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Idare hukukunun temel kavrami sayilabilecek kamu hizmetlerinde inemli bir
doniisiim yasanmaktadsr. Bu doniisiimiin birinci goriindimii kamu hizmetlerinde
daralma yasanmasi, ikincisi ise kamu hizmetlerinin ozel kisiler eliyle ve ozel hukukla
goriilmeye baslanmasidir. Bu baglamda, hangi hizmetlerin kamu hizmeti olmaktan
¢ctkarilamayacagi ya da ozel hukukla gordiiriilemeyecegi giiniimiizde kamu hizmeti
ve hatta genel olarak kamu hukuku bakimindan en onemli tartismalardan biri-
dir. Bu tartigmanin kilit noktas: ise Anayasanin 128. Maddesinin birinci fikras:
hitkmii ve bu hitkmiin Anayasa Mahkemesi tarafindan yorumlanmasidir. Genel
idare esaslarina gore yiiriitiilmesi gereken kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve
stirekli gorevlerin kapsaminin ne oldugu kamu hizmetlerinin bicimsel ol¢iitiinii de
belirlemektedir. Bu nedenle calismada maddenin anlam: ve Anayasa Mahkemesinin
konuyla ilgili kararlarmdaki yaklasimi degerlendirilmistir.

Anabtar Kelimeler: Idare hukuku, kamu hizmeti, kamu gorevlisi, Anayasanin
128. maddesi, Anayasa Mabkemesi
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IMPAIRMENT ON FORMAL CRITERIA
OF PUBLIC SERVICES AND
FIRST PARAGRAPH OF
ARTICLE 128 OF THE CONSTITUTION

ABSTRACT

There is a considerable transformation in public services which is a key concept of
administrative law. The first aspect of this transformation is shrinkage of public ser-

vices. Secondly, public services are carried out by private persons according to private
law rather than by administrative and public law. Therefore, the main discussion

is which services cannot be excluded from the field of public services and which
services cannot be carried out by private persons. The key point of this discussion

is the meaning of first article 128th paragraph of the Constitution and the inter-

pretation of this provision by Constitutional Court. This provision has mentioned
some essential and permanent functions in a field of services which is to be carried
by public law and by officials, which is the formal criteria of public service law.

Accordingly, in this article, the meaning of the provision and the interpretation of
the provision by Constitutional Court has been studied.

Keywords: Administrative law, Public services, officials, the 128th article of the
constitution, Constitutional Court
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GIRIS

konomik yapidaki déniisiime paralel olarak devletin iglevlerindeki donii-
E stim, kamu hizmetleri alaninda cesitli bicimlerde kargiligini bulmustur.

Ozellestirme, bir yandan kamu hizmetlerinde bir daralma, yani belli
hizmetlerin kamu hizmeti olmaktan ¢ikarilmasi seklinde, diger yandan da kamu
hizmetlerinin ozel kisiler eliyle ve 6zel hukukla gordiirtilmesi seklinde kargimiza
¢tkmistir. Bu anlamda kamu hizmetini tasvir etmekte kullanilan bicimsel dl¢iitte
onemli bir doniisiim yasanmugtir. Artik kamu hizmetleri kamu gorevlileri eliyle
kamu hukuku rejimiyle tanimlanmaktan ¢ikmistir.

Kamu hizmetlerine uygulanacak hukuki rejime iliskin tartismalar 6ncelikle
anayasal normlara iliskindir ve asil sorun kamu hizmetlerinin herhangi hukuki
rejim gordiiriip gordiiremeyecegi, yani yasa koyucunun bu konudaki takdir
yetkisinin siniridir. Devletin islevlerine ve gorevlerine iliskin pek ¢ok madde
bu tartisma bakimindan 6l¢ii norm olabilecektir. Devletin sosyal hukuk devleti
niteligine iliskin 2. madde, gorevlerine iliskin 5. madde, yiiriitmenin islevle-
rini belirleyen 6. madde ile devlete belli yiikiimliiliikler yiikleyen temel hak
ve Ozgirliiklere iligkin normlar devletin islevlerine iliskin 6l¢ti normlar olarak
sayilabilir. Bu normlar 6nemli birer yol gdsterici ve ayni zamanda sisteme uygun
yorum ilkesi geregince ilgili yasal diizenlemelerde yorum kaynagi olmalar: sek-
lindeki islevleri de 6nemlidir. Bununla birlikte, Anayasa Mahkemesinin 6zel
kisilere gérdiirme tiirlerinden birine iligkin bir yasa maddesini degerlendirirken
sadece 5. maddede yer alan devletin gorevlerine ya da 6. maddeye dayanarak
iptal karari vermesi gogu zaman miimkiin degildir; bu bakimdan bu maddeler
genel ve soyut icerikleri nedeniyle daha ¢ok birer destek 6l¢ii norm niteligine
sahip olabileceklerdir.! Kamu hizmetlerine uygulanacak hukuki rejime iligkin
esas olarak Anayasanin 128. maddesinin I. fikrasinda yer alan hiikiim ve bu
hiikiimle baglantili olarak 47. madde esas alinmaktadir. Anayasa yargici bu tiir
destek 6l¢ii normlari ancak 128. madde ile birlikte ve/veya anayasada belirtilen
belli hak ve 6zgiirliiklerle birlikte iptal bakimindan dayanak olusturabilecektir.
Bu bakimdan, 6zel kisilere gérdiirmenin tersten bir analizle sinirinin ¢izilmesi,
yani devletin gormesi gereken faaliyetlerin saptanmasi bakimindan diger mad-
delerle birlikte en 6nemli 6l¢iit, Anayasa nin 128. maddesinin birinci fikrasinda
yer alan ve kamu gorevlisi tanimini da igerecek sekilde kaleme alinmis olan
“genel idare esaslarima gore yiiriitiilmesi gereken kamu hizmetleri” kavrami ve bu
kavramin Anayasa Mahkemesi tarafindan yorumlanmasidir.

[1]  Hukuka uygunluk degerlendirmesinde normlarin uygulanma bigimi hakkinda bir ¢alisma
icin bkz. Celal Erkut, Hukuka Uygunluk Bloku, Kavram Yayinlari, Istanbul, 1996.
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Anayasada 4446 sayili Kanun ile yapilan degisiklikle 47. maddeye eklenen
dordiincii fikra da 128. Madde incelenirken degerlendirilmesi gereken bir
maddedir. Zaten Anayasa Mahkemesi’'nin bu degisiklikten sonra ilgili uyus-
mazliklarda 47. maddeyi de birlikte degerlendirdigi, hatta bu hitkmii 128.
madde yerine gegecek sekilde bile kullanabildigi goriilmektedir. Bu iki madde
degerlendirilirken 6zel kisilere gérdiirme ve bunun sinirt konusunun iki asamals
oldugunu dikkate almak gerekir: Birincisi o hizmetin 6zel kisiye gordiriliip
gordiiriilemeyecegi, ikinci asamada ise gordiiriilebilecekse 6zel hukukla gordii-
ritliip gordiiriilemeyecegi. Birinci asama bakimindan sorun, yukarida anilan
ilkeler ve bu ilkelerin de yansimasi seklinde goriilebilecek Anayasanin 128.
maddesi iken ikinci agama konusu Tiirkiye'de donemsel olarak degiskenlik
gostermis ve 47. maddeye eklenen fikrayla yasakoyucunun bu konudaki takdir
yetkisi diizenlenmistir.

