ozbudun, 1992, 6) politik
bir tercihi yansitmaktadir (Nadaroglu, 2000, 128). Bu tercihle neyin
kamu yararina oldugu, neyin olmadigi da belirlenmis olacaktir. Bir
faaliyet kamu hizmeti haline getirilmis ise kamu yarar1 oldugu, kamu
hizmeti olmaktan g¢ikartilmigsa kamu yarari olmadigi kabul edilecek
(Gozler, 2003, 226)%, 6zel hizmet kamu hizmetine, kamu hizmeti dzel
hizmete donistiiriilebilecektir (Karakog, 2015, 425). Bunlarin yani
sira sehir i¢inde otobiisle yolcu tasimaciligr hizmeti, egitim hizmeti,
saglik hizmeti vb. hizmetlerde oldugu gibi bazen devlet bir hizmeti
kamu hizmeti olarak belirleyerek baskasi tarafindan yiiriitiilmesini
yasaklabilecegi gibi imtiyaz sdzlesmesi yapilmasi, ruhsat alinmasi gibi
sartlara da baglayabilecektir (Bilgen, 1990, 113, 114).

Kamu hizmetinin kurumasina/belirlenmesine iligkin degisik goriisler
ortaya atilmistir. Ticari faaliyet olarak yerine getirilemeyen haliyle
faaliyetin dogas1 geregi kamu hizmeti olarak ortaya ¢iktig1 “mutlakei
kamu hizmeti anlayis1”, yoneticilerin kamu hizmetini belirleyecegini
ifade eden “géreceli kamu hizmeti anlayis1” soz konusudur (Ulusoy,
2019, 461-462). Bugiin gelinen noktada goreceli kamu hizmeti
anlayigimin hakim oldugu goriilmektedir.

Kamu hizmetinin belirlenmesinde onemli meselelerden biri de
belirlemenin kim tarafindan yapilacagidir. Bir faaliyetin kamu hizmeti
olarak belirlenmesinin &zel tesebbiis hiirriyetinin sinirlandiriimasi
anlamma gelecegi, boyle bir smirlamanin da ancak kanunla
yapilabilecegi gerekcesinden hareketle kamu hizmetini belirleme
yetkisinin yasama organina ait oldugu ileri siiriilmistiir (Ulusoy, 2019,
462)°. Yasama organinin yetkisine iligkin anayasal diizenlemelere 6rnek
olarak; idarenin kurulus ve gorevleriyle bir biitiin oldugu ve kanunla
kurulacagina iliskin 123. madde, kamu hizmeti niteligi tasiyan ozel
tesebbiislerin devlestirilecegine iligkin 47. madde, 6rnek gosterilebilir
(Tan, 2019, 374-375). AYM, bu yaklasima paralel olarak “Kamu
hizmetlerini belirlemenin gecerli dlgiitiiniin onu kuranlarin baska bir
anlatimla yasa koyucunun iradesi ile biitiinlestigi[nin] izlenmekte”
(AYM, E.1990/12, K.1991/7, 4/4/1991) oldugunu, “...bir hizmetin
kamu hizmeti niteligine biirinmesinde yasakoyucunun iradesi[nin] rol
oyna[digini]...Anayasa kurallarina uygun olmak kosulu ile, kamusal
gereksinimlerin  zorunlu kildig1 durumlarda yasama organi[nin]

2 Gozler’e gore Anayasa’da kamu yarar1 tanimlanmamigsa AYM’nin bu konuda degerlendirme yapmasi
ve sonuca varmasi yerindelik denetimi olacaktir (Gozler, 2003, 227).

3 “idarenin kurulus ve gorevlerinin kanunla diizenlenecegi” yoniindeki Anayasa 123/1 hiikmii geregi
kamu hizmetleri ancak kanunla kurulabilecek ve kanunla kaldirilabilecektir (Ulusoy, 2019, 469; Tan, 2019,
374).
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herhangi bir alan1 yasal statii i¢ine alarak kamu hizmeti kurabil”ecegini
(AYM, E.1994/71, K.1995/23, 28/6/1995; E.1985/7, K.1985/22,
28/11/1985), “Anayasa[nin], kamu hizmetlerinin kanunla kurulacag: ve
idarenin gorevlerinin de kanunla diizenlenecegi ilkesini benimse”digini
(AYM, E.1967/41, K.1969/57, 25/10/1969) belirtmistir. AYM bir baska
kararinda (AYM, E.1994/43,K.1994/42-2,9/12/1994), kamu hizmetinin
harcama gerektirdigi hususundan da hareket ederek kamu hizmetinin
yasayla kurulacagini “Ote yandan, kamu hizmetlerinin yiiriitiilmesi
harcama yapilmasini gerektirmekte olup Anayasa’ya (m. 161) gore de
devletin ve KiT’ler disinda kamu tiizel kisilerinin harcamalari yillik
biitgelerle yapilir ve bu da Anayasa’ya gore (m. 87) yasa konusudur.
Kamu hizmeti ve onun dayanagmi olusturan “kamu yarari”nin bir
yasa hiikmii ile veya “yasanin ¢izdigi sinirlar ig¢inde yasanin verdigi
acik yetkiye dayanilarak” kurulacagini belirten Anayasa Mahkemesi’ne
gore “kamu hizmetinin kurulmasi Devlet giiciiniin kullanilmas: ile
biitge usullerine gore kaynak ayrilmasi ve biitiin kamu ydnetiminin
temeli olan gorev ve yetkinin yasayla belirlenmesi ile olur.” demek
suretiyle ortaya koymustur.

“Doktrindeki ve AYM’nin Onceki tarihlerdeki kararlarinda ortaya
konulan yukaridaki yaklasima karsin 2017 Anayasa degisikligi
sonrasi yasama organi yaninda kamu tiizel kisiligi kurma yetkisine
sahip Cumhurbaskaninin da kamu hizmeti tesis edebilecegi kabul
edilmektedir” (Tan, 2019, 374). Cumhurbaskani’nin yetkisine iliskin
olarak ise bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gorevleri ve yetkileri,
teskilat yapist ile merkez ve tasra teskilatlarinin Cumhurbaskanligi
kararnamesi ile kurulacagma iliskin 106. madde 6rnek gosterilebilir
(Tan, 2019, 374-375).

Bunlarin yani sira yerel yonetimlerin de bu hususta yetkili oldugu
AYM tarafindan kabul edilmektedir. AYM bir kararinda (AYM,
E.1987/18, K.1988/23, 22/6/1988) “Anayasa’nin 127. maddesinin
ikinci fikrasinda Ongoriilen yerinden yonetim ilkesi, daha 6nce de
aciklandigr gibi yerel ydonetimlerin &zerkligini pekistirmektedir.
Gerek bu fikrada, gerek 123. maddenin birinci fikrasinda s6zii edilen
“gorevler” sodzcligiiniin, yine Anayasa’nin 127. maddesinin birinci
fikrasinda ifadesini bulan “mahalli miisterek ihtiyaglar”1 kapsadig:
aciktir. Bu kavram, herhangi bir yerel yonetim biriminin simirlari
icinde yasayan kisi, aile, ziimre ya da smifin 6zel ¢ikarlarimi degil,
ayn1 yorede birlikte yasamaktan dogan eylemli durumlarin yarattigi,
yogunlastirdigi ve giincellestirdigi, 6ziinde yerel ve kamusal hizmet
karakterinin agir bastigi ortak beklentileri ifade etmektedir. Bu
gereksinimleri yerel planda karsilama olanak ve onceliklerini takdir
yetkisinin o ydrede yasayan halkin yasalara dayali olarak olusturduklari
organlara birakilmasi, hem &zerklik ilkesine, hem de demokratik
yasam bi¢imine daha uygun bir yoldur. Yerel ortak gereksinimlerin
kapsam ve smirmin saptanmast yetkisinin, merkezden yonetime,
yasadaki ifadesiyle Bakanlar Kuruluna verilmesi, bu yetkinin siyasal
yonlendirme, kayirma ya da caydirma amaciyla da kullanilabilecegi,
stibjektif takdir ve tercihlerle bolgeler arasinda dengesizliklere yol
acabilecegi kusku ve olasiligini giderebilecek nitelikte degildir.” demek
suretiyle bu husustaki yaklasimini dile getirmistir. Tan’a goére “Yerel
idarelerin kamu hizmeti olusturabilmeleri i¢in yasal diizenlemeye gerek
yoktur. Zira, Anayasa’ya (m. 127) gore yerel idareler, “il, belediye
ve kOy halkinin mahalli miisterek ihtiyaglarint karsilamak tiizere”
kurulmus kamu tiizel kisileri olduklarindan, bu genel g¢ergeve iginde
gorev alanlarina giren bir faaliyeti, kendi yasalar1 ¢er¢evesinde kamu
hizmetine doniistiiriilebilirler. Ancak, bunu yaparken tekel olusturup
bir faaliyet alanini tiimiiyle bireylere kapatmalari olanaksizdir.” (Tan,
2019, 375-376).

Anayasa’da kamu hizmetine iliskin diizenlemeler noktasindan
bakildiginda; anayasalarin da bazi faaliyetleri devletin gorevleri
arasina alabilecegi, onlarin kamu hizmeti olarak yiiriitiilmesine karar
verebilecegi ve bu faaliyetlerin artik mahiyetleri itibarryla olmasa bile
bu Anayasa hiikmii sebebiyle kamu hizmeti olacagi ifade edilmis,
sosyal giivenlik, saglik ve konut, egitim ve 6gretim hizmetleri 6rnek
olarak gosterilmistir (Bilgen, 1990, 113). AYM de eski bir kararinda
(AYM, E.1979/1, K.1979/30, 21/6/1979) “Gergekten, Devletin hiikiim
ve tasarrufu altinda olan dogal zenginlikler ve kaynaklarinin aranma
ve isletilmesinin ilke olarak Devletin gorevi sayilmasi, Anayasa
Koyucunun bu isleri “kamu hizmeti” niteliginde gordiigiiniin agik
kanitidir.” demek suretiyle bu goriisii benimsedigini belirtmistir.

Anayasa’da devlete gorev olarak yiiklenen toplumsal ihtiyaglar,
fiilen kamu hizmetlerine donistiiriilebilecegi gibi doniistiiriilmeyenleri
de s6z konusu olabilecek; Anayasa’da ongoriilmeyen ancak zorunlu
toplumsal ihtiyaglar nedeniyle ortaya ¢ikan gorevler de séz konusu
olabilecektir (bkz. Karahanogullari, 2004, 66-68).

AYM, bir hizmetin kamu hizmeti olup olmadigini nitelendirme
yetkisini “Anayasa Mahkemesi’nin anayasal denetim gdrevini yerine
getirmesindeki degerlendirmeleri saklidir. Ciinkd, etkinligi irdeleyip
nitelendirmeden Anayasa kurallarina uygunlugunu ya da aykiriligini
saptamanin olanagi yoktur.” (AYM, E.1994/71, K.1995/23, 28/6/1995)
demek suretiyle kendisinde gérmiistiir. Bu kabul sonucu AYM, yetkide
paralellik ilkesi geregi kamu hizmetini kuran organinin kaldirabilmesi
esas olmakla birlikte, telefon ve elektrik hizmetlerinin niteligi
geregi kamu hizmeti oldugu, bunlarin kanun koyucu tarafindan dahi
ortadan kaldirilamayacagini (AYM, E.1995/38, K.1996/7, 28/2/1996)
belirtmek suretiyle “niteligi geregi” kamu hizmetlerinin anayasal
zorunluluk olarak yiiriitiilmesi gerektigi ve kanun koyucu tarafindan
kaldirilamayacagir sonucuna varmistir. Bu yaklasimiyla AYM’nin
bazi kamu hizmetleri bakimindan “mutlak¢r kamu hizmeti anlayisi”n1
benimsedigi anlasiimaktadir.

Devletin gorevlerindeki artisa paralel olarak kamu hizmetleri de
nitelik ve nicelik olarak artma ve genisleme egilimindedir.

AYM, Devletin gordiigii kamu islerinin bir boliimiiniin yerine
getirilmesi i¢in kamulagtirilmis tasinmazlarin 6zel kisilere birakilmasina
iliskin kurali inceledigi kararinda (AYM, E.1967/41, K.1969/57,
25/10/1969), “Devletin gorevlerinin eskisine gore ¢ok degisik alanlari
ilgilendirmesi ve ozellikle bugiinkii devlete bir ¢ok iktisadi gorevler
yiikletilmis bulunmasi karsisinda bdyle durumlarm olagan sayilmasi
gerekmektedir. Devletin, yalnizca iilkede disiplini saglamakla gorevli
bulundugu c¢aglardaki kamu hizmeti ve kamu yarari kavramlar ile
bugiin devletin bir¢ok iktisadi gorevleri de bulundugu ¢agdaki kamu
hizmeti ve kamu yarari kavramlar1 birbirinin benzeri olamayacag1”
gerekeesiyle, yurdun bir takim yerlerinde turistik bolgelerle sanayi
bdlgelerinin diizenli bigimde kurulmasinin ve bdylelikle kalkinma plani
ereklerinin gergeklestirilmek istenmesinin birer kamu isi niteliginde
oldugu sonucuna varmig ve bu amagla kamulastirilmig tasinmazlarin
ozel kisilere devrinin Anayasa’ya aykirt olmadigina karar vermistir.

AYM’ye gore “Kamu hizmeti kavraminin gerek ogretide gerekse
uygulamalarda devlet ve oteki kamu tiizel kisilerince genel idare
esaslarina gore yiiriitiilen hizmetler alaninin digina tagan ve yayilan bir
kapsami oldugu ve bunun da gittik¢e genisledigi bir gergektir.” (AYM,
E.1994/71, K.1995/23, 28/6/1995).

D. Siniflandirilmasi - Tiirleri

Onemine istinaden gerek doktrin ve gerekse AYM tarafindan yapilan
siniflandirma ayr ayr1 ele aliacaktir.

1. Doktrin Tarafindan Yapilan Siniflandirma

Kamu hizmetleri amag, cografi alan, rekabet, isletmecisi yonlerinden
smiflandirilabilecegi gibi niteliklerine gore de smiflandirilabilir.
Niteliklerine gore kamu hizmetleri idari kamu hizmetleri ve sinai ve
ticari (iktisadi) kamu hizmetleri bi¢iminde simiflandirilabilir (Ulusoy,
2019, 471). Zira kamu hizmetleri i¢cinde kamu giicii ayricaliklarina
basvurulmadan yerine getirilen iktisadi nitelikli kamu hizmetlerinin ayr1
bir kategori olusturdugu kabul edilmektedir (Karahanogullari, 2004,
177). Birinci Diinya Savagi’ndan sonraki gelismeler devletin ekonomik
alanda da hizmetler yiirtitmesini gerektirmis boylelikle agirlikli olarak
ozel hukuk ancak genelde kamu hukuku 6zel hukuk karigimi karma bir
hukuki, sinai ve ticari kamu hizmetleri kategorisi ortaya ¢ikmistir (Tan,
2019, 372).

Idari kamu hizmetleri “geleneksel olarak kamu tarafindan {istlenilen
klasik kamu hizmetleri olup, toplumsal yasam i¢in asgari diizeyde
zorunlu goriilen temel kamu hizmetleridir. Ornegin, adalet hizmetleri,
ulusal savunma hizmeti, kamu diizeninin korunmasi, ...devlet tarafindan
ustlenilen temel egitim ve temel saglik hizmetleri bu kapsamdadir. Bu
tiir kamu hizmetlerinin iktisadi mantik i¢inde fiyatlandirilmasi, yani her
bir kullanicidan her bir kullanim i¢in alinacak kullanim ticreti genellikle
miimkiin olmay1p, miimkiin olsa dahi toplumsal ve politik nedenlerle
kural olarak fiyatlandirilmast arzu edilmemektedir.” (Ulusoy, 2019,
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472).

Iktisadi kamu hizmetleri “ekonomik niteligi agir basan ve niteligi
geregince fiyatlandirilmasmin hem miimkiin oldugu hem de daha
fazla arzu edildigi kamu hizmetleridir. ...Ornegin, telefon, elektrik,
dogalgaz, igme suyu, sehir i¢i toplu ulasim, demiryolu, radyo televizyon
yayincilig1 hizmetleri bu nitelikte sayilabilir.” (Ulusoy, 2019, 473).

“Idari kamu hizmetlerinde biitiiniiyle kamu hukuku rejimi uygulanir.
Ama iktisadi kamu hizmetlerine kismen kamu hukuku, kismen ise 6zel
hukuk rejimi uygulanabilir. Hizmetin, giindelik rutin isleyigine iligskin
hususlarda, salt ticari hususlarda, hizmetten yararlananlarin hizmeti
ylirliten kisi ile aralarindaki “abonman” sozlesmelerinde ve “iggi”
statlisiindeki personelin is hukukuna iligkin ihtilaflarinda 6zel hukuk
rejimi; hizmetin biitiiniine iliskin alinacak temel kararlarda, tarifeler
gibi diizenlemelerde, hizmetin genel organizasyonda ve hizmetin
yiiriitimiinde gérev yapan kamu gorevlilerinin dzliik islemlerinde ise
prensip olarak kamu hukuku rejimi uygulanir.” (Ulusoy, 2019, 473).

“Idari kamu hizmetinden yararlananlarm idareyle aralarindaki
hukuki iligki bir statii iliskisidir ve kural olarak idarece tek yanli
olarak belirlenmektedir. Bu nedenle idari kamu hizmetlerine kamu
hukuku kurallart uygulanir. Buna karsin iktisadi kamu hizmetinden
yararlananlarin idareyle olan iliskisi kural olarak bir “sdzlesme”
iliskisidir. iki yanl, kontraktiiel nitelikte bir iliski oldugundan
bunlara ilke olarak 6zel hukuk rejimi uygulanir. Zira sozii edilen bu
sozlesmelerin 6zel hukuk sozlesmeleri oldugu kabul edilir. Ornegi
elektrik, dogalgaz ve igme suyu abonman sézlesmeleri ile demiryolu ve
sehir i¢i toplu ulasim biletleri gibi.” (Ulusoy, 2019, 473).