Anayasa'nin 128. maddesinin birinci fikrasi, idare hukukunun gelisim ¢izgisi
ve temel ozelliklerine paralel olarak listeleme ve kat1 bigcimde sirali sayma yontemi
yerine genel kavramlar icermektedir. Zaten idare hukukuna temel olusturan
kavramlar mevzuatta sinirli bigimde tanimlanmak veya sayilmak yerine genel
ilkeler ve yarg kararlar1 dogrultusunda zamanla gelisen ve doniisebilen bir
nitelige sahip olmusgtur. Bu bakimdan idare hukukunun esasini olugturan bu
kavramlari anlayabilmek icin Anayasal ilkeler ve bu ilkelerin yargi tarafindan
yorumlanmast biiyiik 6nem tagimaktadir. Anayasa Mahkemesi’nin 128. maddeyi
ve bu maddeyle baglantli olarak 47. maddeyi nasil yorumladigi degerlendirilir-
ken daha dogru analizler yapilmasina uygun oldugu diistiniildiigiinden yontem
olarak kronolojik siralama yontemi tercih edilmistir.

GENEL iDARE ESASLARINA GORE YURUTULMESI
GEREKEN KAMU HIZMETLERININ GEREKTIRDIGI
ASLI VE SUREKLI GOREVLER

1961 Anayasas’'nda 1982 Anayasast'nin 128. maddesine paralel hitkiim “Memur-
larla llgili Hiikiimler- A) Genel Kural” baslikli 117. maddesidir. Bu maddeye gére
“Devletin ve diger kamu tiizel kisilerinin, genel idare esaslarina gore yiiriitmekle
yiikiimlii olduklar: kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve siirekli gorevler, memurlar
eliyle goriliir.” 1982 Anayasas’nin 128. maddenin I. fikrasi ise su sekildedir:
“Devletin, kamu iktisadi tesebbiisleri ve diger kamu tiizelkisilerinin genel idare
esaslarina gore yiiriitmekle yiikiimlii olduklar: kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli
ve siirekli gorevler, memurlar ve diger kamu gorevlileri eliyle goriiliir.”' Iki madde

[2] 1982 Anayasasinin hazirlanmast siirecindeki taslakl.z}r ve daha sonra hazirlanan 6neriler
hakkinda bkz. Abdullah Uz, Kamu Hizmetlerinin Ozel Kisilere Gérdiiriilmesi ve Devri
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arasindaki en onemli iki fark bu madde kapsamindaki gérevliler 1961 Anaya-
sasinda sadece memurlar biciminde diizenlenmisken 1982 Anayasasinda diger
kamu gorevlilerinin de dahil edilmesidir ve madde bu nedenle de elestirilmistir.?!
Ikinci farklilik ise sinai ve ticari kamu hizmetlerini gormekle yiikiimlii ve bu
bakimdan agirlikl olarak 6zel hukuka tabi oldugu kabul edilen kamu iktisadi
tesebbiislerinin de bu kapsama alinmasidir.”) KiTlerin de madde kapsamina
alinmas 6zel yonetim usuliine tabi olan bu kuruluslarin genel idare esaslarina
tabi olmamasi gerektigi, bu anlamda genel idare esaslari teriminin anlamina
uygun bir diizenleme olmadig: gerekgesiyle elestirilmigtir.”

Bu madde, anayasal diizeyde kamu hizmetleri ve kamu gorevlisinin tanim-
lanmast bakimindan en temel hitkiimdiir. Bununla birlikte bu maddede bir
memur tanimi yapilmamakta, bir yandan belli hizmetlerin 6zel kisilerce gorii-
lemeyecegi, diger yandan da devletce goriilen bu tiir bir kamu hizmeti varsa
da ancak kamu gorevlileri eliyle goriilebilecegi diizenlenmis olmaktadir.
Yasakoyucunun bu gérevler digindaki hizmetlerin de kamu gorevlisi eliyle
goriilmesini diizenlemesi miimkiindiir ve bu nedenle bu madde dogrultusunda
yapilan bir tanim yeterli degildir. Sonugta maddeden, belli gérevlerin mutlaka
devlet tarafindan ve kamu gorevlileri eliyle gériilmesi gerektigi anlasilmakta;
“genel idare esaslarina gore yiiriitmekle yiikiimlii olduklar: kamu hizmetlerinin
gerektirdigi asli ve siirekli gorevler” ifadesi ise bu gorevlerin neler oldugunun
belirlenmesinde kullanilan 6lgiitii ifade ecmektedir. Ancak 6zel idare esasindan
bahsedilmeyen anayasanin bu anlamda belirsiz bir lgiit getirdigi gerekee-
siyle elestirenler oldugu gibi,” dolayli bir memur tanimindan hareketle bu
tiir bir dl¢iit gelistirilmesi yonteminden vazgegilmesi gerektigini belirtenler
de olmugtur.® Yine de genel idare esaslari, tamamen belirsiz bir kavram da
degildir. Genel idare esaslarindan, “kamu hukuku rejimi ve kamusal yonetim
usulleri”nin anlagilmasi gerekmektedir. Giinday’a gore “kamu hukuk rejimi

Bakimindan Anayasal Sinirlar, Adalet Yayinevi, Ankara, 2011, s. 73-76.

(3]  Litf Duran, “Anayasa Mahkemesine gore Tiirkiyenin Hukuk Diizeni (11)”, AID, C.19, S.
2,s.18.

[4]  Her ne kadar KiTler pek cok agidan 6zel hukuka tabi iseler de yiiriittiikleri hizmetin hala
kamu hizmeti olarak 8rgiitlenmis olmasindan dolay: belli agilardan kamu hukukuna tabi
olabilmektedirler ve maddede yer alan bu ibarenin bu kapsamda anlagilmas: gerekir.

(5]  Litfi Duran, “Anayasanin 128. ve 129. Maddeleri yoniinden kamu gorevlileri, Bakanlarin
Durumu”, Anayasa Yargist, 1984, s. 205; Metin Giinday, Idare Hukuku, Imaj yayinlari,
Ankara, 2011, s. 582; Ozansoy, Ciineyt, Tarihsel ve Kuramsal A¢idan I[darenin Kusurdan
Dogan Sorumlulugu, Yayinlanmamis Doktora Tezi, Ankara, 1989, s. 316-317.

[6]  Benzer gbriisler i¢in bkz. Uz, Kamu Hizmetlerinin..., s. 80-81; Serife Yildiz Akgiil, [dari
Faaliyetlerin Devri Baglaminda Ozel Giivenlik, Adalet Yayinlari, Ankara, 2011, s. 237.

[71  Sait Giiran, “Anayasa Mahkemesi'nin 1982 Anayasast Doneminde Personel Hukukuna
Bakisi”, Anayasa Yargisi, C.6, Ankara, s. 40.

(8]  Turgut Tan, “KITlerin Ozellestirilmesi ve Sorunlar”, AID, C. 21, S. 3, 5. 61.
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ve kamusal yonetim usulleri ise, kamu giicii kullanilarak tek yanl: idari islemler
tesis etmek ve idari kararlar almaktir. (...) Bu acidan bakildiginda, salt kamu
hukuku rejimine ve kamusal yonetim usullerine tabi klasik kamu hizmetleri degil,
ayni zamanda esas itibariyle ozel hukuk rejimine ve ozel yonetim usullerine tabi
tutulmug bulunan; KIT ler tarafindan yiiriitiilen daba ziyade iktisadi, ticari ve
sinai kamu hizmetlerine de belli ol¢iide genel idare esaslart wygulanmaktadsr.”"
Bu bakimdan bir gérevin asli ve siirekli olup olmadig “calssanin kisiligine ve
durumuna degil, yaptigi goreve” baglidir."” Bu yolla anayasa aslinda kamu hiz-
metlerinin hukuki rejimi bakimindan hizmet, teskilat ve personel arasinda bir
baglanti kurmus olmaktadir.""? Madde bu sekilde kamu hizmetleri bakimindan
bir ayrim yaparak belli hizmetlerin i¢indeki belli gorevlerin genel idare esaslari,
yani kamu hukukuna gére yapilmasi gerektigini diizenlemektedir."” Madde
yapugt dolaylt ayrimla bu tiir gorevlerin disinda kalan gorevler bakimindan
bir sinirlandirma getirmemekte, bu konuyu yasakoyucunun iradesine birakmug
olmaktadir. Bu ayrim bir bakima idari ve ticari-sinai kamu hizmetleri ayrimiyla
paralellik icerebilmekteyse de sadece hizmetin degil, hizmetin igerisinde yiirii-
tillen faaliyetin igerigine gore de hukuki rejimin belirlenmesini icerdiginden
tam olarak ayni kapsamda degildir."” Zaten KiTlerde de kamu gorevlilerinin
gorev yapabilmesi ve belli agilardan kamu hukuku uygulanabilmesi seklinde
goriilen karma hukuki rejim de bunun gostergesidir.

Genel idare esaslarina gore yiirtitiilecek kamu hizmetlerinin neler oldugu-
nun tegkilat esas alinarak belirlenmesi amaciyla 657 sayili Devlet Memurlart
Kanunu'nda degisiklik yapan 15.5.1975 giinlii, 1897 sayili Yasanin 5. maddesi
geregince 26.11.1975 giinlii, 7/10986 sayili Bakanlar Kurulu Karari™ ¢ikaril-
mustir. Bu karar kadrolara gore hangi kamu gérevinin mutlaka kamu gérevlisi
olmasi gerektigini belirtmemis, devlete verilmis asli ve siirekli bir kamu hizme-
tini genel idare esaslarina gore yiiriitmekle ytikiimli kurumlar ve bu nitelikte
olmayan kurumlar listelenmistir. Bu bakimdan, kararin 2. maddesinde!™

[9]  Giinday, idare Hukuku, s. 582. Benzer yonde goriis igin bkz. Goziibiiyiik-Tan, Idare
Hukuku ,C.1, s. 925.

[10]  Giiran, “Anayasa Mahkemesi'nin ....”, s. 43.
Onur Karahanogullari, Kamu Hizmeti, Turhan Kitabevi, Ankara, 2002, s. 127.

12]  Giinday da burada betimlenenin kamu himeti riirii degil, kamu hizmetinin i¢indeki belli
gorevler seklinde anlagilmas gerektigini belirtmektedir. Giinday, idare Hukuku, s. 582.

[13] Bununla birlikte bu madde kapsaminda olmayan hizmetleri dogrudan ticari-sinai
kamu hizmetleri kategorisi ve dogrudan 6zel hukuka tabi bir hizmet olarak belirtenler
bulundugunu da belirtmek gerekir. Bkz. Kemal Gézler, Idare Hukuku, C. II, s. 279 vd.

[14] RG 28.11.1975, S. 15426.

[15] Madde su sekildedir: “Bu karara ekli I ve 11 sayils listelerde gosterilen kurumlarda calisanlardan
kimlerin memur, kimlerin isci statiisiine girecegi, kurumlarmn niteliklerine gore hazirlanan
listeler goz oniinde bulundurularak 15/5/1975 tarih ve 1897 sayily kanunun 5. Maddesinin

ikinci fikrast wyarmca teskil olunacak komisyon tarafindan tespit edilir”
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de agtkea belirtildigi tizere bu listeler bu kurumlarda ¢alisan herkesin kamu
gorevlisi statiisiinde ¢aligmasinin zorunlu oldugu ya da tersine diger listedeki
kurumlardaki personelin kamu gorevlisi olamayacagi anlamina gelmemektedir.

Bu karardaki liste o dénembki idari teskilata gore hazirlanmis olmakla birlikee
birinci liste genel olarak biitiin Bakanliklari, mahkemeleri, o dénemki devlet
bankalarint ve TMO, Devlet Meteoroloji Isleri Genel Miudirligi, Emekli
Sandigy, Diyanet isleri Baskanligi, Tekel Genel Mudiirliigii gibi ¢ok kapsamli
bir listeyi icermektedir. Buna karsilik ikinci liste Demir Celik Isletmeleri, Siit
Endastrisi Kurumu Genel Midiirliigii, Petrol Ofisi, Et ve Balik Kurumu, otobiis,
su, gaz gibi alanlarda ¢alisan isletmeler ile AOC vb. kuruluslardan olugsmustur.
Giintimiizde pek cogu ozellestirilmis bu kuruluglarin ortak 6zelligi agirlikli olarak
piyasa tarafindan tiretilmesi miimkiin olan metalar tireten devlet kuruluglar:
olmasidir. Bunun disinda KiTlerde yiiriitiilen gorevlerden hangilerinin genel
idare esaslarina tabi oldugu 399 sayili KHK’nin 3. Maddesinin (b) bendinde
diizenlenmistir. Buna gore, ... karar alma, kararlar: wygulatma ve uygulamay:
denetleme yetkisi verilmis asli ve siirekli gorevler” genel idare esaslarina gore
yuiriitiilecektir.