Sinai ve ticari kamu hizmetlerinde diger amaclarin varlig1 da soz
konusu olabilmekle birlikte gelir elde etme amacinin da 6nemli bir yere
sahip oldugu goriilmektedir.

Mevzuatta da yukarida belirtilen ayrima uygun diizenlemelere
rastlanmaktadir. Anayasa’nin 128. maddesinde yer alan “...genel idare
esaslarina gore yiiriitmekle yiikiimlii olduklari kamu hizmetleri...”
ibaresi ile 14/7/1965 tarihli ve 657 sayili Devlet Memurlart Kanunu’nun
4. maddesinde yer alan “genel idare esaslarina gore yiiriitiilen asli ve
siirekli kamu hizmetleri” ibaresinin idari kamu hizmetlerine isaret
ettigi, bunlarin yani sira sinai ve ticari kamu hizmetlerinin de sz
konusu olabileceginin kabul edildigi anlagilmaktadir. Zira asagida yer
verilecek AYM Kkararlari da bu kabulii destekler niteliktedir.

“Kamu hizmetlerinin “idari”mi yoksa “iktisadi” nitelikte olduguna
karar verme yetkisi yasama organimindir. Clinkii bu ayrima gore kamu
hizmetlerinin finansman boyutu degisebilecektir. Ornegin iktisadi
kamu hizmetlerine oranla idari kamu hizmetlerinin kamu kaynaklari ile
finanse edilmesi daha yiiksek olasiliktir. Zira idari kamu hizmetlerinde
kural olarak hizmetten yararlananlardan “fiyat” (maliyet + Kkar)
niteliginde bedel alinmadigindan ve hizmetin (yatirim ve isletme)
maliyeti esas olarak biitgeden ve vergiler kanaliyla karsilandigindan,
buna iligkin “tercihin” halkin temsilcileri olan yasama organi iiyelerince
yapilmasi daha mesrudur.” (Ulusoy, 2019, 473). Ancak belirlemenin
yasama organinca yapilmamasi durumunda yargi igtihatlart belirleyici
olacaktir (Gozler, 2003, 240). Bu durumda ilgili diizenlemelere ve
genel hiikiimlere bakilarak (Ulusoy, 2019, 473-474) hizmetin niteligi
ve tiirll belirlenecektir. Bu kapsamda “s6z konusu hizmete kismen de
olsa 6zel hukuk kurallariin uygulanmasinin dngériiliip 6ngdriilmedigi;
hizmetten yararlananlarin  hukuki durumunda tek yanli “statii”
iligkisinin mi yoksa iki yanli “kontraktiiel” iliski mi Ongorildigi,
hizmetten yararlanma karsiligi “fiyat” niteliginde bedel alimmasina
olanak tanmip taninmadigi ve o hizmete benzer nitelikteki diger
hizmetlerin hangi nitelikte kabul edildigi gibi hususlar” (Ulusoy, 2019,
473-474) dikkate alinacaktir. “Idari kamu hizmetleri ile endiistriyel
ve ticari kamu hizmetleri ayrimmin genis uygulama alani buldugu
Fransiz idare hukukunda bu ayrim, hizmetin konusu, finansman bigimi
ile orgiitlenis ve isleyis bigimi dikkate alinarak yapilmaktadir. Bu ii¢
acidan ozel girisiminkine benzer hizmetler, endiistriyel ve ticari kamu
hizmeti olarak nitelendirilmektedir. Bu 0lgiitlerin uygulanmasinda
da hizmetin tekel niteligi, finansmaninin vergi ve benzeri gelirlerle
mi, yoksa hizmetten yararlananlardan alman ticretle mi karsilandigi,
orgiitlenis biciminin ozel girisiminkine benzeyip benzemedigi gibi
gostergeler 6nem tasimaktadir.” (Tan, 2019, 372).

2. Anayasa Mahkemesi Tarafindan Yapilan
Siniflandirma

Doktrindeki ayrima uygun olarak fakat farkli ibarelerle AYM nin
degisik kararlarinda, kamu hizmetlerinin genel idare esaslarina gére
ytriitiilen kamu hizmetleri (AYM, E.1987/16, K.1988/8, 19/4/1988)
ve Ozel isletmecilik esaslarina gore yiiriitillen kamu hizmetleri (AYM,
E.1987/11, K.1988/2, 21/01/1988; E.1992/44, K.1993/7, 9/2/1993)
olmak tizere ikiye ayrilarak incelendigi goriilmektedir.

a. Genel idare Esaslarina Gore Yiiriitiilen
Hizmetler

“Genel idare esaslarina gore ylritilme” ibaresi Anayasa’nin
kamu hizmeti gorevlilerine iliskin genel ilkelerin diizenlendigi 128.
maddesindeki yer almaktadir. Madde metni “Devletin, kamu iktisadi
tesebbiisleri ve diger kamu tilizelkisilerinin genel idare esaslara gore
yirtitmekle ylikiimlii olduklar1 kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve
stirekli gorevler, memurlar ve diger kamu gorevlileri eliyle goriiliir.”
bigimindedir.

AYM Kkararlarinda, “Onemi ve degeri nedeniyle devletin baslica
gorevleri, genel idare esaslarinin yapisal ve islevsel 6zellikleri” ibareleri
tanimlanmamigsa da (Gozler, 2003, 248) bazi kararlarda bu ibareleri
tanimlamaya yonelik ifadelere yer verildigi goriilmektedir.

AYM’nin bir kararinda (AYM, E.1992/44, K.1993/7, 9/2/1993)
“Anayasa’nin 125. maddesinin dordiincii fikrasinda gecen “...Yiiriitme
gorevinin kanunlarda gosterilen sekil ve esaslara uygun olarak yerine
getirilmesi ...” hiikkmiindeki “esaslar” sozctgii ile 128. maddesinin
birinci fikrasinda gegen “Devletin kamu iktisadi tesebbiisleri ve diger
kamu tiizelkisilerinin genel idare esaslarina gore yiirtitmekle ylkiimlii
olduklart kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve siirekli gorevler
memurlar ve diger kamu gorevlileri eliyle goriilir” hikmiinde gecen
“genel idare esaslar1” deyimi, kamu gorevinin anayasal dayanagidir.
/ Devletin, Anayasa’nin 5. maddesiyle belirlenen temel amag ve
gorevleriyle sonraki maddelerde gosterilen yiikiimliilikkleri yerine
getirirken bu esaslarin gézoniinde bulundurulmasi, yasal diizenlemelerin
de buna uygun olmasi gerekir. Ister “merkezden yonetim”, ister
“yerinden yonetim” esasi olsun, hepsi genelde idare ¢atis1 altinda ve
“idarenin biitiinliigii” ilkesi kapsaminda ayni esaslara baglidir. / Onemi
ve degeri nedeniyle Devletin baslica gorevleri “genel idare esaslari”na
gore yiritlilmektedir.” denilmek suretiyle “genel idare esaslar”
deyiminin kamu gérevinin anayasal dayanagi oldugu kabul edilmis, bu
kapsamdaki gorevlerin Anayasa’nin 128. maddesi geregi memurlar ve
diger kamu gorevlileri tarafindan yerine getirilecegi belirtilmistir.

AYM, E.1990/12 sayili kararinda (AYM, E.1990/12, K.1991/7,
4/4/1991) “Statii ayrmminin yapilmasinda Oncelikle genel idare
esaslarina gore yiiriitiilecek hizmetleri belirleyecek objektif dl¢iitlerin
getirilmesi gerekmektedir” diyerek genel idare esaslarina gore ytiriitiilen
kamu hizmetlerinin dl¢iitlerini ortaya koymustur. Gerek bu kararda ve
gerekse bagka kararlarinda ortaya konulan bu olgiitler asagidaki gibi
siralanabilir:

- Kadroya bagl olarak yerine getirilir (AYM, E.1992/44, K.1993/7,
9/2/1993).

- Merkezi idare ile statiier iliski i¢inde yiriitiilir (AYM, E.1992/44,
K.1993/7, 9/2/1993; E.1990/12, K.1991/7, 4/4/1991).

- Kamu giicliniin / emretme yetkisinin kullanilmas1 s6z konusudur
(AYM, E.1992/44, K.1993/7, 9/2/1993; E.1990/12, K.1991/7,
4/4/1991; E.2012/102, K.2012/207, 27/12/2012).

- Kamusal yonetim usulleri gegerlidir (AYM, E.2019/27, K.2019/56,
26/6/2019).

- fcrai islem yapilmasim / hukuki, cezai ve idari tedbirleri uygulama
yetkisini gerektirir (AYM, E.2013/43, K.2013/168, 26/12/2013;
E.2016/150, K.2017/179, 28/12/2017, E.2012/102, K.2012/207,

27/12/2012).
- Asli ve siireli olmalhidir (AYM, E.1990/12, K.1991/7, 4/4/1991;
E.2004/16, K.2011/63, 14/4/2011; E.2020/10, K.2020/67,
12/11/2020; E.2004/55, K.2008/118, 12/6/2008; E.2005/139,

K.2007/33,22/3/2007; E.2019/27,K.2019/56, 26/6/2019; E.2008/54,
K.2011/45, 10/3/2011; E.1987/16, K.1988/8, 19/4/1988).
AYM’nin genel idare esaslarma gore yiiriitilen kamu hizmetleri
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Tekbas A.

olarak kabul ettigi kamu hizmetlerine asagidaki drnekler verilebilir:

- Kamu iktisadi tesebbiislerinde, belli bir seviyeye kadar yonetim
kadrolarma iligkin goérevler, diger bir ifade ile yonetim hizmetleri
(AYM, E.1990/12, K.1991/7, 4/4/1991).

- Devlet kamu tiizel kisiligi i¢inde yer alan Bagbakanliga Anayasa
ve kanunlarla verilen gorevler (AYM, E.2004/16, K.2011/63,
14/4/2011).

- Balik go¢ yapilarma ait proje onay ve kabul islemleri (AYM,
E.2020/10, K.2020/67, 12/11/2020).

- RTUK faaliyetleri (AYM, E.2004/55, K.2008/118, 12/6/2008).

- BDDK faaliyetleri (AYM, E.2005/139, K.2007/33, 22/3/2007).

- Elektrik iiretim ve dagitimi yapilan tesislerin lisans: kapsamindaki
denetim faaliyetleri (AYM, E.2012/102, K.2012/207, 27/12/2012).

- Itfaiye hizmeti (AYM, E.2019/27, K.2019/56, 26/6/2019).

- Egitim ve Ogretim hizmetleri (AYM, E.2008/54, K.2011/45,
10/3/2011).

- Saglik ve Sosyal Yardim Bakanliginin ydnetim ve denetiminde
bulunan ve yer alan saglik isletmelerinin faaliyetleri (AYM,
E.1987/16, K.1988/8, 19/4/1988).

b. Ozel isletmecilik Esaslarina Gore Yiiriitiilen
Hizmetler

AYM’ye gore ““Kamu hizmeti” kavraminin gerek 6gretide gerekse
uygulamalarda devlet ve &teki kamu tiizel kisilerince genel idare
esaslarina gore yuriitiilen hizmetler alaninin disina tasan ve yayilan bir
kapsami oldugu ve bunun da gittik¢e genisledigi bir gercektir.” (AYM,
E.1994/71, K.1995/23, 28/6/1995). “Nitekim, Anayasa Mahkemesi’nin
28.11.1985 giinlii, Esas: 1985/2, Karar: 1985/2 sayili kararinda “Hig
siiphesiz Anayasa kurallarmma uygun olmak kosulu ile, kamusal
ihtiyaglarin gerekli kildig1 hallerde yasama organi, herhangi bir alani
yasal statii i¢ine alarak bir kamu hizmeti tesis edebilir.”’; esasini kabul
etmis, 21.1.1971 giinli, Esas: 1969/33, Karar: 1971/7 sayili kararinda
ise “Kamu hizmetleri kavramimnin gerek 6gretide, gerekse uygulamada
Devletce ve oteki kamu tiizelkisilerince genel idare esaslarina gore
yiiriitiilen hizmetler alaninin disina tasan ve yayilan bir kapsami oldugu
ve kapsamin da gittikge genisledigi bilinmektedir.” goriisiine yer
verilmistir.” (AYM, E.1990/12, K.1991/7, 4/4/1991).

AYM’nin degisik kararlarinda ortaya konulan ozel isletmecilik
esaslarina gore yiiriitiilen kamu hizmetlerine iliskin dlgiitler asagidaki
gibi siralanabilir:

- Devletin gozetimi ve denetimi altinda yiiritilmelidir (AYM,
E.2019/27, K.2019/56, 26/6/2019; [E.2013/43, K.2013/168,
26/12/2013; E.2020/10, K.2020/67, 12/11/2020).

- Belli yasal usullerle yiritilir (AYM, E.2019/27, K.2019/56,

26/6/2019; E.2013/43, K.2013/168, 26/12/2013; E.2020/10,
K.2020/67, 12/11/2020).
- Ozel (gercek veya tiizel) kisilere yaptirilmasi miimkiindiir

(AYM, E.2019/27, K.2019/56, 26/6/2019; E.2020/10, K.2020/67,
12/11/2020; E.2013/43, K.2013/168, 26/12/2013; E.1994/71,
K.1995/23, 28/6/1995).

- Ozel isletmecilik esaslarma gore vyiiriitiilir (AYM, E.1987/11,
K.1988/2, 21/01/1988).

- Devlete ait yetkiler kullanilabilir (AYM, E.1974/17, K.1974/41,
8/10/1974).

AYM asagida belirtilen kamu hizmetlerinin 6zel isletmecilik esaslarina
gore yiriitiilen kamu hizmetleri olduklarini / genel idare esaslarina
gore yiiriitillen kamu hizmetleri olmadiklarini kabul etmistir:

- Vakiflar Meclisi hizmetleri (AYM, E.2008/22,K.2010/82, 17/6/2010).

- Fahri trafik miifettiglerinin hizmetleri (AYM, E.2013/43, K.2013/168,
26/12/2013).

- Biiyiiksehir belediyelerince kurulabilecegi 6ngoriillen sermaye
sirketlerinin faaliyetleri (AYM, E.2004/79, K.2007/6, 25/01/2007).

- Personel calistirilmasina dayali yardimer isler (AYM, E.2014/177,
K.2015/49, 14/5/2015).

- Devlet Yatirrm Bankasi hizmetleri (AYM, E.1987/11, K.1988/2,
21/01/1988).

- Niikleer yapt denetim kuruluslart denetim hizmetleri (AYM,
E.2016/150, K.2017/179, 28/12/2017).

- TUBITAK biinyesinde gelistirilen teknolojilerin ticarilestirilmesi,

kamu ve o&zel sektoriin teknolojik arastirma faaliyetlerinin
desteklemesi ve bu ¢ercevede gelistirilen buluslarin ticarilestirilmesi
amactyla kurulan sirketlerin faaliyetleri (AYM, E.2012/102,
K.2012/207, 27/12/2012).

- Enerji dagitim sirketlerinin denetlenmesi gorevi (AYM, E.2012/102,
K.2012/207, 27/12/2012).

- OSYM’nin smav faaliyeti ile ilgili kurdugu veya ortak oldugu sirket
faaliyetleri (AYM, E.2012/102, K.2012/207, 27/12/2012).

- Spor Toto Teskilat Baskanligi (STTB) tarafindan sans ve talih
oyunlart oynatilmasi (AYM, E.2018/135, K.2021/71, 13/10/2021).

Il. KAMU HiZMETLERININ FINANSMANI

Kamu hizmetleri anayasal ve yasal cesitli usul ve ilkelere gore
finanse edilmektedir. Kamu hizmetlerinin finansmaninda, gelirlerin
elde edilmesi ve harcanmasina yonelik olarak; biitiin gelirlerin biitcede
toplanmasi, biitge siireci iginde harcanmasi, adem-i tahsis gibi usule
iliskin ilkeler mevcut oldugu gibi; Anayasa’nin 65. maddesinde
yer alan “sosyal ve ekonomik alandaki goérevlerin mali kaynaklarin
yeterliligi olgiisiinde yerine getirilmesi™ ve 73. maddesinde yer alan
“verginin kamu giderlerinin karsilig1 olmas1” gibi esasa iliskin ilkeler
de mevcuttur. Kamu gelirlerinin elde edilmesi ve harcanmasina iligkin
bu ilkeler devlet faaliyetlerinin finansmanmin &zel faaliyetlerin
finansmamindan farkliliklarin1 ortaya koymaktadir. Ornegin, o6zel
sektor faaliyetlerinin finansmani fiyat ile saglanmakta iken, kamu
faaliyetinin finansmaninda esas olarak vergilerden yararlanilmaktadir.
Temel finansman araci olan vergide ise fiyatta oldugu gibi bireysel
karsilik bulunmamakta, verginin toplanmasi ile harcanmasi birbirinden
bagimsiz kurallara gore yiirttiilmektedir ( Muter, 1997, 2).