Genel idare esaslarinin ne anlama geldigi konusunda Anayasa Mahkemesi
sistematik yoruma bagvurarak su degerlendirmeyi yapmustir: “Anayasa’nin
Yiiriitme Boliimiinde idarenin esaslars, “ldarenin biitiinliigii ve kamu tiizelkisiligi”
basligini tagtyan 123. maddede belirtildikten sonra 125. maddede idarenin her
tiirlit eylem ve islemlerine karst yargi yolunun agik oldugu belirtilmis, idarenin
kurulusu 126. maddede “Merkezi idare”, 127. maddede “Mahalli idareler”
olarak kurala baglanmustir. Anayasa'nin 125. maddesinin dérdiincii fikrasinda
gecen “yiriitme gorevinin kanunlarda gosterilen sekil ve esaslara uygun olarak
yerine getirilmesi ...” hikmiindeki “esaslar” sozctigii ile 128. maddesindeki
“genel idare esaslar?” kamu yonetimlerinin gorevlerinin dayanaklaridir”.['
Anayasa Mahkemesi bir kararinda da hukuki rejimle yiiriitecek kisi arasindaki
baglantiya isaret ederek durumu “genel idare esaslarina gore yiiriitiilen kamu
hizmetlerinin gerektirdigi asli ve siirekli gorevlerde kadro esastir. Bu hizmetlerin
yapisal ve islevsel ozellikleri onu diger hizmetlerden ayirir. Genel idare esaslarina
gore yiiriitiilen kamu hizmetlerine iliskin asli ve siirekli gorevlerin ancak memurlar
ve diger kamu gorevlileri tarafindan yerine getirilecegi ve bu gorevlerin kadroya
baglanmas: disinda, merkezi idare ile statiiter bir iligki i¢inde olmast ve kamu giicii-
niin kullanilmas: biciminde ozellikleri goriilmektedir” seklinde agiklamistir."” Bu
bakimdan, genel idare esaslarini belirleyen asli ve siirekli gorev kavrami kadro,

[16] AYM, E. 1987/16, K. 1988/8. 19.4.1988, AYMKBB.
[17] AYM, E. 1992/44, K. 1993/7.9.2.1993, AYMKBB.
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yani bir statii ilikisiyle baglantulandirilmistr."® Bir baska kararinda Anayasa
Mahkemesi hangi hizmetlerin genel idare esaslarina gore yiiriitiilen faaliyet
oldugunu belirlemek icin ¢esitli kriterler gelistirilmistir:

“Statii ayriminin yapilmasinda oncelikle genel idare esaslarina gore yiirii-
tiilecek hizmetleri belirleyecek objektif olgiitlerin getivilmesi gerekmektedir.
Merkezi idare ile statiiter bir iliski, devletin kamu giiciiniin, emretme yetkisinin
kullanilmas, genel idare esaslarina gore yiiriitiilecek hizmetlerin belirlenmesinde
20z oniinde bulundurulmasi gereken hususlardan bazilar: olarak goriilmektedir.
Iktisadi devlet tesekkiilleri ve kamu iktisadi kuruluslaring kapsayan ve kimi
kuruluslars is kanunu kapsamina giren kamu iktisadi tesebbiislerinde soz konusu
ayrimin yapilmas: kamu hizmetlerinin belirlenmesi anlamina gelmektedir.
Kamu hizmetlerini belirlemenin gegerli olciitiiniin onu kuranlarn bagka bir
anlatimla yasa koyucunun iradesi ile biitiinlestigi izlenmektedir.

Nitekim, Anayasa Mahkemesi'nin 28.11.1985 giinli, E. 1985/2, K.
1985/2 sayily kararimda ‘Hig siiphesiz Anayasa kurallarima wygun olmak kosulu
ile, kamusal ibtiyaglarin gerekli kildigr hallerde yasama organi, herhangi bir
alani yasal statii icine alarak bir kamu hizmeti tesis edebilir; esasini kabul
etmiy, 21.1.1971 giinlii, E. 1969/33, K. 1971/7 sayils kararmda ise ‘Kamu
hizmetleri kavraminin gerek dgretide, gerekse uygulamada Devletce ve teki
kamu tiizelkisilerince genel idare esaslarina gore yiiriitiilen hizmetler alaninin
disina tasan ve yayilan bir kapsami oldugu ve kapsamin da gittikce genigledigi
bilinmektedir’ goriigiine yer verilmigtir.” "/

Ancak genel idare esaslarinin tanimi tamamen statii iligkisi, yani kadroya
tabi olarak ve yasalarin giivencesi altinda gérev yapan kisiler tizerinden yapilama-
yacaktir. Bu durum, esas olarak genel idare esaslarina gére gérmenin bir nedeni
ve kaynagi degil, sonucudur. Bu bakimdan, bu kararda belirtilen kriterlerden
en onemlisi ve genel idare esaslarina gore yiriitiilmesi gereken hizmeti ayirt
etmeye yarayacak unsur kamu giiciiniin kullanilmasidir.*”!

ANAYASA MAHKEMESI'NIN KONUYA
ILISKIN KARARLARI VE YORUMU

Anayasa Mahkemesi’nin hangi hizmetlerin kamu gérevlisi eliyle goriilmesi
gerektigine iligkin ilk 6nemli kararlarindan biri yeminli serbest mimarlik ve

[18] Giinday, Idare Hukuku, s. 583.
[19] AYM, 4.4.1991, E. 1990/12, K. 1991/7, AYMKBB.
[20] Gézler, Idare Hukuku, C. II, s 282.
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mithendislik biirolarinin yapi ruhsati verme yetkisine iliskin imar Kanunu’nun
21. maddesindeki “yeminli serbest mimarlik ve miihendislik biirolars” ibaresinin
oybirligiyle iptaline iliskin kararidir.?" Imar Kanunu’ndaki bu diizenlemenin
en onemli 6zelligi, bir kolluk faaliyeti niteliginde olan ruhsat verme yetkisinin
belediye ve valiliklerin yanisira 6zel kisi niteliginde olan serbest mimarlik ve
miithendislik biirolarina da verilmis olmasidir. Kararda mahkeme, biirolarin
ozel cezai yaptirimlara tabi tutulmus olmalari diginda hukuki rejim olarak
ozel hukuka tabi oldugu tespitiyle birlikte idareyle arasinda bir denetim iliskisi
olmasina karsilik bu denetim iliskisinin statiiter bir iliski olmadigina dikkat
cekmistir. Bu nedenlerle de, genel idare esaslarina gore yiiriitiilmesi gereken kamu
hizmetinin gerektirdigi asli ve siirekli gorev niteligindeki bu kolluk faaliyetinin
Anayasa'nin 128. maddesine gore ancak kamu gorevlileri eliyle yiirtitiilebilecegi
gerekgesiyle iptaline karar verilmistir.

Bu karardan kisa bir siire sonra yeminli mali miisavirlere mali tablo ve
beyanname onaylama yetkisi veren 3239 sayili yasadaki hitkmiin iptali istemiyle
agilan davada mahkeme bu defa oycokluguyla iptal karart vermistir. Ilgili yasa
hitkmiinde yer alan mali tablo ve beyanname onaylama yetkisi, yap1 ruhsatinda
oldugu gibi nihai islemi kurma yetkisini icermemekle birlikte, miikelleflerin
mali tablolarinin mevzuata uygun, yani bildirilen matrahin gergege uygun
oldugunu belirten ve bu bakimdan vergi denetim elemani raporuna benzer
nitelikee bir islemdir. Hazirlik islemi niteligindeki bu islemden sonra vergi ida-
resince tahakkuk islemi gerceklestirilmektedir. Bu kararda sonug iptal olmakla
birlikte mahkemenin degerlendirmesi yukarida deginilen karardan farklidir.
Mahkeme, kararinda yeminli mali miisavirlerin bu faaliyetinin kamu hizmeti
niteligi oldugunu tespit etmis ve maddeyi adeta tersinden uygulayarak bu kamu
hizmeti niteliginde faaliyeti yiiriitenlerin de kamu gorevlisi niteliginde olduguna
karar vermis ve ilgili hitkmii 128. maddenin ikinci fikrasinda yer alan kanunla
diizenleme geregine aykiri oldugu gerekgesiyle iptal etmistir. Mahkeme kara-
rinda bu kisilerin kamu gorevlisi sayilacaklarini su sekilde gerekgelendirmistir:

“Yeminli mali miisavirlerin “memur” olmadiklarinda siiphe yoktur. Ciinki
bu kimseler, idarenin daimi ve sabit kamu hizmetleri kadrosunda yer almag ve
biirokratik hiyerarsi icinde bulunan, devletten maas alan elemanlar degildir.
Aksine, miisavirlik yaptigs, gercek ve tiizelkisilerle ozel hukuk hiikiimlerine gore
sozlesme yapmas ve vicretle calisan serbest meslek sahibidirler. Ancak kendilerine,
niteligini yukarida acikladigimiz tasdik yetkisi verilmis olmast nedeniyle bir
kamu yetkisi kullandiklar: ve yaptiklar: hizmetin de bir kamu hizmeti oldugu
agiktr. Ote yandan devlet ve yeminli mali miisavir arasindaki iliski bir kamu

(21] AYM, 11.12.1986, E.1985/11, K.1986/29, AYMKBB.
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hukuku iligkisidir. Ciinkii kendilerine gorev verilmesi, izel hukuk sozlesmesi
ile degil bir kanunla olmaktadir. Dolayistyla Yeminli mali miisavirleri sahip
olduklar: tasdik yetkisi nedeniyle, bir “kamu gorevlisi” saymak gerekir.”

Kararda dikkat ceken bir konu da mahkemenin bir iliskinin kamu hukuku
mu 6zel hukuk iliskisi mi oldugunu degerlendirirken 6zel hukuk sézlesmesi ile
mi yoksa kanunla mi1 gorevlendirildigine gore tespit etmesidir. Oysa bu sekilde
formal bir yaklasim iligkinin bi¢imi hakkinda fikir verebilecek olmakla birlikte
tek basina yeterli olmayacakur; iligkinin hangi bicimde kuruldugunun yaninda
s6z konusu iligkinin iceriginin degerlendirilmesi gerekir.

Bu kapsamda bir baska kararinda® Anayasa Mahkemesi, gecici kéy koru-
cularinin gérevlerinin genel idare esaslarina gore yiirtitiilmesi gereken siirekli
gorevlerden olmadigina, gecici niteligi nedeniyle Anayasa'nin 128. maddesinin
1. fikrasina aykiri olmadigina oybirligiyle karar vermistir.” Bununla birlikte,
mahkeme bu kararinda pek ¢ok kararinda oldugu gibi isme gore degil, igerige
gore degerlendirme yontemini tercih etmeksizin isminde yer alan “gegic” sifat
dogrultusunda hareket etmistir. Oysa kararda, yasada belirtilen ve gegici kdy
korucusu gorevlendirilmesine neden olabilecek durumlarin siireklilik tagima
ihtimali ile giivenlik gibi kamu giiciiniin en yogun bi¢imde karsimiza ¢ikugt
bir hizmetin kamu gorevlisi olmayan kisilerce ytiriitiilmesi sonucuna neden
olunabilmesi dikkate alinmamigstir. Mahkemenin agilan bu davada 128. maddede
yer alan hitkmii gorevin (giivenlik) niteliginin siirekliligini degil, yasakoyucu
tarafindan gorevlinin nasil nitelendirildigini dikkate almistir. Yani isleve degil,
ozneye ve dznenin yasakoyucu tarafindan nitelendirilmesine odaklanan bir yon-
tem tercih edilmistir. Mahkemenin bu yorumu benimsendigi takdirde 6rnegin
mitinglerin yogun yapilmas: hallerinde miidahale etmek isleviyle sozlesmeyle
calistirilmast miimkiin olan bir “gegici” polislik kurumu olusturulmasi dahi
miimkiin olabilecektir; ki bu tiir bir yorum maddenin amacinin digina ¢ikacakur.

Genel idare esaslarina gore goriilmesi gereken gorevlerin siniri bakimin-
dan mahkemenin en 6nemli kararlarindan biri de yap1 denetim kuruluslarina
iliskin karardir. Once 595 sayili Yapt Denetimi Hakkinda Kanun Hiikmiinde
Kararname hakkindaki Anayasaya aykirilik iddiasini degerlendiren mahkeme,
kararnameyi miilkiyet hakkina iliskin diizenleme yapmasi nedeniyle 91. mad-
deye aykirt bulmus ve diger iddialar bakimindan incelememis'*; bunun tizerine

[22] AYM, 10.12.1987, E. 1985/5, K. 1985/23, AYMKBB.

(23] S6z konusu karara konu olan bagvuruda gecici kdy korucularina iliskin ilgili maddelerin
ve uygulamasinin Anayasada belirtilenlerin disinda bir olaganiistii rejim getirdigi ve bu
nedenle Anayasanin 15, 119, 120, 121. maddelerine aykirilik iddialarinin da kararda
reddedildigini belirtmek gerekir.