A. Finansman Bakimindan Kamu
Hizmetlerinin Siniflandirilmasi

Biitiin kamusal giderlerin biitin kamu gelirleriyle finanse edilip
edilemeyecekleri, hangi kamu hizmetinin hangi kamu gelirleriyle
finanse edilecegi, finansmanda bireysel faydalanmaya istinaden bedel
almip alimmayacagi, hangilerinin bedelsiz sunulacagi gibi finansmana
iligkin meseleleri ¢oziimleyebilmek bakimindan oncelikle devlet
tarafindan sunulan hizmetlerin bu sekilde ayrilmasmi gerektiren
ozelliklerin ortaya konulmasi gerekmektedir. Hukuki bakimdan idari
— swai ve ticari (buna paralel olarak AYM kararlarinda genel idare
esaslarma gore yiiriitiilen — 6zel isletmecilik esaslarina gore ytiriitiilen)
bi¢iminde siniflandirilan kamu hizmetleri, finansman bakimindan
(finansman1 saglayacak gelirlerin elde edilmesi ve bu hizmetler igin
harcanmasma iligkin incelemeleri yapan temel disiplin olan maliye
bilimi ¢ergevesinde) tam kamusal mallar, yar1 kamusal mallar ve
o0zel mallar olarak {iice ayrilmaktadir. Devlet tarafindan sunulan
her hizmetin iktisadi anlamda bir mal olmasi dolayisiyla hukuktaki
“kamu hizmeti’nin maliye disiplinindeki karsilig1 olarak “kamusal
mal” kavrami kullanilmaktadir (Ulusoy, 2019, 465). AYM, yargi
hizmetlerinden har¢ alinabilecegine iliskin kararinda (AYM, E.1974/31,
K.1974/43, 24/10/1974) “... Anayasanin 61 inci maddesinde, Devletin,
kanunlarla (har¢) niteliginde gelir saglayabilecegi acikca gosterilmis
olduguna idare hukukunun ve maliye biliminin genel kurallarina goére
de, baz1 kamu hizmetlerinden dogrudan dogruya yararlanan kisilerden
kanunla belirtilen miktarlarda alman ve 6zel nitelikte bir ¢esit vergiden
ibaret olan paralar (harg) olarak adlandirilmakta bulunduguna gore...
Harglar Kanunuyla, yargi caligmalarindan davali ve davaci olarak
dogrudan dogruya yararlanmakta olan kisilerden (har¢) adi altinda
bir para alinmasmin kural olarak Anayasanin herhangi bir ilkesine
aykiriligindan s6z edilmesi miimkiin degildir” demek suretiyle, kamu
hizmetlerinin finansmanina iliskin degerlendirmelerde maliye biliminin
genel kurallarindan yararlanilmas1 gerektigini ifade etmistir.

4 “Kamu giderleri, kamu hizmetlerinin kaynagini; dayanagini ve ayni zamanda sinirini olusturmaktadir.”
(Karakog, 2015, 450). “Ogrenimin saglanmasi Devletin sosyal bir ddevidir. Anayasa’nin 53. maddesi,
Devleti, boyle bir ddevi ancak iktisadi gelisme ve mali kaynaklarinin yeterligi 6l¢iisiinde yerine getirmekle
yiikiimlii tutmus; daha ilerisini beklememis ve istememistir. Boyle olmasi da dogal ve olagandir. Ciinkii
iktisadi gelisme seviyesine ve mali kaynaklarin yeterligine dayanan iktisadi ve sosyal 6devleri bu kosullar
var olmadikga, gergeklestirilemezler.” (AYM, E.1973/32, K.1974/11, 26/3/1974).
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1. Mali Bakimdan Kamu Hizmetleri

Maliye bilimi finansmanlar1 noktasindan hareketle kamu hizmetlerini
tam kamusal (kollektif) mallar, yari kamusal (yar1 kollektif) mallar ve
6zel mallar olarak tige ayirmaktadir.

a. Tam Kamusal (Kollektif) Mallar

Tam kamusal mallar devlet tarafindan iiretilmemeleri durumunda
bagka sekilde iiretilemeyecek mallar olup &zellikleri agagidaki gibi
siralanabilir (bkz. Akdogan, 2011, 41-46, 52):

- Toplumsal (anonim) ihtiyaclar1 karsilamaya yonelik olup toplumu
olusturan bireylerin tamamini ilgilendirmektedirler.

- Bireysel karsiliklar1 yoktur. Faydalar1 toplum bireyleri arasinda
kiigiik kisimlar halinde béliinemez, bu nedenle fiyatlandirilamaz ve
pazarlanamazlar.

- Birlikte tiiketim s6z konusudur. Bir bireyin elde ettigi fayda
digerlerinin elde edecekleri faydaya etki etmemektedir. Bu nedenle
dislama (faydasindan birilerinin yoksun birakilabilmesi) s6z konusu

degildir.

- Fiyatlandirilamadiklarindan fiyatla finanse edilemezler. Bedava
sunulmalar1  (meccanilik), finansmanin vergiyle saglanmasi
gerekmektedir. Kisiler bireysel faydalarina istinaden finansmanina
katilmadiklar1 ~ halde  Odedikleri  vergilerle  finansmanina
katilmaktadirlar.’

- Belirtilen ~ Ozellikleri  dolayistyla  tiiketicilerin  tercihlerini

belirtmelerine uygun degildirler. Uretimleri ile ilgili kararlar siyasi

siireg igerisinde alinir.

Bu mallara 6rnek olarak; savunma hizmeti, genel polis hizmeti,
zorunlu 6gretim hizmeti, zorunlu saglik hizmeti gosterilebilir. Ornegin
savunma hizmeti, toplumsal ihtiyaglar1 karsilamaya yonelik, faydasi
toplum bireyleri arasinda bdliinemeyen, hi¢ kimsenin faydasindan
dislanamadigi, bu 6zellikleri itibariyla piyasa konusu yapilamayan ve
iretimine iligskin kararlarin siyasal siire¢ i¢inde alinmasi zorunlu bir
kamu hizmetidir.

Yukarida da belirtildigi lizere, tam kamusal mallarin belirtilen
ozellikleri dolayisiyla fiyatla finansmanlari miimkiin olmadigindan®
bunlar hukuksal bir zorunluluk olarak (Ulusoy, 2019, 459) bedelsiz
sunulmakta, vergi ile finansmanlar1 gerekmektedir (Nadaroglu, 2000,
184). AYM de bir kararinda (AYM, E.1973/32, K.1974/11, 26/3/1974),
“...kimi kamu hizmetleri vardir ki onlar dolayisiyle bir para alinmasi
diistiniilemez bile. S6zgelimi karakola isi diisen bir kisiden kolluk hizmeti
kargili1 bir para istenmesi hi¢ bir zaman s6z konusu olamaz.” demek
suretiyle tam kamusal mallardan bedel alinamayacagini belirtmistir. Bu
yonleri itibariyla tam kamusal mallarin sunulmasi zorunlulugu, vergi
O0demenin en Onemli mesruiyet Olgiitiinii olusturmaktadir (Ulusoy,
2019, 465, 475). Bu mallarin “...tamamen vergilerle karsilanarak
hukuken bedelsiz olmas ilgili hizmetin ekonomik ve sosyal gergeklik
baglaminda da bedelsiz oldugu anlamina gelmemektedir. Aslinda higbir
kamu hizmetinin bedelsiz olarak nitelendirilmesi miimkiin degildir.
Nitekim, bir kamu hizmetinden yararlanmaya bagli olarak ihdas
edilen vergi digt mali yiikiimliliigin kaldirilmasi o kamu hizmetini
goriiniiste bedelsiz hale getirmis olsa da ilgili kamu hizmetinin ayni
kalitede siirdiiriilebilmesi i¢in Devletin yeni vergiler koymasi ya da var
olanlar1 artirmasi suretiyle kisilere ek mali yiikiimliiliikler yiiklemesi,
kisilerin ekonomik durumlarini 6nceki duruma gore daha olumsuz hale
getirmesi miimkiindiir. Bagka bir deyisle, aslinda tiim kamu hizmetleri
bedelli olup, bu bedelin anonim mi olacagi yoksa faydalanma esasina
dayal1 bir nitelik mi arz edecegi kanun koyucunun takdirine baghdir.”
(Karakog, 2015, 443).

Tam kamusal mallarda kisisel faydalarin 6lgiilebilmesi (faydanin
boliinebilmesi), fiyatlandirabilme ve dolayisiyla pazarlayabilme
miimkiin olmadigindan bunlarin fiyat ile finansmani da mimkiin
degildir. Bu mallarin miikelleflerin esas olarak mali giiglerine gore
odedikleri vergilerle finanse edilmesi gerekmektedir. Mali giliclin

5 “Bireylere bedava sunulsa dahi, higbir kamu hizmeti bedavaya mal olmaz. Kamu hizmetlerinin
maliyetleri kural olarak kamu kaynaklarindan, esas olarak da vergilerden kargilanir. Kamu hizmetlerinin
maliyetleri prensipte vergiler yoluyla tiim bireylerce iistlenilir. Bireylere bedelsiz olarak veya maliyetinin
altinda bedelle sunulan “idari” kamu hizmetlerinde bu olgu ¢ok daha belirgindir (Ulusoy, 2019, 460).

6 “Boliinebilen ve pazarlanabilen mallari tireten piyasa bunlari fiyat yoluyla finanse ederken, milli
savunma vb. boliinemeyen ve pazarlanamayan mallari {ireten kamu kesiminin bunlar fiyatla finanse etmesi
miimkiin olmayip vergi ile finansman gerekmektedir. Bu nedenle kamusal mallarin finansmani piyasa
mallarmin finansmanindan farklilik arzetmektedir” (Nadaroglu, 2000, 184).

unsurlarint gelir, servet ve harcama olusturmakta, vergiler bu unsurlar
dikkate alinarak konulmaktadir. Ancak dar anlamdaki bu vergiler disinda
diger biit¢e gelirlerinin de bu mallarin finansmaninda kullanilmasi
miimkiin, vergilerin yeterli olmadig1 durumlarda gereklidir.

b. Yari Kamusal (Yari Kollektif) Mallar

Yar1 kamusal mallar devlet tarafindan iiretilmekle birlikte piyasa
tarafindan da {iretilebilirler. Ozellikleri asagidaki gibi siralanabilir
(Akdogan, 2011, 46-47):

- Pargalar halinde boliinebilir, fiyatlandirilabilir ve pazarlanabilir.

- Tiiketicilerin tercihlerini belirtmelerine uygundur.

- Diglama miimkiindiir.

- Piyasa tarafindan firetilmeleri miimkiindiir. Ancak toplumsal
faydalar1 ve yeterince iiretilmezlerse s6z konusu olacak maliyetler
dolayisiyla devlet tarafindan da iretilirler.

- Bireysel faydalarmim yaninda topluma yayilan dissal faydalart s6z
konusudur. Topluma faydalari kollektif mal ve hizmetlerin ki gibi,
bireye faydalari ise 6zel mal ve hizmetlerinki gibidir. Devletin
tiretiminin bir sebebi de topluma yayilan dissal faydalaridir.

Bu mallara egitim ve saglik hizmetleri 6rnek olarak gosterilebilir.
Bunlarda kisisel faydanin olgiilebilmesi, fiyatlandirilabilmesi, fiyat
6demeyenin diglanabilmesi, hizmetin piyasa tarafindan iretilebilmesi,
tikketicilerin tercihlerini belirtebilmeleri miimkiindiir. Ancak piyasaya
birakilmalari durumunda yeterince iiretilememeleri, bu hizmetlerin
sagladigr ve topluma yayilan digsal faydalar ve iretilmemeleri
durumunda ortaya cikacak digsal zararlar devletin bu hizmetleri
tiretmesini zorunlu kilan faktorlerdir (bkz. Akdogan, 2011, 48)".

AYM’nin de bir kararinda® isaret ettigi gibi yar1 kamusal mallarin
sunumunda da bedelsizlik temel ilke olmakla birlikte bu anlays gitgide
terkedilmekte, teoriye uygun olarak yari kamusal mallarin sunumunda
bedel uygulamasi yayginlagsmaktadir. Yart kamusal mallarin faydalarinin
boliinebilmesi dolayisiyla toplumsal faydalar1 yaninda bireysel fayda
da saglamalar1 ve bu faydanin fiyatlandirilabilmesi gibi 6zellikleri
dolayisiyla (dar anlamda) vergi ile finansman yaninda (faydalanmaya
gore alian) diger mali yiikiimliliikler (harg, resim vb.) veya fiyat ile
de finansmanlar1 miimkiindiir.” Adalet hizmetlerinden yararlananlardan
alinan harglar bu tir 6demelere ornek olarak gosterilebilecektir.
AYM bir kararinda (AYM, E.1968/12, K.1968/65, 17/12/1968)"
“... har¢ idarece yapilan bir hizmetten yararlananlardan, bu hizmet
dolayisiyla alinan para, diger bir deyimle verginin &zel ve ayrik bir tiirii
olduguna gore, o kamu hizmetinden yararlananlarin 6deme giiglerine
bakilmaksizin buna tabi tutulmasi...” gerektigini belirterek kamu
hizmetlerinden yararlananlardan mali yiikiimlilikk tirlerinden harg
alinmasinin Anayasa’ya uygun oldugu sonucuna varmistir.

Bu tiir mallarin fiyatlandirilmast miimkiin iken bazen de sosyal
nedenlerle arzu edilmeyebilir (Ulusoy, 2019, 465). Giincel bir
ornek olarak Covid19 asisinin fiyatlandirilmast ve bireysel olarak
faydalananlardan bedel alinmast miimkiin iken topluma yayilan digsal
fayda dikkate alinarak ticretsiz olarak sunumu kararlagtirtlmistir.

Belirtildigi {izere yart kamusal mallarin fiyatlandirilmas: ve
pazarlanabilmesi miimkiin iken bunlar i¢in belirlenen bedelin “kar”

7 “Kamu kesiminde iiretilen yar1 kollektif mal ve hizmetlerden (degerlendirilmis mallar) bazilarinin
finansmaninda piyasada kullanilan fiyat yonteminden yararlanmak teorik agidan miimkiindiir. Ornegin,
egitim ve saghk hizmetlerinin faydasi tahsis edilebildigi i¢in, bunlar tiiketicilere fiyat yoluyla intikal
ettirilebilir. Ancak, boyle bir durumda, egitim ve saglik hizmetlerinden sadece, bunlarin bedelini 6demeye
razi olanlar yararlanabilecektir. Bu durumda talepte meydana gelen azalis toplumsal agidan gerekli olan dig
kazanglarin dogmasini da engelleyecektir. Boyle bir durumda sayet sosyal fayda agisindan zorunlu goriilen
dis kazanglardan mahrum kalinmak istenmiyorsa sozii gegen hizmetlerin finansmanini esas itibariyla vergi
adini verdigimiz zorunlu ddetmelerle saglamak gerekecektir.” (Nadaroglu, 2000, 185).

8 “Klasik idare hukukunun bedelsiz-meccani olmasmi ilk kosul saydigi kamu hizmeti kavrami,
giderek degisiklik gormiis, giiniimiizde karsilik olarak yararlananlardan 6deme giigleri oraninda bir ticret
alinmasi uygulamasi yayginlagmustir. Béylece, yararlananlarla yararlanmayanlar arasindaki esitsizlik de
giderilmigtir. Bu ticreti ddeyemeyecek durumda olanlar i¢in degisik uygulama yapilmasi geregi ayridir.
incelenen konuyla dogrudan ilgisi yoktur. Kaldi ki yasa, bu durumda olanlar igin gegici 3. madde ile
olanaklar getirmistir.” (AYM, E.1987/16, K.1988/8, 19/4/1988).

9 Almnacak fiyatin maliyetin tamamini karsilayacak miktarda olmamasi, hizmetin finansmanina katki
saglayacak nitelikte olmasi gerektigi kabul edilmektedir. Alinan bedelin finansmana katki yaninda
gereksiz kullanimlar1 da engellemeye hizmet edebilecegi belirtilmistir (Ulusoy, 2019, 474-475). Dogrudan
yararlananlarin finansmana katkida bulunmasi gerektigi ve bunun saglanmasi gerektigi hususunda bkz.
Karakog, 2015, 451.

10 Benzer yonde AYM, 15.5.1957 tarihli ve 6964 sayili Ziraat Odalar1 ve Ziraat Odalar1 Birligi Kanununun
31. maddesinde (e) bendinde sayilan Ziraat Odalari Birligine ait gelir kaynaklarimin (a. Odalarin her
yil tahsil edilen gelirlerinin yiizde onu, b. Tiirkiye Cumhuriyeti Ziraat Bankasindan, 800.000 liradan az
olmamak tizere yapilacak yillik yardim, c. Ticaret ve zahire borsalarmin bir dnceki y1l genel gelirleri
tutarmin yiizde besi) vergi, resim, har¢ veya benzeri bir mali yiikiim olmadigina dolayistyla bu sorunun
Anayasanin 61’inci maddesi ile ilgili olmadigina karar vermistir. Yiiksek Mahkeme kararinda bu kaynagin
“... tilkenin yasalarindan 6teden beri olagelmis kanuni paylar kapsami i¢inde bulunan bir 6deme” olduguna
hiikmetmistir (AYM, E.1968/60, K.1969/36, 17/6/1969).
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Tekbas A.

icermesi, bunlardan kar elde edilmesi ve kar amaci giidiilmesi miimkiin
degildir. Clinkii idari kamu hizmetlerinden sosyal konumu ve mali
durumu ne olursa olsun toplumda yagayan herkesin yararlanabilmesi
hedeflenir. Bu hedefe ise ancak bu hizmetlerin bedelsiz veya ¢ok diisiik
bedelle sunulmasiyla ulasilabilir (Ulusoy, 2019, 475).

Giderek terkedilen bir anlayis olmakla birlikte bazi kamu hizmetleri
bakimindan bedelsizlik Anayasa veya kanunlarla 6ngdriilmiis olabilir.
Ornegin 1982 Anayasasi’nin 42’nci maddesinin 5’inci fikrasinda
yer alan “ilkogretim, kiz ve erkek biitiin vatandaslar i¢in zorunludur
ve Devlet okullarinda parasizdir” hilkmii karsisinda temel bir kamu
hizmeti ve yar1 kamusal mal olan egitimin anayasal diizeyde kisilere
sadece ilkdgretim seviyesinde bedelsiz olarak sunulmasi gerekmektedir.
Bu hiikiim, Anayasa’da bir kamu hizmetinin bedelsiz oldugunu agik¢a
belirten tek hiikiim olma 6zelligine sahiptir (Karakog, 2015, 424).

AYM degisik kararlarinda yart kamusal nitelikteki kamu
hizmetlerinden bedel alinmasini Anayasa’ya uygun bulmustur. Bu
kararlara asagidaki 6rnekler verilebilir:

- Saglik hizmetlerinden {icret alinabilecegi'’,

- Carst ve mahalle bekgisi hizmeti i¢in bedel alinabilecegi (bu
bedelin vergi benzeri mali yiikiimliilik oldugu) (AYM, E.1965/25,
K.1965/57, 26/10/1965),

- Universite 6grencilerden harg alinabilecegi'?,

- Yiiksek 6gretimin parali olabilecegi'®,

- Yargt hizmetlerinden har¢ alinabilecegi
K.1974/43, 24/10/1974)".

(AYM, E.1974/31,

c. Ozel Mallar

Ozel mallar, faydalari toplum bireyleri arasinda béliinebilen,
fiyatlandirilabilen, pazarlanabilen, bedelinin 6denmesi halinde
yararlanilabilen, faydasi kisisel olan, dislamanin miimkiin oldugu, esas
olarak piyasa tarafindan iiretilen ve tiretim kararlarinin piyasa tarafindan
alindigr mallardir (Akdogan, 2011, 48). Bu mallar, sosyo-ekonomik,
mali, teknolojik nedenlerle devlet tarafindan da iretilebilmektedir.
Devlet tarafindan tretilen ve bedel karsiliginda sunulan 6zel mallara
ornek olarak; elektrik, su, telefon, haberlesme, demiryolu, havayolu,
karayolu tagimaciligi vd. mallar gésterilebilir (Akdogan, 2011, 49).

Yukarida belirtilen dzellikleri itibartyla dzel mallarin finansmaninda
ilke olarak kamusal finansmandan yararlanilmamasi gerektigi, bunlarin
finansmaninda piyasa finansmanindan yani, faydalanma ilkesine gére

11 “Saghk kurumlarinin isletme durumunda ¢aligmasi, bu nedenle ticret alinmasi da sosyal hukuk devleti
niteligiyle bagdasmaz degildir” (AYM, E.1987/16, K.1988/8, 19/4/1988); "Saglik hizmetlerinin devletge
saptanan bir bedeli olmasi, bu hizmetlerin Anayasa’nin 6ngordiigii diizeyde yerine getirilmesini saglamak
i¢indir. Anayasa’nin 65. maddesinin gergeklestirme kosulu olarak getirdigi “mali kaynaklarin yeterliligi
Slgtisti™ devleti kimi diizenlemeler getirmek zorunda birakmaktadir. Koruyucu ve iyilestirici tim saglik
hizmetlerinin maliyeti, ekonomik kosullar yiiziinden giderek yiikselmektedir. Devletin mali kaynaklarinin
yeterliligi, ekonomik-ak¢ali giicii, saglik hizmetlerinin parasiz sunulmasina elvermedigi gibi, Anayasa
boyle bir zorunluluk da 6ngdrmemistir. Bu nedenle, fiyat tespitinin Anayasa’nin 56. maddesine aykir1 yonii
bulunmamaktadir” (AYM, E.1987/16, K.1988/8, 19/4/1988); ““Anayasanin 56 nci1 maddesinde Devlete,
herkesin hayatini, beden ve ruh sagligi i¢inde siirdiirmesini saglama gérevi verilmistir. Anayasanin 65 inci
maddesinde, Devletin sosyal ve ekonomik alanlarda Anayasa ile belirlenen gorevlerini mali kaynaklarinin
yeterligi dl¢iisiinde yerine getirecegi belirtilmis oldugundan saglik hizmetlerinin de devletge saptanan bir
bedeli olmasi tabiidir. / Ancak yine Anayasanin 65 inci maddesine gore bu bedelin tespitinde, devlete verilen
gorevlerin amaglarina uygun onceliklerinin de gozetilmesi gerekir. Sosyal Devlet ilkesi geregince saglik
hizmetlerinden herkesin faydalanmasinin gergeklestirilebilmesi ve siirdiiriilebilmesi, sunulan hizmete bazi
durumlarda katki yapilmasini zorunlu kilabilmektedir. Bu nedenle saglhk hizmetlerinden herkesin yaygin
ve eksiksiz olarak faydalanma amacini gergeklestirmek igin sunulan hizmete katki saglanmasini dngoren
kuralin, sosyal devlet ilkesiyle bagdasmadigi ileri siiriilemez.” (AYM, E.2005/52, K.2007/35, 3/4/2007).
12 “Ayni bentteki (harg) a iligkin hitkme gelince; belirli hizmetlerin gerektirdigi belirli bir islem karsiligt
alinan harglar, tiniversite egitiminde sinavlara giris, vize veya diploma verilmesi gibi kazanilan haklarin
saptanmasi ve benzeri islemleri saglama geregiyle ongoriilmils mali yiikiimliliklerdir. Anayasanin 61.
maddesinde Devletin gelir kaynaklari arasinda (harg) a da yer verilmistir. (Har¢)in dgretideki niteligi ise,
bazi kamu hizmetlerinden dogrudan dogruya yararlanan kisilerin bir mali yiikimliiliige tabi tutulmalaridir.
Bu maddede s6zii edilen (Harg) geliri de bu nitelikte olmasi nedeniyle Anayasanin 61. maddesine uygundur.
Ve Anayasanin 120. veya diger maddelerinde yazili ilkelerle ¢atisir bir yonii de yoktur. Ayrica harg tutarinin
Anayasanin 61. maddesine uygun bigimde belirlenmesi i¢in yasal bir diizenleme getirilmesi dogaldir”.
(AYM, E.1973/38, K.1975/23, 25/2/1975).

13 “Ogrenimin saglanmas1 Devletin sosyal bir ddevidir. Anayasa'nin 53. maddesi, Devleti, boyle bir
ddevi ancak iktisadi gelisme ve mali kaynaklarinin yeterligi l¢iisiinde yerine getirmekle yiikiimlii tutmus;
daha ilerisini beklememis ve istememistir. Boyle olmasi da dogal ve olagandir. Ciinkii iktisadi gelisme
seviyesine ve mali kaynaklarin yeterligine dayanan iktisadi ve sosyal ddevleri bu kosullar var olmadikga,
gergeklestirilemezler. Ulkedeki niifus patlayist ve buna ayak uyduramayan iktisadi gelisme oran ve
kapsamu bir yandan yiiksek 6grenim isteklileri sayisini artirirken 6te yandan yiiksek 6grenim kurumlarinin
ihtiyac1 geregi gibi karsilayacak asama ve nitelige ulastirilmasi olanagini vermemektedir. Bugiin i¢inde
bulunulan durum “parasiz yiiksek Ogrenim yonteminin artik yiiriiyemeyecegini ve ihtiyagla ihtiyact
kargilama olanaklar1 arasindaki uyumsuzlugun giderek daha da artacagmni ortaya koymustur. Onun igin
boyle bir durumda yiiksek 6grenimden dogrudan dogruya yararlananlardan para alinmasinin Anayasa’ya
aykirt olmamakla birlikte isin gereklerine de uygun distiigii ortadadir.” (AYM, E.1973/32, K.1974/11,
26/3/1974).

14 “Buna karsilik adalet hizmeti ele alininca goriilecek olan sudur: Hizmetin sirf var olusu nedeniyle tim
yurttaslar onun manevi varligindan yararlanmakta ve vergi yolu ile bu hizmetin giderlerine katilmaktadirlar.
Ancak hizmetleri belirli bir kimsenin dogrudan dogruya yararlanmasi sz konusu oldukta o kisinin
ayrica mahkeme giderleri, harg gibi adlar altinda 6zel bir karsilik 6demesi gerekmektedir. Yatili §grenim
kurumlarinda Gteden beri ticret alma yontemi gegerlidir. Varliksiz olanlar, bu hizmetten belirli yontemlere
uyarak parasiz yararlanirlar.” (AYM, E.1973/32, K.1974/11, 26/3/1974).

fiyat mekanizmasindan yararlanilmasinin hem dogal hem de zorunlu
oldugu kabul edilmektedir (Nadaroglu, 2000, 474). AY M, bir kararinda
(AYM, E.1973/32, K.1974/11, 26/3/1974), “Kimi karayollarindan,
kopriilerden gegis ticrete baglidir. Demir, deniz, havayollarindan ancak
para ddenilerek yararlanilabilir. Hastaneler genellikle bu durumdadir.
Kisilerin su, elektrik, havagazi gibi ihtiyaclarinin karsilanmasi
onemli kamu hizmetlerindendir. Bu ihtiyaglarin parasiz giderilmesi
diisiiniilemez bile. Bu yolda daha bir ¢ok Ornekler verilebilir.”
demek suretiyle bu hususa isaret etmistir. AYM, bu tlir hizmetlerden
yararlanma karsilig1 alinan karsiligin nitelik olarak mali ylikiimliilik
olmadigi, fiyat oldugunu kararlarinda dile getirmistir.'> Ancak buradaki
fiyat “6zel kesimin iiriinleri i¢in piyasada arz ve talebe gore tesekkiil
eden fiyat degildir; siyasal, sosyal ve diger bazi1 faktorlerin etkisiyle
kamu otoriteleri tarafindan bazen maliyetin de altinda saptanabilen ve
kendine 6zgii nitelikleri olan “kamu-6zel karigimi” nitelikli bir fiyat’tir”
(Nadaroglu, 2000, 186). AYM de bir kararinda (AYM, E.1987/16,
K.1988/8, 19/4/1988) “Bir iktisadi kurulus i¢in satis bedelini anlatan
“fiyat’in kar kapsadig1 temelde dogru ise de, hizmetin kamu kurumunca
verilmesinin bedeli olup giderleri asgari diizeyde karsilayan ‘licret’in
‘fiyat’ sozciigiiyle adlandirilmasi, genel anlamda iktisadi isletmenin
‘satig’ yapmastyla bir tutulamaz. Kamu hizmetinin giderlerine yurttagin
bir dl¢iide katiliminin istenmesi, bu hizmetin satig1 sayilamaz.” demek
suretiyle bu goriisii paylastigini ortaya koymustur.

Kar elde etme, fiyati maliyetten belirleme veya maliyetin altinda
bir bedel alma konularinda takdir yetkisine sahip olan idarece, 6zel
mallarmn fiyatlandirilmasinda maliyete ek olarak bir miktar kar da
ongorebilecektir (Ulusoy, 2019, 474).'° Bu meselenin tartisma konusu
oldugu iddia edilmisse de pozitif diizenlemelerin bu bedelin i¢inde kar
bulundugunu kanitlar yonde oldugu, tim biiyiiksehir belediyelerinde
uygulanan 2560 sayil Istanbul Su ve Kanalizasyon Idaresi Kanunu’nda
3305 sayili Kanun ile degisik 23. maddesinde kér alinabilecegine
yonelik diizenleme yapilmasi Ornegi iizerinden ortaya konulmaya
caligilmistir (Tan, 2019, 383-384)."7

Fiyatla finansman esas olmakla birlikte 6zel mallarin maliyetlerinin
tespiti ve buna bagll olarak maliyeti karsilayacak fiyatin tespiti
her zaman kolay degildir. Ciinkii bu hizmeti sunan idare ayni
zamanda genel idare esaslarma gore yiiriitiilen kamu hizmetlerini de
sunabilecek, hizmetlerin maliyetlerini birbirinden ayristirmak miimkiin
olamayabilecektir. Pasaport hizmetini sunan emniyet birimleri &zel
nitelikli bu hizmetin yani sira tam ve yart kamusal hizmetleri de
sunabilmektedir. Bu durumda pasaport hizmetinin maliyetini tam olarak
tespit ederek fiyatlandirmak miimkiin olamayacaktir (Nadaroglu, 2000,
186).

Ozel mallarda fiyatla finansman zorunlulugunun bazi istisnalari
bulunmakta olup bu durumlarda diger kamu gelirleriyle finansmandan
yararlanilabilecektir. Bu istisnalar; bunlarin iicretsiz sunulmalarina
karar verilmesi's, ilk yatirim maliyetlerinin ile goérev zararlarinin
karsilanmasi (Ulusoy, 2019, 460) ve bu mallarin sunulmasinda bireysel
fayday1 asan kamu yararmin bulunmasidir. Ucretsiz sunulmalari ile
ilk yatinm maliyetleri ve gorev zararlarim karsilanmasinda anayasal
ilkelere uygun olarak belli kamu gelirlerinden yararlanilabilir. Bireysel
fayday1 agan kamu yarari durumu ise finansman bakimindan 6zellik arz
etmektedir. Bu durumda faaliyetin yiriitiilmesindeki agkin kamu yarari
kar elde edilmese dahi maliyetlerin diger kaynaklardan karsilanmasi
suretiyle faaliyetin siirdiiriilmesini gerekli kilabilir. Dolayisiyla bu
nitelikteki bir 6zel malin iretilerek sunulabilmesi i¢in fiyat disindaki
diger kamu gelirlerinin (ve bu kapsamda vergi gelirlerinin) kullanilmas1
s6z konusu olabilecektir. Zira bireysel fayday1 asan kamu yarart durumu
artitk 6zel mali yar1 kamusal mal niteligine yaklastirmaktadir. S6z
konusu dissal fayda finansmanda fiyat disinda diger kamu gelirlerinin
ve bu arada verginin de kullanilabilmesine iliskin mesru zemini temin

15 Karayollarindan, kopriilerden alinan gegis parasi, su, elektrik, havagazi, demiryollari, havayollari, kimi
hastane ticretleri gibi, sartlara gore olugturulan ve hizmetin konusu tesislerin bakim ve idamesini ve yeni
yatirimlar yapilmasini saglamak i¢in belirlenen bir fiyattir ve belirtilen nitelikleri bakimindan muayyen
kamu hizmetleri karsihigi kisilerden alinan resim, har¢ veya benzeri mali yiikiimliiliiklerden sayilamaz
(AYM, E.1984/9, K.1985/4, 18/2/1985).

16 AB Hukukunun etkisiyle Avrupa’da olusan yeni egilim de ise her kamu hizmetinin hesaplarmin ayri
tutulmasi, kar ve zararin goriilmesi ve hesap verilebilirligin saglanmasidir (Ulusoy, 2019, 474).

17 Su satisindan belli oranda kar igeren bir bedel alinabilecegi iliskin AYM karar1 i¢in bkz. AYM, E.2011/6,
K.2012/16, 26/1/2012.

18 “Bazi Avrupa iilkelerinde otoyollarin iicretsiz olmasi 6rneginde de goriilebilecegi gibi, siyasal karar
organlarinin tercihinin bir sonucu olarak bazi hallerde kamu kesimince tiretilen 6zel mallarin bedellerinin
bunlardan yararlananlardan tahsili miimkiin oldugu halde, uygulamada kamu finansmanindan yararlanildigt
goriilmektedir.” (Nadaroglu, 2000, 186).
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etmektedir. AYM, Tirkiye Emlak Kredi Bankasi’na icra memuru
gibi alacagini takip etme yetkisi veren diizenleme ile ilgili kararinda
(AYM, E.1974/17,K.1974/41, 8/10/1974), Bankanin “6zellikle pespese
savaglar yiiziinden harab olup bakimsiz kalmis ve kendi olanaklariyle
kalkinamamis yurdumuz bolgelerinin imar1 ve insanca yasamanin ilk
kosullarindan mesken edinme olanagini dahi bulamamislara yardim
gibi Devletimizin 1961 Anayasasiyle yonetildigi ve BASLANGIC
boliimiinde yer alan “... sosyal adaleti; ferdin ve toplumun huzur ve
refahin1 gergeklestirme...” ve “49. maddede agiklanan “Devlet, yoksul
veya dar gelirli ailelerin saglik sartlarina uygun konut ihtiyaclarini
karsilayict tedbirleri alma” ilkelerine uygun bir amaca varmak igin
kuruldugu” gerekgesiyle ticari kamu hizmeti sunan Bankaya biitgeden
kaynak aktarilmasinin Anayasa’ya ters bicimde yorumlanmasina yer
olmadig1 sonucuna varmustir. Ozel mal iiretimi ile ilgili olmasa da
0zel kesime borg verilmesi meselesini inceledigi bir kararinda (AYM,
E.1967/41, K.1969/57, 25/10/1969) ise, “Sosyal ve iktisadi kalkinma
planinin yiiriitiilmesi, Anayasa’nin 41. ve 129. maddeleri uyarinca
devlete yiikletilmis ddevlerden, baska deyimle, Anayasa’nin 6ngdrdiigii
kamu islerindendir. Bu is i¢in yardimci olacak 6zel kesime belli
Olgiilere gore odiing verilmesi, vergilerden karsilanacak olan devlet
giderlerinin kamu isi diginda harcanmasi anlamina gelmez ve bu tiirlii
bir harcamaya yetki veren yasa ilkesi, Anayasa’nin 61. maddesine aykirt
olamaz” demek suretiyle, bor¢ verme islemi sonrasi hasil olacak kamu
yarart dolayistyla vergi gelirlerinden borg verme igleminin Anayasa’ya
aykiri olmadig1 sonucuna varmistir.

2. Kamu Hizmetlerinin iktisadi ve Mali
Siniflandirmasi ile Hukuki Siniflandirmasi
Arasindaki iliski

Kamu hizmetlerinin hukuki ve mali smiflandirilmast arasindaki
farklilik yukarida ilgili boliimlerde anlatilmistir. Bu farkli siniflandirma
durumu farkli bilim dallarinin meseleye kendi ihtiyaclari ¢ergevesinde
yaklasmalarindan kaynaklanmaktadir. AYM’nin kararlarinda hukuki
smiflandirmayr  esas aldigi, ancak doktrindeki isimlendirmeyi
kullanmadig1 goriilmektedir. Yukarida verilen bilgiler 1518inda, her
smiflandirmada  smiflandirilanlarin  6zellikleri dikkate alindiginda;
hukuk ¢aligmalarindaki “idari kamu hizmetleri’nin, AYM kararlarindaki
karsiligimnin, “genel idare esaslaria gore yiriitiilen kamu hizmetleri”,
maliye caligmalarindaki karsiligmin ise, “tam kamusal mallar” ve
“yar1 kamusal mallar” oldugu; hukuk ¢alismalarindaki “sinai ve ticari
(iktisadi) kamu hizmetleri”nin, AYM Kkararlarindaki karsiliginin,
“ozel isletmecilik esaslarma gore yiriitiilen kamu hizmetleri”, maliye
caligmalarindaki karsiliginin ise, “6zel mallar” oldugu anlagilmaktadir.
Buna gore 6rnegin, hukuk calismalarinda sinai ve ticari kamu hizmeti,
AYM Kkararlarinda 6zel isletmecilik esaslarma gore yiiriitillen kamu
hizmeti olan devletin su satis1 faaliyetinin, maliye bilimi agisindan 6zel
mal olarak kabul edilmesi gerekmektedir. Bu tespit, kamu hizmetlerinin
finansmanina iligkin maliye biliminin ortaya koydugu ilkelerin
hukuksal degerlendirmelerde (6zellikle de AYM norm denetiminde)
dikkate alinmast suretiyle isabetli sonuglara varilabilmesi bakimindan
o6nemlidir.