[24] AYM, 24.5.2001, E. 2000/35, K. 2001/90, AYMKBB.
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29.6.2001 tarihinde 4708 sayili Yap: Denetimi Hakkinda Kanun yiiriirliige
girmistir. Benzer aykirilik iddialariyla iptal istemini inceleyen Anayasa Mah-
kemesi, yap1 denetim kuruluglarina verilen yetkilerin Anayasa’ya aykir1 olma-
digina oycokluguyla karar vermistir.”) Mahkeme, yap1 denetim kuruluglarinin
yetkilerinin kamu giicii igerip icermedigi, hatta daha somut olarak dogrudan
hukuki sonug¢ doguracak nitelikte idari islem ve eylem kurmasina imkan
verip vermedigini incelemistir. Kanuna gore yapi denetimi kuruluglarinin
hem ingaat ruhsatina bagvuru agamasinda, hem de yapinin tamamlanmasinin
ardindan yapiyla ilgili teknik rapor hazirlamak gibi gorevleri bulunmaktadir.
Bu bakimdan, mahkemeye gore bu kuruluslar belediyenin yetkilerini bertaraf
etmeyen, hazirlik islemi niteliginde bir islev yerine getirmektedir. Kanunu bu
eksende degerlendiren mahkeme, ilgili maddelerin Anayasa'nin belediyelerin
gorev alaniyla ilgili 127. maddesi ve kamu gorevlilerine iliskin 128. maddesi
bakimindan anayasaya aykirt olmadigina karar vermistir. Kararda mahkeme
bu durumu su sekilde agiklamistir:

“Imar kollugu faaliyetleri icinde yer alan ve yap: rubsat verme, vermeme
ya da yapryr durdurma, yikma islemleri yerel yonetimlerin yetkisinde olup, dava
konusu diizenlemeyle yap: denetim kuruluglarina idari islem yapma yetkisi
verilmis degildir. Bagka bir anlatimla, yap: denetim kuruluslars, kamu giicii
kullanmadan teknik inceleme yapmak ve bu konuda ilgili yerlere rapor, goriis
ve bilgi vermekle gorevlendirilmiglerdir... Buna gore, yap: denetim kurulus-
larinin hizmetleri Devletin genel idare esaslarina gore yiiriitmekle yiikiimli
oldugu asli ve siirekli gorevler arasinda bulunmamaktadsr.”

Yapt denetim kuruluglarinin yetkilerini degerlendirirken Anayasa Mah-
kemesi, yorumunda genel idare esaslarina gore yiriitiilmesi gereken kamu
hizmetlerinin gerektirdigi asli ve stirekli gorevler kavramini idari islem kurma
yetkisi olarak yorumlamiustir. Oysa, genel idare esaslari ile kastedilen sadece idari
islem kurmak, yani dogrudan hukuki sonug¢ dogurabilecek kamu giicii igeren
bir irade agiklamas degildir.*! Doktrinde de siklikla ifade edildigi gibi, burada

[25] AYM, 26.06.2002, E. 2001/377, K. 2002/59, AYMKBB.

[26] Ayaydin'a gore bu karardaki yaklasimla Anayasa Mahkemesi 128. Maddedeki gorevleri
kamu kudreti kullanilarak yapilan gérevleri anlamaktadir, oysa maddede bahsedilen kamu
hukuku kurallarina gore diizenlenen ve yiiriitiilen diirekli devlet gorevleridir. Ayaydin, “Oze/
Hukuk Kisilerinin...”, s. 150. Kanimca bu tiir bir ayrim yapmanin kendisi de sorunludur;
kamu kudreti kavrami kendi icinde de belli belirsizlikler icerdigi gibi mahkemenin
béyle bir degerlendirme yapugini tespit etmek de giigtiir. Bagka kararlariyla birlikte
degerlendirildiginde mahkeme daha ¢ok icrailik/hazirlik islemi {izerinden degerlendirme
yapmis goriinmektedir.
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bahsedilen kamu hukuku ilke ve esaslarina gore yiiriitiilen hizmetlerdir ve islem
kurma degil, icerik olarak bir kamu giicii kullanimini igerir.”

Kolluk faaliyetlerinin 6nemli bir kisminin denetimlerden olustugu ve kolluk
alanindaki iglemlerin ¢ogunun da bu denetim raporlarinin dogrudan sonucu
oldugu ozellikle dikkate alinmalidir. Bu tiir bir rapora ragmen idarenin aksi
yonde islem kurmast islemi sakatlayabilecegi gibi bu tiir bir durum iyi isleyen
bir idarede gegerli ve makul bir nedenin varligina ihtiya¢ duyar. Yani idare bu
tiir bir denetim raporunun aksi yonde islem kurabilmek icin raporun yanlis,
gecersiz ya da eksik olduguna iliskin bir iradeye sahip olmalidir. Ancak olagan
akis icerisinde teknik igerikli olan bu raporlarin gegersiz veya yanlis oldugunun
anlagilmasi ancak bu tiir bir denetimin yeniden idare tarafindan yapilmastyla
miimkiin olabilecektir. Bu sistemin gelistirilmesinin en 6nemli gerekgesinin de
idarenin bu tiir denetimler yapamamasi oldugu®® diistiniildiigiinde fiilen bu tiir
bir durum olugmayacag ve idarenin sayilari ¢ok fazla olan bu raporlar dogrul-
tusunda islem kuracagini diigiinmek yanlis olmayacakur. Bu bakimdan, ¢cogu
zaman islemin sebep unsurunu da olusturan ve idari islemin yoniini belirleyen
etkili hazirlik islemlerinin fiilen idare tarafindan denetlenmesi veya bu hazirlik
isleminin aksi yonde islem kurmast miimkiin olmayacagindan bu islemlerin
de kamu hukuku iligkisi gerektirdiginin kabul edilmesi gerekir. Ciinkii karar
verme siirecinin arkaplani idarenin durumu norm dogrultusunda analiz etme
siirecindedir.””” Yani bu siire¢ devredildigi takdirde kurulacak irade de dogrudan
etkilenmektedir. Idarenin 6rnegin bu kanunlarda bahsedilen siireg icerisinde
“rasyonel analiz” denilen siire¢ ayn1 zamanda takdir yetkisinin kullanilmasini
da icermektedir ve bu bakimdan denetimlerin 6zel kisilerce yapilmasi takdir
yetkisi kullanimini dogrudan etkilemektedir. Ciinkii takdir yetkisi sadece kararin
yazildigi ant iceren bir yetki degildir; bagvuru yapildigi andan karar alma anina
kadar stiren bir siireci igerir. Denetim 6zelinde hangi kriterlere gore degerlen-
dirme yapilacagy, referans degerler, hesaplama yontemleri gibi teknik konularin
yanustra denetim raporunda yapilan degerlendirmenin kendisi de bir idari islem
yapilma sitirecinde sonucu etkileyen takdir yetkisi kullaniminin birer 6gesi olarak
kabul edilmek gerekir. Yani idareyi 6zel kisilerin degerlendirmelerine adeta bir
resmi damga vurarak onlar1 idari hale getiren bir makam gibi isletecek tiirde
bir 6zel kisiye gordiirme Anayasa' nin 128/1 hitkmiine aykiri kabul edilmelidir.