B. Kamu Hizmetlerinin Finansmani
Bakimindan “Verginin Kamu Giderlerinin
Karsihgi Olmasi ilkesi”

Anayasa’nin 73. maddesinin birinci fikras1 “Herkes, kamu giderlerini
karsilamak iizere, mali giiciine gore, vergi ddemekle yiikiimliidiir.”
bicimindedir. Fikrada; verginin genelligi, mali giice gore vergilendirme,
verginin bir yiikiimliiliik olduguna iligkin ilkeler yaninda verginin kamu
giderlerinin karsilig1 olmasi ilkesine de yer verilmistir.

Anayasa’nin 73. maddesindeki diizenlenis bi¢imi itibariyla ilk iki
fikrada sadece vergiden sz edilmis olmasi nedeniyle bu fikralardaki
ilkelerin vergi ile ilgili oldugu; i¢iincli ve dordiincii fikralarda ise
diger mali ylikiimliiliklerden de s6z edilmis olmasi nedeniyle, bu
fikralardaki ilkelerin vergi disindaki mali yiikiimliliklerle de ilgili
oldugu sdylenebilecektir. Buna gore birinci fikrada yer verilen diger
ilkelerin yan1 sira “verginin kamu giderlerinin karsilig1 olmast ilkesi”
(dar anlamda) vergi ile ilgili bir ilkedir (bkz. Karakog, 2015, 419; Gerek

ve Aydin, 2005, 28; Cagan, 1988, 218). AYM de kararlarinda bu hususa
isaret etmistir (AYM, E.1968/12, K.1968/65, 17/12/1968; E.1974/31,
K.1974/43, 24/10/1974).

1. Kavramsal Cerceve

Bu kisimda konu bakimindan dnemlerine istinaden “kamu gideri” ve
“vergi” kavramlart iizerinde durulacaktir.

a.”Kamu Gideri” Kavrami

Kamu ihtiyact ile kamu gideri arasinda, kamu ihtiyacinin kamu
hizmetini, kamu hizmetinin ise kamu giderini gerektirmesi bi¢giminde bir
sebep sonug iliskisi oldugu kabul edilmektedir (Nadaroglu, 2000, 127).
Kamu hizmetleri, kamu ihtiyaclarini gidermek gorevini yiiklenen kamu
ekonomisi kesimindeki faaliyetlerin {irtinii olup kamu giderleri; “bu
faaliyetlerin mali plandaki parasal goriintiisii” (Nadaroglu, 2000, 129)"
, “kamu ihtiyaclarmi karsilamak tizere yapilan 6demeler” (Akdogan,
2011, 62), “kamu hizmetinin yirttiilebilmesi i¢in harcanmas1 gereken
para” (Karakog, 2015, 436) bicimlerinde tanimlanmstir.

Kamu giderlerinin kapsamina gore dar anlamda ve genis anlamda
tanim1 da yapilabilir. “Dar anlamda kamu gideri, kamu hizmetlerinin
bedeli olarak Devlet ve diger kamu tiizel kisilerinin (belediye, il 6zel
idaresi ve koyler gibi) yaptiklar1 harcamalardir. Bagka bir deyisle,
kamu idarelerinin biit¢elerinden kamu hizmetlerinin dogrudan dogruya
maliyetine giren biitiin unsurlar dar anlamda kamu gideridir.... Genis
anlamda kamu gideri ise, sadece Devlet ve diger kamu tiizel kisileri
(belediye, il 6zel idaresi ve kdyler) biitce 6demeleri degil, iktisadi devlet
tesekkiillerinin harcamalari, sosyal glivenlik 6demeleri, vergi muaflik
ve istisnalar1 ve dzel kisilerin kamu kurumlarina yaptiklar1 yardimlari
da iceren bir terimdir.” (Erginay, 1982, 152).

Kamu gideri kavrami 5018 sayili Kanun’un 3. maddesinin (1)
numarali fikrasinin (h) bendinde tiirleri dikkate alinarak, “Kanunlarina
veya Cumhurbagkanligi kararnamelerine dayanilarak yaptirilan is,
alman mal ve hizmet bedelleri, sosyal giivenlik katki paylari, i¢ ve dig
borg faizleri, bor¢lanma genel giderleri, bor¢lanma araglarinin iskontolu
satisindan dogan farklar, ekonomik, mali ve sosyal transferler, verilen
bagis ve yardimlar ile diger giderler” bigiminde tanimlanmustir.

Kamu hizmetlerinin siyasi, hukuki, ictimai, iktisadi tercih ve sartlara
bagli olarak degiskenlik gosterebilmesi karsisinda, kamu hizmetinden
yola c¢ikarak kamu giderini belirlemenin daha uygun oldugu;
kamu hizmetlerinin geniglemesi karsisinda genis anlamda kamu
gideri kavramimim kamu giderini aciklamada daha gercek¢i oldugu
belirtilmistir (Karakog, 2015, 443).

b.“Vergi” Kavrami

Anayasa’nin 73. maddesinde mali yiikiimliiliikler olarak vergi, resim,
har¢ ve benzeri mali yiikiimliliikler sayilmistir. Maddenin birinci ve
ikinci fikralarinda sadece vergi kavramina yer verilmis, {igiincii ve
dordiincii fikralarinda ise verginin yani sira resim, har¢ ve benzeri mali
ylkiimliiliklere de yer verilmistir. Literatiirde verginin, dar anlamda
vergi olarak ifade edildigi, vergi ile birlikte diger mali yiikiimliiliikklerin
topluca genis anlamda vergi olarak ifade edildigi gortilmektedir (bkz.
Tekbag, 2009, 145; Karakog, 2015, 450). Calismada, 73. maddedeki
diizenlemeye paralel olarak vergi kavrami dar anlamda vergiyi
kargilamak tizere kullanilmaktadir.

Tirk hukukunda kanunla tanimi yapilmayan vergi, Alman
Abgabenordnung § Abs. 1’de, “belli bir edim karsilig1 olmayan ve
kamu hukuksal bir kurum tarafindan, gelir saglama amaciyla, kanunun
o0deme yiikiimliiliigiini bagladigi olay kendisinde gerceklesen herkese
yikiimlendirilen parasal edim” olarak tanimlanmaktadir (Basaran,
1998, 121). Tanimu yapilmamis olsa da Tiirk Vergi Usul Kanunu’na
kaynak teskil eden verginin ana 6zellikleri su sekilde ortaya konabilir
(Basaran, 1998, 121; Tekbas, 2009, 145-146):

- Vergi geneldir, vergiyi doguran olay kendisinde gerceklesen herkes
vergi 6demekle yiikiimliidiir.
- Vergi genel kamu giderlerini kargilamaya hizmet eder, hangi gider

19 “Kamu giderlerinin basta Devlet olmak tizere kamu tiizel kisilerinin ve devredilen yetkilere sahip
kuruluslarin emretme yetkilerinin uygulanmas: dolayisiyla yaptiklart harcamalar oldugu, buna karsilik
kamu tiizel kisilerinin, gercek kisilerle 6zel hukuk tiizel kisilerininkine benzer kosullar dahilinde -yani
kargilikli anlasmaya dayanarak- yapacaklari harcamalarin 6zel gider sayilacagi ve bu goriisiin elestirisi
bakimindan bkz. Nadaroglu, 2000, 134.
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i¢in kullanilacagi belli degildir.

- Vergi karsiliksizdir, miikellef 6dedigi vergi karsiliginda kendisine bir
edimde bulunulmasini talep edemez.

- Vergi zorunlu bir ddemedir ve hukuki cebre dayanmaktadir.

- Vergi dnceden saptanmis belirli kurallara gére alinir.

- Fertlerin vergiyi 6demek zorunda olmalarinin sebebi, siyasi olarak
teskilatlanmis bir toplumun iiyesi olmalari veya bdyle bir toplumun
icinde yasamalaridir.

Verginin diger mali yiikiimliiklerle benzer yanlar1 bulunsa da
ozellikle, karsiliksiz ve cebri olma niteligi verginin ayirict 6zellikleri
olarak ortaya ¢ikmaktadir (Akdogan, 2011, 102; Muter, 1997, 13;
ayrica bkz. AYM, 9/47, 01/4/2004; Oktar, 1998, 163).

AYM’nin degisik kararlart (AYM, E.1996/49, K.1996/46,
11/12/1996; E.1996/75, K.1997/50, 14/5/1997; E.1992/29, K.1993/23,
24/6/1993; E.1995/24, K.1995/52, 28/9/1995; E.1997/62, K.1998/52,
16/9/1998; E.2002/55, K.2003/8, 11/3/2003; E.2003/106, K.2004/59,
12/5/2004) incelendiginde, verginin nitelik ve 6zelliklerini gosteren
bazi unsurlar ortaya ¢ikmaktadir. Bu unsurlar soyledir:

- Kamu giderlerini karsilamak i¢in alinir.

- Herhangi bir karsiligi olmaksizin (belirli bir hizmetten dogrudan
yararlanmaksizin) alinir.

- Tiim kamu hizmetleri i¢in yapilan giderlere ortak katilma payidir.

- Piyasa ekonomisinden biitgeye gelir aktarir.

- Bir yuikiimliiliktiir.

- Yiikiimliiligii kabullenmek vatandaslik gorevidir.

- Yiikiimliilerin mali gliglerine gore konulur.

- Kisi ve kurumlardan alinan ekonomik degerlerdir.

- Anayasalar ve usuliine uygun olarak ¢ikarilan kanunlara dayanir.

- Kamu giiciine / devletin egemenlik giiciine dayanir.

- Kamu alacagidir.

- Devletin tek tarafli iradesiyle alinir.

- Gerektiginde zorla alinir.

Yukarida siralanan 6zelikleri itibartyla verginin, “bireysel karsiligi
olmaksizin kamu giderlerini karsilamak iizere, kisi ve kurumlardan,
bunlarin mali gii¢lerine gore, devletin tek tarafli iradesiyle egemenlik
glicline dayanarak ¢ikardig1 kanunlarla, gerektiginde zorla tahsil edilen
bir ylikiimliilik™ olarak tanimlanmast miimkiindiir.

AYM’nin vergi ile ilgili pek¢ok kararinda (AYM, E.2003/11,
K.2004/49, 7/4/2004; E.2003/9, K.2004/47, 01/4/2004; E.2013/66,
K.2014/19,29/01/2014; E.2011/16,K.2012/129, 27/9/2012; E.1990/18,
K.1991/4, 14/2/1991; E.1995/24, K.1995/52, 28/9/1995; E.2011/142,
K.2013/52, 3/4/2013) verginin, “...kamu giderlerini kargilamak
amaciyla yasalarla gergek ve tiizelkigilere mali giiclerine gore getirilen
bir yiikiimliiliiktiir. Belirli bir hizmetten dogrudan yararlanma karsilig1
olmayan vergi tiim kamu hizmetleri igin yapilan giderlere ortak katilma
payidir.” bigiminde tanimlandig: goriilmektedir.

Tirk Vergi Sisteminde mevcut gelir, servet ve tiiketim {izerinden
alinan diger vergilerin yan sira tiiketim {izerinden alinan katma deger
vergisi de yukarida tanimi ve o&zellikleri belirtilen (dar anlamda)
vergilerden biridir. Dolayisiyla Anayasa’nin 73. maddesindeki diger
ilkelerin yan1 sira “verginin kamu giderlerinin karsili81 olmasi ilkesi”’ne
de tabidir.

2. ilkeden Cikan Sonuclar

Gerek doktrindeki goriisler (Karakog, 2015, 450) ve gerekse AYM
kararlart (AYM, E.1967/41, K.1969/57, 25/10/1969; E.1968/26,
K.1969/14, 19/2/1969; E.1971/19, K.1971/61, 29/6/1971; E.1971/44,
K.1972/29, 6/6/1972; E.1970/12, K.1971/13, 2/2/1971; E.1973/32,
K.1974/11, 26/3/1974; E.1988/39, K.1989/29, 6/7/1989) birlikte
degerlendirildiginde verginin kamu giderlerinin karsilig1 olmasi
ilkesinden bazi sonuglar c¢ikartilabilecektir. Bunlar asagidaki gibi
siralanabilir:

- Verginin harcanmasi agamast ile ilgilidir.

- Verginin temel amaci olan mali amacini ifade etmektedir.

- Kamu giderleri vergi ile finanse edilir.

- Kamu giderleri gerektirmedikge vergi alinamaz.

- Vergi, kamu giderlerinin finansmaninda tek kaynak degildir.

Asagida bu sonuglar hakkinda bilgi verilecektir.

a.Verginin Harcanmasi Asamasi ile ilgilidir

Verginin kamu giderlerinin karsilig1 olmasi ilkesi, kamu giderlerinin
finansman kaynagi olmasina isaret etmesi yoniiyle verginin harcanmasi
asamast ile ilgilidir. Bu nedenle, verginin harcanmasi diger yandan
devletin sosyal ve ekonomik alanlarda Anayasa ile belirlenen
gorevlerinin ““...mali kaynaklar1 &lciisiinde...” yerine getirilecegine
iliskin Anayasa’nin 65. maddesi ve harcamaya iligkin prosediirleri
iceren biitce ile ilgili hiikkiimleriyle de baglantilidir (Karakog, 2015,
430).

b. Verginin Temel Amaci Olan Mali Amacini
ifade Etmektedir

73. maddenin birinci fikrasinda gegen ““...kamu giderlerini karsilamak
ilizere...” ibaresi verginin mali amacini ifade etmektedir. Bu ibare ayni
zamanda vergi kanununun konulmasidaki kamu yarariin ne oldugunu
da gostermektedir (Tekbas, 2009, 202; ayrica bkz. Cagan, 1982, 99;
Karakog, 2015, 440; (AYM, E.1968/26, K.1969/14, 19/2/1969;
E.1970/12, K.1971/13, 2/2/1971; E.1971/19, K.1971/61, 29/6/1971).
Ancak gilinimiizde verginin sadece mali amagla almmadiginin,
vergiye iligkin diizenlemelerin ekonomik, sosyal, siyasi amagclarla da
yapildiginin gézden uzak tutulmamasi gerekmektedir (Cagan, 1982,
173).

¢. Kamu Hizmetleri Esas Olarak Vergiyle
Finanse Edilir

Tanimindan da anlasilacag tizere kamu giderinin kamu hizmetinden
ayr1 diisiiniilmesi miimkiin olmadigindan verginin kamu giderlerinin
karsiligi olmas: ilkesi geregi verginin ancak kamu hizmetlerinin
finansmaninda kullanilmasi (Karakog, 2015, 451) ve kamu hizmetlerinin
esas olarak vergi gelirleriyle finanse edilmesi gerekmektedir.

Biitin kamu gelirleri kamu giderlerini karsilamak iizere tahsil
edildigine gore*® 73. maddenin birinci fikrasinda yer alan “verginin
kamu giderlerinin karsiligt olmasi” ilkesini nasil yorumlamak
gerekmektedir? Bu diizenlemeyi sinirlayici bir diizenleme olarak kabul
edip “diger kamu gelirlerinin kamu giderlerinin karsilig1 olmadig1”
sOylenemeyecegine, biitiin kamu gelirleri kamu giderlerini karsilamak
iizere tahsil edildigine gore birinci fikrada kastedilenin farkl bir anlama
sahip oldugu anlasilmaktadir. Bu farkli anlamin ortaya konulabilmesi
icin birinci fikranin dikkatlice incelenmesi gerekmektedir. Birinci
fikrada, “Herkes, kamu giderlerini karsilamak iizere, mali giicline
gore, vergi ddemekle yiikiimliidiir.” denilmektedir. Verginin herkes
tarafindan &denecegi ve bir yiikiimliilik oldugu hususlart ilkenin
anlamlandirilmas: bakimindan aranan cevabi vermemektedir. Fikrada
geriye, herkesin, “mali giiciine gore” vergi ddemesini emreden mali
giice gore vergilendirme ilkesi kalmaktadir. Verginin kamu giderlerinin
karsiligi olmasiilkesibuilkeyle birlikte ele alinarak anlamlandirildiginda
giriste ifade edilen tenakuz ortadan kalkabilecektir. Teoride yasanan
gelismeler sonucunda mali yiikiimliilikklerin iki ilkeye dayanilarak
tahsil edilebileceginin kabul edildigi ve bu ilkelere gore mali
yiikiimliiliiklerin cesitlendirildigi goriilmektedir. Ilkelerden birincisi
73. maddenin birinci fikrasma dahil edilmekle anayasal dayanaga
kavusmus olan mezkir mali giice gore vergilendirme ilkesidir. Digeri
ise, 73. maddede zikredilmese de bu maddede sayilan vergi digindaki
mali yiikiimliiliklerin tahsiline iliskin teorik/mesruiyet dayanagini
olusturan “faydalanma ilkesi”dir. Adindan da anlasilacagi iizere
kamu hizmetlerinden (hizmetten bizzat yararlanarak veya bir faaliyet
icin izin alarak) bireysel fayda saglayan kisilerden bu faydalanma
karsiliginda tahsil edilen mali yiikiimliiliikler bu ilkeye dayanilarak
tahsil edilmektedir.?! Yargi hizmetlerinden yararlananlardan tahsil
edilen yargi harglari, belediyelerin ger¢eklestirdikleri altyap: yatirimlari
icin aldiklar1 katilma paylar1 vb. kisisel faydanin 6lgiilebildigi kamu

20 Anayasada yer alan ilgili hiikiimlerden ¢ikan sonuca gore, kamu islerinin gerektirdigi giderlerin Devletin
genel gelirleriyle karsilanmasi gereklidir (AYM, E.1971/19, K.1971/61, 29/6/1971). AYM ise, vergi
gelirlerinin kamu giderlerini kargilamak tizere 6denecedi hitkkmiinii ¢ogu kez dar bir sekilde yorumlamakta
ve bir giderin kamu gideri sayilabilmesini “kamu yararina olan is ve faaliyetlere” ya da “kamu islerine”
harcanmasi gibi soyut ve gergeveleri kesin bir sekilde belli olmayan olgiitlere baglamaktadir (Karakog,
2015, 354).