Giinday, Idare Hukuku, s. 582.

[28] 4708 sayili yasanin gerekgesinde bu denetimlerin idare tarafindan yeterince yapilamadigt
actkea ifade edilmistir. Bu tiir bir gerek¢e bulunmasinin ve gerekge ile varilan sonug
arasindaki iligki icin bkz. Ayaydin, “ Ozel Hukuk Kisilerinin...”, s. 153 vd.

[29] Egemenlige iliskin yetkilerin 8zel kisilerce goriilmesini bu baglamda inceleyen bir ¢alisma
icin Verkuil, Outsourcing..., s. 46 vd.
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Kald: ki, mahkemenin yaptigi yorumun mantiksal uzantusi maddenin
baslig1 ve igerigi dikkate alindiginda sadece idari islem kurma yetkisi olanlarin
kamu gorevlisi olmasi gerektigi yéniinde olacakur, ki bu tiir bir yorumun
kamu gorevlisi rejimi bakimindan kabul edilemez oldugu da agikur. Béyle bir
yorum sonucunda drnegin bir bakanlikta sadece idari islem imzalayabilecek
makamlar digindaki her ¢alisanin 6zel kisi olmasinin miimkiin olmast gibi bir
sonug da ¢ikabilecektir.

Bununla birlikte mahkemenin bu tarihlerden sonra farkli bir yaklagimi
benimsedigi anlagilan kararlar1 da mevcuttur. 4691 sayili Teknoloji Gelistirme
Bolgeleri Kanunu'nda yer alan “Arazi kullanims, yap: ve tesislerin projelendi-
rilmesi, ingasi ve kullanimuyla ilgili rubsat ve izinler yonetici sirket tarafindan
verilir ve denetlenir” hitkmiiyle ilgili verdigi kararda yeminli serbest mimarlik
ve mithendislik biirolarina iligkin kararina atifla ister bagli yetki, ister takdir
yetkisi biciminde kullanilsin “yap:z rubsatr ve yap: kullanma izni verme” ve
“denetleme” gorev ve yetkisinin idarenin kolluk etkinlikleri icinde yer aldig:
belirtilmigtir.®” Kararda kolluk yetkilerinin genel idare esaslarina gore yiiriitiil-
mesi gereken kamu hizmeti oldugu ve bu nedenle bu hizmetlerin Anayasa’nin
128. maddesine gore, belirtilen nitelikteki gérevlerin memurlar ve diger kamu
gorevlileri eliyle yiiriitiilmesinin zorunlu oldugu belirtilmis ve bu dogrultuda séz
konusu hitkmiin Anayasaya aykiri olmasi nedeniyle iptaline karar verilmistir.®"
Bu karara konu olan yasada dogrudan ruhsat verme, yani bir idari islem kurma
yetkisi 6zel kisilere verilmis olmast bakimindan bir farklilik bulunmakla birlikce
kararda yer alan “yapz ruhsati ve yap: kullanma izni vermenin ve denetlemenin,
genel idare esaslarima gore yiiriitiilmesi gereken asli ve siirekli kamu hizmeti oldugn
agtk bulundugundan” seklindeki gerekcenin denetimi de igermesi yukarida
deginilen yap1 denetimiyle ilgili kararindan farkls bir yaklagimi gostermektedir.

Ancak mahkeme bu kararindan sonra verdigi bir kararinda yukarida degi-
nilen yaklagimina geri donmiis, hatta konuya yaklasiminda Anayasanin hangi
maddesiyle iliskilendirdiginde de bir farklilasma olmustur. Karayollar1 Trafik
Kanunu'nda yer alan ve ara¢ muayenesinin 6zel kisilerce de yapabilecegine
iliskin hitkmiin Anayasa’ya aykirilig1 iddiasini inceleyen mahkeme bu iddiay:
128. madde degil, 47. madde gercevesinde ele almisur. Kararinda mahkeme,

“Genis anlamda, Devlet ya da diger kamu tiizel kigileri tarafindan ya da
bunlarin gozetim ve denetimleri altinda, genel ve ortak gereksinimleri karsila-
mak, kamu yararini ya da ¢ikarini saglamak icin yapilan ve topluma sunulmug
bulunan siirekli ve diizenli etkinlikler olarak tanimlanan kamu hizmetinin,

(30] AYM, 16.10.2003, E. 2001/383, K. 2003/92, AYMKBB.
31] Aynikararda bu sirketlere verilen kamulastirma yetkisinin de Anayasa'nin 46. maddesine
aykurt bulunarak iptal edildigini de belirtmek gerekir.
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kamu hukukunun genel ilkeleri geregince, dogrudan idare, kurulus ve kurumlar:
eliyle, kamusal yonetim bicimine gore yiiriitiilmesi asil ve olagandsr. Ancak,
bu hizmet ve faaliyetlerden ozel yonetim bicimiyle gerceklestirilmeye elverisli
bulunanlarin, tiim sorumluluk ilgili idare iizerinde kalmak kaydiyla, onun
siirekli gozetimi ve denetimi altinda, belli yasal usullerle ozel miitesebbislere
yaptirilabilmesi olanaklidsr.

Kamu hizmetlerini idare disindaki gercek veya tiizel kisilere gordiirmek
veya bunlarin hizmetin yiiriitiilmesine katilmasin: saglamak veya kamu hiz-
metlerinin yiiriitiilmesi i¢in gerekli olan para, esya ve personeli tedarik etmek
amactyla aktedilen ve idare lehine olaganiistii hiikiim ve sartlar tasiyan sozles-
meler égretide “idari sozlesmeler” olarak tanimlanmaktadr. ldari sozlesmeye
konu kamu hizmetinin yiriitiilmesi bakimindan idarenin sorumlulugu devam
etmekte ve bu nedenle hizmetin diizenli ve istikrarls bir bicimde yiiriitiilmesini
saglamak bakimindan idareye denetim ve gozetim yetkisi taninmaktadir.