21 “Biitiin kamu gelirleri kamu giderlerinin finansmani i¢in tahsil edilmektedir. Ancak vergi kisisel
karsiliga dayali olarak almmmazken diger kamu gelirleri kisisel bir karsiliga dayanilarak alinmaktadir.”
(Karakog, 2015, 421).
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hizmetleri karsiligi tahsil edilen mali yiikiimliiliikleri bu cergevede
degerlendirmek miimkiindiir. Vergiyi bu mali yiikiimliiliklerden
ayiran en onemli hususiyetlerden biri olan karsiliksiz olma (bireysel
karsihiga dayanilarak alinmamasi) hususiyeti’?, verginin alinabilmesi
icin bir 6l¢li konulmasi ihtiyacin1 dogurmus, bu ihtiyag, mali giice
gore vergilendirme ilkesini husule getirmistir. Verginin karsiliksiz
olmasi siyasi veya iktisadi bir tercih meselesi olmay1p bir zorunlulugun
sonucudur. Bu zorunluluk yukarida “Finansman Bakimindan Kamu
Hizmetlerinin Siniflandirilmasi” bagligi altinda ifade edildigi lizere
tam kamusal mallarin faydasinin ve yart kamusal mallarda topluma
yayilan digsal faydanin boliinememesi (kisisellestirilememesi)
dolayisiyla fiyatlandirilamamasindan kaynaklanmaktadir. Kimin hangi
Olciide bireysel fayda sagladiginin olglilemedigi bu tiir hizmetlerin
finansmaninda teori ve pratik en uygun ¢oziimiin herkesin mali giiciine
gore bu hizmetlerin finansmanina katilmasi bigiminde olacagini ortaya
koymustur. Boylelikle mali giicii olan herkes mali giiciin gdstergeleri
olan gelir, servet ve harcamalari iizerine konulan vergileri 6demek
suretiyle yliriitiilmesi zorunlu idari (genel idare esaslarina gore
yiiriitiilen / tam kamusal ve yari kamusal) hizmetlerin finansmanina
anonim Ozellik gosteren bir katkida bulunacaklardir.”* Bu hizmetlerden
bireysel karsilik saglamasalar da biitiin toplum bireyleri ile birlikte
toplumsal faydasindan yararlanmak suretiyle bu katkinin karsiligini
da almig olacaklardir.** Bunun yani sira mali giicii bulunmayan ancak
belirtilen hizmetlerden yararlanmasi engellenemeyen (dislanamayan)
kigiler de bu hizmetlerden yararlanabilecek boylelikle sosyal devlet
olmanin gereklerinden biri de yerine getirilmis olacaktir.

Biitlin topluma fayda saglayan tam kamusal ve yar1 kamusal mallarin
finansmani mali giice gore vergilendirme ilkesine gore salinan vergilerle
saglanirken, ayn1 seyi 6zel mallarin finansmani i¢in séylemek miimkiin
degildir. Yerine getirilmesinde kamunun menfaatinden ziyade sahsi
menfaatlerin 6n planda oldugu birtakim kamu hizmetlerinin tamamen
vergiler ile finanse edilmesi halinde, bu hizmetler ile ilgisi bulunmayan
kisilerin gereksiz mali yiikiimliiliklere katlanmas: ve vergi adaletinin
saglanamamasi sonucu dogacagi (Pmar, 2009, 17), bunlarin iktisadi
maliyetlerinin tiim topluma yiiklenmesinin adil ve mesru olup olmadig1
gibi tartismalarin ortaya ¢ikacagi (Ulusoy, 2019, 460) ifade edilmistir.
Bu baglamda, vergi gelirlerinin, devletin esas olarak gelir elde etmek
amactyla yiriittiigli faaliyetlerin finansmanina inhisar edilmesi
Anayasa’ya uygun olmayacak, tamamen 06zel faydalanmaya mahsus,
ilave kamusal faydas: bulunmayan kamu hizmetlerinin faydalanma
ilkesi ¢ercevesinde tamamen faydalananlardan tahsil edilen bedellerle
finansmaninin gerekli/zorunlu oldugu sdylenebilecektir. Tiirk mali
uygulamasinda kamu hizmeti esas itibarryla vergi gelirleriyle,
bunlarin yeterli olmamasi durumunda diger gelirlerle finanse edilir.
Bu bakimdan diger faaliyetler gelir getirdikleri siirece/dlgiide devlet
tarafindan yiiriitiilecektir. Ancak bu faaliyetlerin gelir getirme 6zelligini
kaybetmesi halinde yiriitiilmeleri igin vergi gelirlerine basvurulmasi
miimkiin degildir. Ozel faydanin dtesinde dissal fayda igermeyen bu
tiir faaliyetlerin, fiyatla finansmaninm en uygun ¢6ziim yolu olacagi
sOylenebilecektir. Nitekim maliye teorisinde de bu tiir mallar 6zel mal
olarak siniflandirilmis ve finansmanlarinin fiyat ile yapilmasi gerektigi
kabul gérmiistiir.®

Ancak istisnai olarak, bu hizmetlerde bireysel faydayi asan topluma
yayilan kamu yararmin bulunmasi durumunda fiyata ek olarak biitge
kaynaklarindan ve bu arada vergi ile finansmanlar1 da s6z konusu
olabilecektir. Faaliyette kamu yarart bulunmas 6zel mal niteligindeki
bu hizmetleri yart kamusal mal niteligine benzer bir konuma

22 “Goriliyor ki vergi 6devinde kisinin belirli bir hizmetten dogrudan dogruya yararlanma karsiligi olarak
bir 6demede bulunmasi degil, biitin kamu hizmetleri giderlerine karsi anonim bir katilma paymn iistiine
almasi soz konusudur. Burada belirli bir kimsenin belirli kimi hizmetlerden hi¢ yararlanmadigi halde
gene de tiim kamu giderlerinin karsilanmasinda kendi payini katmasi durumu vardir.” (AYM, E.1973/32,
K.1974/11, 26/3/1974).

23 Gozler’e gore, mali yiikimliliiklerle finanse edilen bir kamu hizmeti varsa idari kamu hizmeti s6z
konusudur. Diger yandan idari kamu hizmetinin finansmani tamamen {icret ile saglantyorsa bu hizmet sinai
ve ticari kamu hizmetine doniigmektedir (Gozler, 2003, 242).

24 Verginin kargiligi, kollektif olarak yararlanilan, yani biitiin bireylerin kullanimina sunulan mal ve
hizmetler olarak karsimiza ¢ikmaktadir (AYM, E.1984/9, K.1985/4, 18/2/1985). Kollektif olarak sunulan
mal ve hizmetlerle bunlardan yararlanma kosullari, vergi 6devinde oldugu gibi Anayasa ile diizenlenmis ve
vergi yiikiimliisii, Anayasal bir yiikiimliilik olarak ddedigi vergiye karsilik, anayasal hiikiimlerle giivence
altina alinmug haklardan ve ozgiirliklerden yararlanma imkanina kavusmustur. Bu yararlanma sayesinde
kisi maddi ve manevi varhgm gelistirebilecekti. AYM, bu dogrultudaki bir kararinda, “kisi ancak,
kendisini yasatan, maddi ve manevi varligini koruyup gelismesine olanak taniyan topluma karsi ddevler
tagir. Bu olanaklar tanmnmamissa, 6devden de s6z edilemez” (AYM, E.1989/14, K.1989/49, 19/12/1989)
demek suretiyle bu duruma isaret etmistir (Tekbas, 2009, 321).

25 Karakog, bunlarin kamu hizmeti sayilamayacagim ve vergi ile finanse edilemeyece@ini belirtmistir
(Karakog, 2015, 444).

sokabilecektir. Bu durumda bunlarin finansmaninda fiyatla birlikte
vergi ve diger kamu gelirlerinin kullanilabileceginin belirtilmesi
gerekir. AYM de dolayli olarak da olsa kamu yararinin séz konusu
olmadig1 6zel mallarin biitce kaynaklar: ile finanse edilemeyecegini
ifade etmistir. Mahkeme, Tiirkiye Emlak Kredi Bankasi’na icra memuru
gibi alacagini takip etme yetkisi veren diizenleme ile ilgili kararinda
(AYM, E.1974/17, K.1974/41, 8/10/1974), Bankaya biitceden kaynak
aktarilmasinin Anayasa’ya aykiri olmadigini ortaya koyarken kamu
yararina yonelik faaliyetler yiirtttigi*® gerekcesine dayanmistir. Bu
gerekgenin  mevhum-u muhalifinden kamu yarar1 icermeyen &zel
mallarin finansmaninda biitge kaynaklarindan (ve bu kapsamda
vergilerden) yararlanilamayacagi ¢ikartilabilecektir. Yine AYM, &zel
mal diretimi ile ilgili olmasa da Gzel sektore biitce kaynaklarindan
bor¢ verilmesine iligskin diizenlemeyi inceledigi kararinda (AYM,
E.1967/41, K.1969/57, 25/10/1969) 6zel sektor faaliyetleri sonucunda
hasil olacak kamu yararini*’ gerekge gostererek, vergi gelirlerinden
borg verilmesinin Anayasa’ya aykirt olmadigi sonucuna varmistir. Bu
karardaki gerek¢enin de mevhum-u muhalifinden, kamu yararinin s6z
konusu olmamasi durumunda vergi gelirlerinden 6zel sektére borg
verilemeyecegi sonucu ¢ikartilabilecektir. Her iki karar da AYM nin,
ancak kamu yarart bulunmasi halinde vergi gelirlerinin 6zel mallarin
finansmaninda kullanilabilecegini kabul ettigini gostermektedir.

¢. Kamu Giderleri Gerektirmedikce Vergi
Alinamaz

flke, toplam olarak tahsil edilecek vergilerin iist simrina da isaret
etmektedir. Buna gore, vergilerin ancak kamu hizmetinin gerektirdigi
durumlarda talep ve tahsil edilmesi ve miktarinin kamu giderinin
biiytikligiine bagl olarak tespit edilmesi gerekir (Karakog, 2015, 451).
Bir onceki sonugla baglanili olarak ifade edilirse; ancak idari kamu
hizmetleri (genel idare esaslarina gore yiriitiilen / tam kamusal ve yari
kamusal mal niteliginde olan) i¢in vergi alinabilecek ve alinacak verginin
miktari bu hizmetlerin gerektirdigi maliyetleri karsilamaya yetecek
kadar olacaktir (Karakog, 2015, 441). Buna gore, toplanacak vergilerin
miktart kamu giderlerinin miktarma bagli olarak belirlenecektir.
Nitekim Anayasanin 65 inci maddesinde ifadesini bulan, “Devlet, sosyal
ve ekonomik alanlarda Anayasa ile belirlenen gorevlerini, bu gorevlerin
amaglarina uygun oncelikleri gozeterek mali kaynaklarmin yeterliligi
Olgtisiinde yerine getirir” hitkmiiniin karsit anlamindan boyle bir sonug
da ¢ikarilabilir. Miktar belirlemesi bu sekilde yapildiktan sonra, miktari
belirlenen vergilerin kimlerden ne 6l¢iide toplanacagi konusu giindeme
gelmektedir ki, burada da “mali giice gore vergilendirme” ilkesi 6n
plana ¢ikmaktadir. Bu durumda, vergilendirme bakimindan sdyle bir
siralamadan bahsedilebilir (Tekbas, 2009, 203-204):
- Yapilacak kamu hizmetleri ve bunlar i¢in gerekli gider miktarinin

belirlenmesi,
- Belirlenen bu miktar kadar verginin toplanmasi karari,
- Toplanacak vergilerin miikelleflere mali giiglerine gore dagitilmast.

d. Vergi Kamu Hizmetlerinin Finansmaninda
Tek Kaynak Degildir

Kamu hizmetlerinin yerine getirilmemesi ozellikle de genel idare
esaslarina gore yiiriitiilmesi gereken asli ve stirekli kamu hizmetlerinin
yerine getirilmemesi diisiiniilemeyeceginden bu hizmetlerin finansmani
igin lzerine vergi konulabilecek mali kaynaklarin arastirilmasi
miikelleflerin mali giiclerine gore vergilendirilmesi gerekmektedir
(AYM, E.1973/32, K.1974/11, 26/3/1974). Kamu hizmetleri giderlerini
onceden kuruglandirarak tutarini yurttaglar arasinda bolistiirmeye vergi
teknigi elverisli olmadigindan, degisik gelir kaynaklar1 arastirilacaktir.
Bu gelir kaynaklar1 bulundugunda ise vergi tekniginin olanaklari

26 “ozellikle pespese savaglar yiiziinden harab olup bakimsiz kalmis ve kendi olanaklariyle kalkinamamig
yurdumuz bélgelerinin imar1 ve insanca yagamanin ilk kosullarindan mesken edinme olanagmi dahi
bulamamuglara yardim gibi Devletimizin 1961 Anayasasiyle yonetildigi ve BASLANGIC béliimiinde yer
alan “... sosyal adaleti; ferdin ve toplumun huzur ve refahini gergeklestirme...” ve “49. maddede agiklanan
“Devlet, yoksul veya dar gelirli ailelerin saglik sartlarina uygun konut ihtiyaglarim kargilayici tedbirleri
alma” ilkelerine uygun bir amaca varmak i¢in kuruldugu”

27 “Sosyal ve iktisadi kalkinma planinin yiiriitiilmesi, Anayasa’nin 41. ve 129. maddeleri uyarinca devlete
yiikletilmis 6devlerden, baska deyimle, Anayasa’nin 6ngordiigii kamu islerindendir. Bu is i¢in yardimet
olacak ozel kesime belli lgiilere gore ddiing verilmesi, vergilerden karsilanacak olan devlet giderlerinin
kamu isi diginda harcanmasi anlamina gelmez ve bu tiirlii bir harcamaya yetki veren yasa ilkesi, Anayasa’nin
6l. maddesine aykiri olamaz”
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Tekbas A.

oraninda o kaynagin vergilendirilmesi yoluna gidilecektir. Onun i¢indir
ki verginin her kamu hizmetinin tiim giderlerini karsilayacagi ve
baska akgali desteklere yer ve gerek kalmayacagi sdylenemeyecektir
(AYM, E.1973/32, K.1974/11, 26/3/1974). Bu nedenle verginin kamu
giderlerinin karsilig1 olmas ilkesinin verginin kamu hizmetlerinin tek
finansman kaynag1 oldugu bi¢ciminde yorumlanmasi miimkiin degildir.
73. maddenin iigiincii fikrasinda vergi yaninda resim, har¢ ve benzeri
mali yiikiimliiliiklerin de sayilmis olmas: da buna isaret etmekte olup
verginin kamu giderlerinin mali glice gore vergilendirme ilkesine gore
alinan genel karsiligi, diger mali yiikiimliliiklerin ise, faydalanma
ilkesine gore alman kamu hizmetlerinden yararlanmanin 6zel karsilig
oldugu soylenebilecektir (Karakog, 2015, 451).%8

Devletin gelir kaynaklar1 olarak 6zel mallarin finansman araci olan
fiyat ile zora dayali olarak alinan vergi arasinda pekg¢ok kamu geliri
tirli bulunmaktadir (Nadaroglu, 2000, 187). Kamu geliri ¢esitleri,
vergi, resim, harg, serefiye, parafiskal gelirler, para ve vergi cezalari,
miilk ve tesebbiis gelirleri®, borglanma gelirleri, fonlar, para basmaktan
dogan gelirler, bagiglar, ganimetler ve diger gelirlerden olugmaktadir
(Akdogan, 2011, 105). 5018 say1li Kanun’un 3. maddesinin (1) numarali
fikrasinin (i) bendinde kamu gelirleri benzer sekilde, “Kanunlarina
dayanilarak toplanan vergi, resim, har¢, fon kesintisi, pay veya
benzeri gelirler, faiz, zam ve ceza gelirleri, tasinir ve taginmazlardan
elde edilen her tiirli gelirler ile hizmet karsilig1 elde edilen gelirler,
borg¢lanma araglariin primli satis1 suretiyle elde edilen gelirler, sosyal
giivenlik primi kesintileri, alman bagis ve yardimlar ile diger gelirler”
bi¢iminde tanimlanmstir. Her iki tanimdaki “diger gelirler” ibaresi bir
diger tanimda yer verilmeyen gelirler ile hi¢ zikredilmeyen gelirleri
kargilamak {izere konulmustur.

Vergi disindaki kamu gelirlerinin esas olarak biitin kamu
hizmetlerinin finansmaninda kullanilabilecegi sdylenebilse de bu
kullanimin sinirsiz olmadigini, vergi disindaki her kamu gelirinin
biitin kamu giderlerinin finansmaninda kullanilamayacagint da
belirtmek gerekmektedir. Bu kamu gelirlerinin harcanabilecekleri
kamu hizmetlerine iligkin kendi tammlarinda miindemi¢ bazi
siirlart bulunmaktadir.®® Ornegin, harg, kimi kamu hizmetlerinden
yararlanmanin karsilig1 olarak (AYM, E.2003/11, K.2004/49, 7/4/2004;
E.2003/9, K.2004/47, 01/4/2004; E.2011/16, K.2012/129, 27/9/2012),
hizmetin maliyetine katk: saglamak {izere tahsil edilen kamu geliridir.
Tanimda gecen “hizmetin maliyetine katki saglamak” gerekliligi
harcin kamu hizmetleri i¢in kullanimina iligkin sinira isaret etmektedir.
Benzer sekilde, sosyal giivenlik primleri gibi parafiskal yiikiimliiliikler,
sosyal gilivenlik hizmetlerinin finansmani i¢in alinan, hangi hizmetler
icin kullanilabilecegi kanunlarla belirlenmis olan, bu hizmetler
disinda kullanilmalari miimkiin olmayan kamu gelirleridir. Nitekim
AYM, bu kapsamda, Emekli Sandig1 gelir fazlasinin Hazineye gelir
kaydedilmesinin (AYM, E.1971/44, K.1972/29, 6/6/1972) (boylelikle
biitin kamu hizmetlerinin finansmaninda kullanilmasinin) ve Sosyal
Sigortalar Kurumu gelirlerinin gecekondu islerinde kullanilmasinin
(AYM, E.1971/19, K.1971/61, 29/6/1971) (boylece kanunda gdsterilen
amaci disinda kullanilmasinin) yurttaslardan bir kisminin digerlerinden
daha fazla mali yiik altina sokulduklari, kamu giderinin bir béliimiiniin
yurttaglar i¢inde yalnizca isgilere ve isverenlere yiikletildigi
gerekgeleriyle Anayasa’ya aykirt bulmustur.

Bagka bir agidan meseleye yaklagsmak gerekirse; “Anayasanin 161
inci maddesi ekonomik ve sosyal ddevlerin iktisadi gelisme ve mali
kaynaklarin yeterliligi Ol¢iisiinde yerine getirilecegini belirtmek
suretiyle, tiim kamu hizmetlerinin tamamen {icretsiz sunumunun ancak
iktisadi gelisme ve mali kaynaklar izin verdigi takdirde miimkiin
olabilecegini kabul etmis bulunmaktadir. Ikincisi ve aym1 zamanda
birinci kurala bagli olarak; vergi ddeyen bireyler, her ne kadar tiim
kamu hizmetlerinin karsiligr olarak vergi 6demis olsalar bile, bu

28 Bagka bir deyisle, Devletin vergi almasinin asli sebebi kamu hizmetlerini vergiler olmadan tam
anlamuyla yerine getiremeyecek olmasidir. Bu husus 6zellikle saglik, egitim, konut, sosyal giivenlik gibi
yerine getirilmesi ayni zamanda sosyal bir hakkin gergeklestirilmesi anlamina gelen kamu hizmetlerinde
daha belirgindir. Yine Devletin bazi kamu hizmetlerini toplumun bekledigi seviyede veya kalitede yerine
getirememesinin gerekgesi de oncelikle mali kaynaklarin yetersizligi olmaktadir (Karakog, 2015, 430).

29 Devlet kamu emléki kendisi kullanabilecegi gibi kiraya verme, satma gibi yollarla gelir getirmek
amaciyla da kullanabilmektedir (AYM, E.1986/3, K.1986/15, 3/7/1986).

30 Bu sinirlamalarin, hangi kamu gelirinin hangi hizmet i¢in harcandiginin tespit edilebildigi durumlarda
s6z konusu olabilecegi, kamu gelirlerinin tahsis edilmeksizin biitge havuzunda toplanarak odenekler
halinde harcanmalari durumunda hangi gelirin hangi hizmet i¢in harcandiginin tespit edilememesi
nedeniyle simirlamalara iliskin ilkelerin iglevsiz kalacagi ancak gelir ve harcama biiytikliikleri itibariyla
degerlendirme yapilabilecegi gézden uzak tutulmamalidir.

durum, onlarin, dogrudan dogruya yararlandiklart1 kamu hizmetleri
icin licret 6demelerine engel teskil etmemektedir.’’ Ayni sekilde,
vergi Odeyen bir yiikiimlii, dogrudan yararlandigi hizmetler igin,
resim, har¢ ve bunlara benzeyen mali yiikiimliiklerle de sorumlu
tutulabilecektir. Ancak, kisisel yarar saglanan hizmetlerden bazilari
icin hizmetten yararlananlardan para almak miimkiinken, bazilar
icin miimkiin olmadigint unutmamak gerekmektedir” (Tekbas, 2009,
320). Boylelikle kamu hizmetlerinin tamamen vergilerle finansmani
miimkiin olmadigindan, bunlarin tamamen ficretsiz sunulmalart s6z
konusu olamayacak, vergi ile finanse edilebilen yari kamusal mallarda
ve vergi ile finansmani miimkiin olmayan 6zel mallarda, bu mallardan
yararlananlardan bireysel karsilik alinmasi suretiyle hizmetlerin
finansmanina kaynak saglanacaktir. Nitekim AYM de anonim karsilik
olmanin, sadece dar anlamda vergiler i¢in gegerli oldugunu; resim, harg
ve bunlara benzeyen mali yiikiimliiliiklerde, bu 6demeleri yapanlarin
cesitli sekillerde kamu hizmetlerinden yararlanmalari veya kendilerine
izin verilmesi gibi kisisel yararlanmalarin s6z konusu olabilecegini,
bu durumun Anayasaya uygun kabul edilecegini (AYM, E.1973/32,
K.1974/11, 26/3/1974; E.1974/31, K.1974/43, 24/10/1974); bazi
kamu hizmetleri i¢in para alinmas: disiiniilemeyecekken (kolluk
hizmeti gibi), bazi hizmetler i¢in, hizmetten yararlananlardan para
alinabilmesinin miimkiin oldugunu (adalet hizmetleri, koprii ve
karayollarindan gegis ticretleri vb. gibi) (AYM, E.1973/32, K.1974/11,
26/3/1974) kararlarinda kabul etmistir.

Anlatilanlarla baglantili olarak kamu gelirlerinin tiirleri ve bilesimine
nasil karar verilecegi meselesi ortaya ¢ikmaktadir. Bu konuda anayasal
siirlar iginde devletin takdir yetkisi bulunmaktadir. Gelir ihtiyaci
durumunda yeni vergi konulmasi, vergilerin oran ve miktarlariin
artirtlmasi, hizmetten bireysel olarak faydalananlar tizerine har¢ gibi
mali yiikiimliilikler konulmast siyasi tercih meselesidir. Anayasa’nin
65. maddesinin sosyal ve ekonomik gorevlerin yerine getirilmesini mali
kaynaklarin yeterliligi 6l¢iitiine baglamasi Devletin bu konudaki takdir
yetkisinin dayanagini olusturmaktadir.

Anlatilanlar ¢ergevesinde kamu hizmetlerinin tiirlerine  gore
finansman kaynaklar1 asagidaki sekilde gosterilmistir.

SEKIL 1 | Kamu Hizmetlerinin Finansman Kaynaklari*
Hukuki / Mali Simflandirma

Finansman Kaynag
(Oncelik Sirasina Gore)
Genel idare esaslarma gore yiiriitilen kamu
hizmetleri (Idari kamu hizmetleri)

Tam k I mallar —» Vergi + Diger kamu gelirleri (Belli hizmetler/amaglar
i¢in tahsil edilenler hari¢**)
Yari k I mallar » Vergi + Fiyat*** + Diger kamu gelirler1 (Belli

hizmetler/amaglar i¢in tahsil edilenler harig**)

Ozel isletmecilik esaslarina gére yiiriitiilen
¥ kamu hizmetleri (Smai ve ticari kamu
hizmetleri)
Ozel mallar
Bireysel (6zel) fayday1 asan » Fiyat®*+ Vergi + Diger kamu gelirleri (Belli
kamusal fayda (kamu yararr) hizmetler/amaclar i¢in tahsil edilenler hari¢**)
bulunanlar

Sadece bireysel (6zel) fayda >
saglayanlar

Fiyat*ss

* Siniflandirma hangi kamu gelirinin hangi kamu hizmeti icin harcandiginin
net olarak tespit edilebilmesi durumunda islevseldir. Buna gére biitiin

kamu gelirlerinin blitcede toplanmasi ve blitceden 6denekler araciligiyla
harcanmasi durumunda hangi gelirin hangi hizmet icin harcandiginin tespiti
miimkiin olamayacagindan buradaki siniflandirmanin islevsel oldugundan
56z edilemeyecektir. Ancak yine de bu durumda toplam bliytikliikler itibariyla
tespit edilebildigi 6l¢tide tam kamusal mallarin maliyetleri ile yari kamusal
mallanin dissal faydaya isabet eden maliyetlerinin toplami, toplanacak
verginin Ust sinirini olusturmalidir.

** Sosyal Glivenlik Kurumu vb. parafiskal kurumlarin giderlerinin finansmani
esas olarak mensuplarindan toplanan primlerle karsilanir. Ancak bunlarin
yeterli olmamasi durumunda vergi gelirleri dahil biitce kaynaklarindan katki
saglanmasi mimkdind(ir.

*** Bedelsiz olarak sunulabilmeleri miimktindir.

31 “..."vergi” kavrami yurttagin vergi vermesinin belirli bir kamu hizmetinden dogrudan dogruya
yararlanmasina karsilik ayrica bir ticret ddemesine engellik edemeyecegi gergegini ortaya koyar.” (AYM,
E.1973/32, K.1974/11, 26/3/1974).
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3. ilke Bakimindan Kamu Gelirlerinin Tahsisi

Belli bir kamu gelirinin belli bir hizmetin finansmanina tahsis
edilip edilemeyecegi meselesi yukarida anlatilan kamu gelirlerinin
harcanmasina iliskin ilkeler bakimindan 6nem arz etmektedir. Zira
bu ilkeler, belli bir gelirin hangi hizmet i¢in harcandigmin tespit
edilebilmesi halinde etkin olarak uygulanabilecektir. Kamu gelirlerinin,
adem-i tahsis ilkesine uygun olarak biitce havuzunda toplanmasi ve
buradan biitiin kamu hizmetleri i¢in harcanmasi durumunda ancak belli
ilkelerin belli 6l¢iide etkin olarak uygulanabilmesi miimkiindiir. Bir
kamu hizmetinin biit¢e prosediirii icinde finansmant durumunda, biitge
gelirleri iginde her tiir kamu geliri bulundugundan, hangi kamu geliriyle
finanse edildiginin tespiti miimkiin degildir. Ancak kamu gelirinin biitge
havuzuna dahil edilmeksizin sinai ve ticari bir kamu hizmetine tahsisi
durumundaki belirlilik, bu gelirlerin harcanmasina iliskin ilkelerin
uygulanmasina imkan verecektir.

Kamu gelirlerinin harcanmasinda esas olan herhangi bir kamu
gelirinin bir kamu hizmetinin finansmanina tahsis edilmemesi (ddem-i
tahsis ilkesi) olmakla birlikte, bu gelirlerin belli hizmetlerin finansmani
icin tahsis edilmeleri de miimkiindiir.

Adem-i tahsis ilkesi 10/12/2003 tarihli 5018 sayili Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun 13. maddesinin birinci fikrasinin (g)
bendinde, “Belirli gelirlerin belirli giderlere tahsis edilmemesi esastir.”
denilmek suretiyle kanuni diizeyde diizenlenmistir. Anayasa’nin 161.
maddesinin birinci fikrasinda yer alan “Kamu idarelerinin ve kamu
iktisadi tesebbiisleri disindaki kamu tiizel kisilerinin harcamalari
yillik  biitcelerle yapilir.” diizenlemesindeki “...yillikk biitcelerle
yapilir.” ibaresinin ddem-i tahsis ilkesine isaret ettigi ifade edilmisse
de (Karakog, 2015, 423) AYM, enerjiyle ilgili 6zellestirmelerden elde
edilecek gelirlerden bir kisminin enerji konusunda faaliyet gésteren
kamu sirketlerine, bir kisminin ise enerji tiretimi ile ilgili hidroelektrik
santralleri yatirrmlarinda kullanilmak {izere Devlet Su Isleri Genel
Miidirligii biitcesine aktarilmasini Anayasa’ya aykirt gormedigi
kararinda (AYM, E.2008/85, K.2010/12, 21/01/2010) “Biit¢enin
genelligi ve kamu gelirlerinin belli bir kamu hizmetine ayrilmamasi
ilkesi olarak da anilan ademi tahsis ilkeleri Anayasal kurallar olmadigi
gibi genel hukuk ilkelerinden de degildir. Biit¢enin genelligi ve ademi
tahsis ilkeleri diger biitge ilkelerinin yaninda, ¢esitli yararlari nedeniyle
biitcenin hazirlanmasi sirasinda gozetilmesi gerektigi  disiiniilen
mali ilkelerdir.” demek suretiyle adem-i tahsis ilkesinin anayasal bir
ilke olmadigini, kamu gelirlerinin tahsisinin miimkiin olabilecegini
kabul etmistir. Ancak bir kamu gelirinin bir kamu hizmetine
tahsisi diistiniildiigiinde, her kamu gelirinin her kamu hizmetine
tahsis edilemeyecegi bilinmelidir. Bu durumda tahsisi 6ngoriilen
kamu gelirinin hangi amagclarla hangi hizmetlerin finansmaninda
kullanilabileceginin anayasal ilkeler dikkate alinarak degerlendirilmesi
gerekir.

Doktrinde, tahsis yoluyla finansmanin vergiyle ilgili olmadigi,
daha ¢ok diger mali yiikiimliliklerle ilgili oldugu ifade edilmistir
(Dileyici, 2005, 77 vd.). Bir goriise gore verginin kamu giderlerinin
karsiligi olmasi ilkesinde gegen “kamu giderleri” ibaresinin vergi
ile finanse edilebilecek tiim kamu giderlerini kapsamasi ve verginin,
miikelleflerin kamu giderlerine anonim olarak katilmas: amaciyla
tahsil edilmesi nedenleriyle belli bir vergi gelirinin belli bir kamu
hizmetinin finansmanina tahsis edilerek harcanmasi miimkiin degildir
(Bkz. Karakog, 2015, 422-423).32 Ornegin akaryakat tiiketimi iizerinden
alinan verginin sadece otoyollarin yapimi ve bakimi i¢in kullanilmasi
ya da alkol veya sigara tiiketimi {izerinden alian vergilerin bagimlilikla
miicadelede kullanilmasi ilkeye aykirilik olusturacaktir.

AYM, cars1 ve mahalle bekgilerinin tcretlerinin 6denmesi igin
kigilerden para alinmasim®, icra harglarinin cezaevi ve mahkeme
binalarinin yapimina tahsis edilmesini (burada harcin har¢ konusu

32 Buna kargin ¢ogu iilkede adem-i tahsis ilkesinin bulunmadigi, tahsis yoniinde egilimlerin arttigi
goriilmektedir (Bkz. Karakog, 2015, 423 vd.).

33 Carg1 ve mahalle bekgilerinin gorevi, zabitanin denetimi altinda ve onun yardimecilart olarak genel
glivenligi saglamak ve adli zabitaya yardimer olmaktir. Bu gorevin bir kamu hizmeti oldugu meydandadur.
Su halde bekgilere, hizmetlerine karsilik verilen ticret, bir kamu gideridir. Bu gideri karsilamak amaci ile
kisilerden alinan para da kendilerine y6netilen, Anayasa deyimi ile, vergi benzeri bir mali yiikiimdiir (AYM,
E.1965/25, K.1965/57, 26/10/1965).

hizmete iliskin giderler igin tahsis edilmedigine dikkat edilmelidir)*
Anayasa’ya uygun bulmustur.

AYM’nin tahsisin miimkiin olabilecegine iliskin yaklasimi
mutlak olmayip tahsise iligkin sinirlart igeren bazi kamu gelirlerinin
tahsis edilemeyecegine iligkin kararlari da bulunmaktadir. Verginin
yaninda diger bazi kamu gelirlerinin de tahsisine iliskin sinirlamalar
bulunmaktadir. AYM, Sosyal Sigortalar Kurumu mensuplari tarafindan
o6denen primlerin gecekondu islerine tahsis edilemeyecegini (AYM,
E.1971/19, K.1971/61, 29/6/1971), Emekli Sandig:1 gelir fazlasmin
Hazineye aktarilmasi suretiyle Sandik faaliyetleri disindaki diger kamu
hizmetleri icin kullanilamayacagmi (AYM, E.1971/44, K.1972/29,
6/6/1972) belirterek kanunlarla belli amaglarla belli hizmetlerin
finansmani i¢in tahsil edilen bu parafiskal gelirlerin baska hizmetler
icin kullanilamayacag1 sonucuna varmustir.

Yukarida agiklandigi iizere verginin kamu giderlerinin karsiligi
olmast ilkesinin bir sonucu olarak kamu giderlerinin vergi ile finanse
edilecek olmasi biitiin kamu giderlerinin vergi ile karsilanacagi anlamina
gelmemekte, vergi ile finansman tam kamusal ve yart kamusal mallar
ile 6zel mallardan agkin kamu yarari igerenlerle ilgili bulunmaktadir.
Verginin bu tiir mallarin finansmani i¢in tahsis edilip edilemeyecegi
meselesi bir yana, ilkeye gore sadece kisisel yarar saglayan ozel
mallarm vergi ile finansman1 miimkiin olmadigindan verginin bu tiirden
bir malin finansmani i¢in tahsisi de s6z konusu olamayacaktir.

Ill. SPOR TOTO TESKILAT BASKANLIGININ
SUNDUGU HiZMETIN FINANSMANI iCiN
ODEDIGi KATMA DEGER VERGISININ BiR
KISMININ KENDISINE TAHSISINE iLiSKIN
KURALI iPTAL EDEN ANAYASA MAHKEMESiI
KARARININ DEGERLENDIRILMESI

4 sayili Bakanlklara Bagl, flgili, iliskili Kurum ve Kuruluslar ile
Diger Kurum ve Kuruluslarin Teskilatt Hakkinda Cumhurbaskanligt
Kararnamesi’nin 448. maddesine gore STTB, Genglik ve Spor
Bakanligina bagl, tiizel kisiligi haiz bir baskanlik olarak kurulmustur.
STTB’nin sundugu hizmet, yurt icinde ve yurt disinda spor
miisabakalar1 iizerine sabit ihtimalli ve miisterek bahis oyunlarini
oynatmak faaliyetidir. Bu kisimda, yukarida verilen bilgiler 1518inda
STTB’nin sundugu hizmetin niteligi ve finansman hakkinda bilgi
verilecek, finansman ihtiyacini karsilamak tizere 6dedigi katma deger
vergisinin (KDV) bir kisminin iade edilmesine iliskin diizenlemeyi
iptal eden yakin tarihli AYM karar1 degerlendirilecektir.

A. Spor Toto Teskilat Baskanhgi'nin Sundugu

Hizmetin Niteligi

Fransa’da Anayasa Konseyi tarafindan sans ve talih oyunlar1 ve
milli piyango cekilislerinde kamu yarar1 bulunmadigi kabul edilmis,
bu faaliyetin kamu tiizel kisisinin 6zel yararina (Srnegin gelir elde
etmesine) yonelik olmasi dolayisiyla kamu hizmeti sayillamayacagi
dile getirilmistir (Gozler, 2003, 221, 227). Tiirkiye uygulamasinda ise
kamu hizmetini belirleme yetkisinin esas itibartyla yasama organina
ait oldugu kabul edildiginden yasama organinca kanunla kamu hizmeti
olarak belirlenen STTB faaliyetlerinin kamu hizmeti olarak kabulii
gerekmektedir. Bu faaliyetlerin kamu hizmeti olarak kabuliinden sonra
idari / smai ve ticari kamu hizmeti (AYM tarafindan yapilan ayrim
bakimindan ise genel idare esaslarina gore yiiriitiilen / 6zel isletmecilik
esaslarina gore yiiriitlilen kamu hizmeti) ayriminda hangi sinifa dahil
oldugunun tespiti gerekmektedir.

AYM tarafindan 0&zel isletmecilik esaslarina gore ylriitiilen

34 Anayasa’nin 73. maddesinde, herkesin kamu giderlerini karsilamak iizere vergi 6demekle yiikiimli
bulundugu, vergi, resim, har¢ ve benzeri mali yiikiimliiliiklerin kanunla konulacagi, degistirilecegi
veya kaldirilacagi ongoriilerek Anayasa’min 2. maddesinde nitelikleri belirtilen hukuk devleti ilkesi,
vergilendirme ilkeleri yoniinden somut bi¢imde dile getirilmistir. Vergilerde oldugu gibi harglarda da alman
harcin hangi kamu gideri i¢in kullanilacaginin, tahsis edileceginin belirtilmesine gerek bulunmamakla
birlikte tahsis yasagi da s6z konusu degildir. itiraz konusu kuralda harcin kullanilacagi kamu gideri alan
cezaevleri ve mahkeme binalari insasi olarak gosterilmistir. Cezaevleriyle, mahkeme binalarinin ingasinin
Devletin gorevi, bu gorevin de kamu hizmeti oldugu kuskusuzdur. Bu bakimdan kuralda, bu tiir kamu
hizmeti giderinin karsilanmasina, icra hizmetlerini talep eden kisilerin kismen de olsa katilmasi yasa
koyucu tarafindan kabul edilmis ve belirlenen oranlarda katilimin saglanmasi 6ngériilmiistiir. Hangi kamu
hizmeti karsiliginda harg olarak bir mali yiikiimliilik getirilecegi anayasal ilkelere uygun olmak kosuluyla
yasa koyucunun takdirindedir (AYM, E.2011/28, K.2012/22, 16/2/2012).
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Tekbas A.

kamu hizmetlerinin belirlenmesine yonelik kriterler bakimindan
degerlendirildiginde, STTB tarafindan yiiriitiilen sans ve talih oyunlari
oynatilmas! faaliyetinin;

- Ozel isletmecilik esaslarma gore yiiriitiildiigii (oyuna katilmak istege
bagli olup sozlesme iligkisi ¢er¢evesinde faaliyet yiiriitiilmektedir),

- Is mevzuatina tabi personelce yiiriitiildigii,

- Faaliyetin yiiriitiilmesine iligkin esaslarin kanunlarla diizenlendigi,

- Devletin gozetimi ve denetimi altinda yiirtitiildigii

anlagilmaktadir.

AYM tarafindan genel idare esaslarina gore yiiriitiilen faaliyetlere
iligkin kriterler bakimindan degerlendirildiginde ise;

- Kadroya bagli olarak yerine getirilmedigi,

- Merkezi idare ile statiier iliski i¢inde yiiriitiilmedigi,

- Kamu giiciiniin / emretme yetkisinin s6z konusu olmadigi,

- Kamusal yonetim usullerinin gecerli olmadig,

- Icrai islem yapilmasini / hukuki, cezai ve idari tedbirlerin uygulanmasi
yetkisini gerektirmedigi,

- Asli kamu hizmetlerinden olmadig: gibi siirekli olarak yiiriitiilmesine
de gerek bulunmadigi, yasama organinca yiiriitilmesinden
vazgecilebilecegi
anlagilmaktadir.

Verilen bilgiler 1s18inda, STTB tarafindan yiiriitiilen sans ve talih
oyunlart oynattirilmasi faaliyetinin piyasa konusu olmakla birlikte
kanun koyucu tarafindan kamu hizmetine doniistiiriilmiis, devlete gelir
getirmek amaciyla® 6zel isletmecilik esaslarina gore yiiriitiilen ticari bir
kamu hizmeti oldugu anlasilmaktadir.

B. Spor Toto Teskilat Baskanligi'nin Sundugu
Hizmetin Finansmani

STTB, dava konusu kural dncesi donemde giderlerini, teori ve AYM
kararlarindaki kabule uygun olarak kendi gelirleriyle finanse etmistir.
Biitgesi briit satislar, faiz gelirleri ve diger gelirlerden olusmaktadir. Bu
donemde, (fkramiye dagitim oranmin azami % 59 olarak belirlenmis
olmasi dolayisiyla) ikramiye, vergiler, yatirim ve isletme giderleri ve
kamu pay1 i¢in elde edilen toplam gelir yeterli olmustur.

5602 sayili Kanun’un 4. maddesinin (2) numarali fikrasinda 7146
sayill Kanun’un 14. maddesiyle yapilan ibare degisikligiyle ikramiye
dagitim oraninin %59’dan %83’e ¢ikartilmasi, % 83 oraninda ikramiye
dagitilmas1 ve % 5 oraninda sans oyunlar1 vergisi tahsili ile birlikte
hasilatin % 88’i harcanmakla geriye yatirim ve isletme biit¢esi ve kamu
pay1 icin hasilatin % 12’si oraninda bir miktar kalmaya baslamistir.
Ikramiye dagitim oraminin yiikseltilmesinden kaynaklanan yatirim ve
isletme giderlerine iliskin finansman ihtiyacinin karsilanmast amaciyla
yine 7146 sayili Kanun’un 15. maddesiyle 5602 say1li Kanun’a eklenen
ek 1. maddeyle ikramiye oranlarinin artirilmasi nedeniyle olusabilecek
yatirim ve isletme giderlerindeki tutar azalislarinin telafi edilmesi
amactyla STTB tarafindan bulunulan yilin ilgili ayinda beyan edilip
6denen katma deger vergisi tutarindan, bir dnceki yilin ayni aymnda
beyan edilip 6denmis olan katma deger vergisi tutarmin Orta Vadeli
Programda ilgili y1l i¢in belirlenen nominal ekonomik biiyiime tahmini
oraninda artirilmasiyla bulunan tutarin ¢ikarilmasindan sonra kalan
tutarin STTB’ce Tiirkiye’de kurulu bankalarda agilmis olan 6zel hesaba,
6demeyi takip eden bes is giinii i¢inde ilgili vergi dairesi tarafindan
4/1/1961 tarihli ve 213 say1li1 Kanun hiikiimlerine gére, 21/7/1953 tarihli
ve 6183 sayili Kanunu’n 23. maddesi hikmii uygulanmaksizin red ve
iade edilecegi hiikiim altina alinmistir. Boylelikle STTB gelirleri arasina
yukarida belirtilenlere ek olarak KDV’den aktarilan miktar da dahil
edilmistir. 2020 yil1 biitcesinde, gelirler arasinda yer alan KDV iadesi
miktarinin 4.158.540.827,38 TL oldugu goriilmektedir. Boylelikle 2020
yilt yatirim ve isletme giderlerinin (11.030.902.761,86 TL) belirtilen
miktardaki kismi iade edilen KDV ile karsilanmistir. Hasilattan kalan
miktar ile iade edilen KDV nin tamami yatirim ve igletme giderleri igin
kullanilmis, 6nceki yillardan farkli olarak kamu pay1 olarak aktarilacak
bir miktar kalmamustir.

ikramiye dagitim oranmin artirilmasi dolayisiyla ortaya ¢ikan

35 AYM bir kararinda “7258 sayili Kanun’a gore bahis ve sans oyunlarinin devletin denetim ve gozetiminde
yapilmasi suretiyle elde edilen gelirlerden sporla ilgili kurum ve kuruluslar ile diger kamu kurum ve
kuruluslarina aktarilan pay Tiirk ekonomisi ve sporu i¢in 6nemli bir gelir kaynag: olusturmaktadir.” demek
suretiyle STTB faaliyetinin gelir getirmek amaciyla yiriitildigini tespit etmistir (AYM, E.2016/51,
K.2016/179, 23/11/2016, § 13).

finansman ihtiyacinin karsilanmasi amaciyla 6denen KDV’nin bir
kismimin iadesine iligkin dava konusu kural ile 6zel isletmecilik
esaslarina gore yiiriitiilen ve askin kamu yarart bulunmayan STTB
faaliyetlerinin fiyat yaninda kismen (tahsis edilen) vergi ile finansmani
saglanmistir.

C. Anayasa Mahkemesinin Spor Toto Teskilat
Baskanhgi’na Katma Deger Vergisi iadesine
iliskin Diizenlemeyi iptal Eden Kararinin
Degerlendirilmesi

5602 sayili Kanun’un ek 1. maddesinin iptaline iliskin dava
dilekgesinde dzetle; 6dedigi KDV’ nin bir kismmin yatirim ve isletme
giderlerinde kullanilmak {izere STTB adma agilan 6zel hesaba
iadesinin &dem-i tahsis ilkesine aykir1 oldugu, biit¢e kaynaklarmin 6zel
hesaplar kullanilarak temel mali mevzuat hiikiimlerine tabi olmadan
harcanmasimin saydamliga ve hesap verilebilirlige engel oldugu,
boylelikle Tiirkiye Bilyiik Millet Meclisine ait olan biitce hakkinin
kullanimina engel olundugu, bu durumun verginin kamu giderlerinin
karsilig1 olmasi ilkesiyle bagdasmadigi, 6zel hesaba iliskin diizenleme
yetkisinin Cumhurbaskani’na verilemeyecegi belirtilerek kuralin
Anayasa’nmn 2., 7., 73., 87., 160. ve 161. maddelerine aykir1 oldugu
ileri siiriilmiistiir.

AYM asagidaki gerekceyle kuralin (1) numarali fikrasini asagidaki
gerekeeyle iptal etmistir:

“STTB’yeiadesineiliskindiizenlemeyapilanKDV,Anayasa’nin
73. maddesinin birinci fikrasinda zikredilen vergilerden biridir.
Dolayisiyla verginin kamu giderlerinin karsilig1 olmasi ilkesine
tabi olup miikelleflerin mali giiclerine gore tahsil edilmektedir.
Diger vergiler gibi KDV’den elde edilen gelirlerin de faydasi tiim
topluma yayilan ve bireysellestirilemeyen kamu hizmetlerinin
finansmaninda kullanilmas gerekmektedir.

Gerek teori ve gerekse AYM Kkararlar1 geregi 6zel isletmecilik
esaslarina gore ylriitiilen ve 6zel yarart asan kamu yarari (digsal
fayda) igermeyen kamu hizmetlerinin fiyat ile finansmani esastir.
Diger yandan yine ayni kaynaklara gore verginin karsiliksiz
olmasi, bireysel karsiligmin bulunmadigi anlammma gelmekte
olup toplumsal karsiligi bulunmadigr bigciminde anlasilamaz.
Buna gore, 6zel isletmecilik esaslarina gore yiiriitiilen hizmetlerin
dava konusu kuralda oldugu gibi vergi ile finansmani durumunda
hizmetin toplumsal bir faydast bulunmadigi ve gerek bireysel
gerekse toplumsal olarak hizmetten yararlanmadiklari halde
vergi miikelleflerinin hizmetin finansmanina katilmalar1 s6z
konusu olacaktir.

Vergi miikelleflerince mali gii¢lerine gére 6denen KDV ve diger
vergiler genel idare esaslarina gore yiiriitiilen ve tiim topluma
sunulan, faydasi tiim topluma yayilan kamu hizmetlerinin
finansman1 amaciyla ve bunlardan saglanan toplumsal faydaya
istinaden anonim bir karsilik olarak ddenmektedir. Diger vergi
miikellefleri gibi STTB de bu hizmetlerden biitiin toplumla birlikte
yararlanmaktadir. Vergi, miikellef tarafindan bir kere 6dendikten
sonra artik biitge disiplini icerisinde, biitcede gosterilen kamu
hizmetlerinin tamaminin finansmaninda kullanilmak tizere bir
anonim karsiliga doniismektedir. Bu nedenle, yukarida yapilan
degerlendirmeler bakimimdan baska miikelleflerce 6denmis
verginin belli bir hizmete tahsisi ile belli bir miikellefce 6denmis
verginin yine kendisinin sundugu hizmete tahsisi arasinda bir
fark bulunmamaktadir. Aksinin kabulii, her hizmetten saglanan
verginin o hizmete tahsisinin Anayasa’ya uygun olacagi gibi bir
anlayisa sebep olur ki bu durum, verginin anonim karsilik olmast
ilkesiyle celisecegi gibi, buna bagl olarak yiiriitiilmesi zorunlu
ancak vergi geliri saglamayan bazi kamu hizmetlerinin yerine
getirilememesi gibi anayasal acidan kabul edilemez sonuglara da
neden olabilecektir.”

Gerekceden de goriilecegi gibi AYM, 6zel isletmecilik esaslarina
gore yiritilen kamu hizmetlerinin giderleri i¢in verginin tahsis
edilemeyecegine iligskin ilkeye uygun karar vermistir. Kararda
ilkenin somutlastirilmasina yonelik olarak iki Onemli tespitin
yapildigi goriilmektedir. Bunlardan birincisi, diger miiklleflerin
odedigi vergilerin yani sira miikellefin kendi 6dedigi vergilerin de
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ozel isletmecilik esaslarma gore kendisi tarafindan sunulan kamu
hizmetlerinin finansmaninda kullanilamayacagi; ikincisi ise, verginin
kamu giderlerinin karsilig1 olmasi ilkesine konu kamu giderlerinin
biitiin kamu giderleri olmadigi, genel idare esaslarina gore yiiriitiilen
(tam kamusal ve yari kamusal mallar) kamu hizmetlerine iliskin
giderler oldugudur.

SONUC

Kamu hizmetlerinin siirdiiriilebilmesi igin finansman gerekliligi
devletlerin cesitli finansman kaynaklarina yénelmesine neden olmustur.
Serbest piyasa ekonomilerinde en énemli finansman kaynagini vergiler
olusturmaktadir. Vergilerin yani sira diger mali yiikiimliiliiklerin ve
6zel gelirlerin de kamu hizmetlerinin finansmaninda kullanilmasi s6z
konusudur.

Kamu hizmetleri esas olarak elde edilen gelirlerin biitge havuzunda
toplanmas1 ve buradan 6denek tahsisi suretiyle finanse edilmektedir.
Bu durumda gelirler biitge havuzunda bir biitin olusturmakta ve
ayristirilmaksizin kanun koyucunun veya yetkili diger organin belirledigi
kamu hizmetlerinin finansmaninda kullanilmaktadir. Bu durumda her
bir kamu gelirinin (gelirin harcanmasina iliskin ilkeler gézard: edilerek)
her bir kamu hizmetinin finansmani i¢in kullanilabilmesi miimkiindiir.

Adem-i tahsis ilkesi anayasal bir ilke olmadigindan bazi durumlarda
ise kamu gelirleri biitge havuzuna dahil edilmeksizin belli kamu
hizmetlerine tahsis edilebilmektedir. Tahsisin s6z konusu oldugu bu
hallerde anayasaya uygunluk bakimimdan kamu hizmetinin niteliginin
ve tahsis edilen gelire iliskin ilkelerin degerlendirilmesi gerekmektedir.

Kamu hizmetleri hukuki olarak idari kami hizmetleri ve sinai ve ticari
kamu hizmetleri olarak ikiye ayrilmaktadir. Finansman bakimindan ise
gelir tahsisi durumunda bu hizmetlerin finansmaninda kullanilabilecek
kamu gelirlerinin belirlenmesini de saglayacak bigimde tam kamusal
mallar, yar1 kamusal mallar ve 6zel mallar olarak iige ayrilmaktadir.

Tam kamusal mallarin bireylere sagladigi faydanin dlgiilememesi,
yar1 kamusal mallarin bireylere sagladigi fayda dlgiilebilse bile topluma
yayilan ve Olciilemeyen digsal faydasinin bulunmasi, bu mallarin
finansmaninda kullanilacacak gelirlerinin toplanabilmesi bakimindan
faydalanma ilkesi disinda bir ilkenin gelistirilmesini gerektirmis, boyle
bir zorunlulugun sonucu olarak mali giice gore vergilendirme ilkesi
gelistirilmisitir. Bu ilke tiim topluma fayda saglayan ve bireysel faydanin
6l¢iilemedigi mallarm finansmanini saglamak icin miikelleflerin gelir,
servet ve harcamalari lizerinden belli tarifelere gére vergi alinmasini
gerektirmektedir. Dolayistyla vergi bireysel karsiligi olmaksizin
tiim topluma sunulan ve herkesin faydalandigi kamu hizmetleri igin
alinmaktadir.

Topluma degil de sadece hizmet sunulana fayda saglayan ozel
mallarin (sinai ve ticari kamu hizmetleri) esas olarak fiyat ile finansmani
gerekmektedir. Verginin bu tiir hizmetlere tahsisi durumunda
miikelleflerin tiim toplumla birlikte fayda saglamadiklari sadece belli
kisilere fayda saglayan hizmetlerin finansmanina katilmalart gibi bir
sonug dogacaktir. AYM nin yakin tarihli bir kararinda da tespit edildigi
tizere bu durum, verginin kamu giderlerinin karsilig1 olmasi ilkesiyle
bagdasmayacaktir.
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