Trafige ¢ikarilacak motorlu araglarin teknik sartlara wyup uwymadiginin
belirli zaman araliklar: ile muayene edilerek tespit edilmesini ifade eden arag
muayene hizmetinin, kamu hizmeti niteligi tasidigr kugskusuzdur. >

Bu hizmetin bir kamu hizmeti oldugunu tespit eden mahkeme, kararin
devaminda bu nedenle ara¢ muayene istasyonlarina yetki veren bu sézlesmenin
idari sozlesme oldugu yorumunu yaparak Anayasanin 47. maddesine aykiri
olmadigina oybirligiyle karar vermistir. Ara¢ muayene hizmetlerinin diizenlen-
mesinde Ulastirma Bakanlig'nin yetkisi devam etmekte, yapilan sozlesme ile
mahkemenin deyisiyle bir tiir yetki devri ile alt isletenler tiiretilmektedir. Bu
hizmet bakimindan bakanlik asli sorumlu olmaya devam etmekte ve denetim/
gozetim yetkileri bulunmaktadir. Karayollari Trafik Kanunu’'na gore Bakanlik
bu raporun bulunmasina karsilik yine de gerek gordiigii takdirde bir denetim
daha yapabilmektedir. Bu yetki bu 6zellikler 1s131nda degerlendirildiginde, bu
uygulamayla 6zel kisi bir hazirlik islemi degil, aslinda trafige ¢ikip ¢ikamama
sonucunu doguran bir islem kurmaktadir. Idarenin yetkileri devam etmekle
birlikte, bu muayenenin idarenin bir irade agiklamasina ihtiyag olmaksizin
kendiliginden sonug¢ dogurmasi s6z konusudur ve bahsedilen hizmet kararda
sadece kamu hizmeti olarak nitelendirilmigse de bu hizmet kolluk faaliyeti
niteligindedir. Bu bakimdan yukarida bahsedilen iki karardan farkli niteliklere
sahiptir. Ancak mahkeme konuyu 128. madde bakimindan incelemeksizin 47.
madde bakimindan inceleyerek kendisi bir nitelendirme yapmak suretiyle (idari

(32] AYM, 29.12.2005, E. 2005/110, K. 2005/111, AYMKBB.
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sozlesme) ret karari vermistir. Bu karar ayrica ara¢ muayene hizmeti saglayan
sitketler lehine bir tekel yaratmasi nedeniyle de elestirilmistir.**!

Anayasa Mahkemesi’nin dénemsel olarak ayni hizmet konusunda dahi
farkli bir tutum sergileyebildigi de goriilmektedir. Devletin ¢ekirdek alani
oldugu kabul edilen ve Anayasa Mahkemesi’nce de niteligi geregi kamu hizmeti
oldugu kabul edilen saglik hizmeti bakimindan farkli dénemlerde verdigi ti¢
karar bu bakimdan dikkat ¢ekicidir:

Bunlardan ilki Saglik Hizmetleri Temel Kanunu'nda yapilan degisiklikle
saglik kuruluglarinda 657 sayili Devlet Memurlart Kanunu ile diger kanunlarin
sozlesmeli personel ¢alistirilmasina iliskin hitkiimlerine tabi olmaksizin sozles-
meli personel statiisiinde eleman ¢alistirilabilecegine iligkin hitkmiin Anayasa'nin
128. maddesine aykirt oldugu gerekeesiyle iptali yolundaki kararidir.*¥ Mah-
keme bu karariyla ilgili personelin 657 sayili yasaya tabi olmayabilmesinin
kamu hukuku rejiminin digina ¢ikarma niteliginde oldugu yorumuyla iptal
karar1 vermistir.

Ikinci karar saglik hizmetinin “niteligi geregi” kamu hizmeti niteliginde
oldugunu belirten Anayasa Mahkemesi’nin 5258 sayili Aile Hekimligi Pilot
Uygulamasi Hakkinda Kanunla ilgili verdigi ret kararidir. Ilgili diizenlemede
Saglik Bakanligi tarafindan, Bakanlik veya diger kamu kurum veya kurulug-
lart personeli arasindan, sézlesmeli olarak calistirilan ya da gérevlendirilenler
disinda, ihtiya¢ duyulmasi halinde, Tiirkiye'de meslegini icra etmeye yetkili ve
kamu gorevlisi olmayan uzman tabip, tabip ve aile sagligi elemanlarinin, Saglik
Bakanlig’ nin dnerisi, Maliye Bakanligr nin uygun gériisii tizerine sozlesme yapi-
larak aile hekimligi uygulamalarini yiirtitmek tizere calisurilabilecegine iliskin
hitkiim yer almaktadir. Mahkeme bu hitkmiin Anayasa'nin 128. maddesine
aykiri olmadigina karar vermistir.®” Bu degerlendirmeyi yaparken Anayasa
Mahkemesi aile hekimleri ile idare arasindaki sézlesmenin idari hizmet sozles-
mesi niteliginde olduguna ve bu dogrultuda aile hekimlerinin de diger kamu
gorevlisi kapsamina girdigine karar vermistir.

Kararin kargioyunda Fulya Kantarcioglu ile Mehmet Erten bahsedilen aile
hekimleri ile idare arasindaki iliskinin kamu hukuku iliskisi olarak nitelendirile-
meyecegi ve ozel hukuk sézlesmesi ile kuruldugu, bu nedenle de 128. maddeye
aykari oldugunu beliremis; farkli gerekgede ise Serdar Ozgiildiir “Anayasa'nin

[33] Bu agidan bir degerlendirme igin bkz. Sedat Cal, “Ara¢ Muayene Istasyonlarinin
ozellestirilmesi”, AUHEFD, C.57, S. 2, s. 63-113. Bu kapsamda, Anayasa Mahkemesinin
daha 6nce 6zellestirmelerle ilgili bazi kararlarinda rekabetin korunmasina yonelik
mekanizmalarin bulunmamasini Anayasanin 167, 168 ve 172. maddeleri nedeniyle
iptal nedeni olarak kullandigini da belirtmek gerekir.

[34] AYM, 19.4.1988, E. 1987/16, K. 1988/8, AYMKBB.

[35] AYM, 21.2.2008, E. 2005/10, K. 2008/63, AYMKBB.
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56. ve 47. maddeleri birlikte degerlendirildiginde, aile hekimligi wygulamasinda
istihdam edilen kamu gorevlisi olmayan kisilerin “diger kamu gorevlisi® sayila-
mayacaklari gibi aralarindaki sozlesmenin de idari hizmet sozlesmesi sayila-
mayaca@ini, bunlarin, saglik hizmetinin isaret edilen 6zelligi dikkate alinarak
calistirilan “farkly” bir kategoriyi teskil ettigi ve kamu hukukundan ziyade ozel
hukuk hiikiimlerine tabi olduklari”n1, ancak bu durumun Anayasa’nin 128.
maddesine aykir1 olmadigini ileri stirmiistiir.

Cogunluk goriisii bu kararda yasadaki “kamu gorevlisi olmayan kisilerin
calistirdlmasi” ifadesine karsilik var olan sozlesmeyi idari hizmet sézlesmesi
olarak degerlendirmek ve bu kisilere de bu yolla kamu gorevlisi vasfi tantyarak
iptal karari vermemistir. Her seyden once beliremek gerekir ki, bu kararda
olusturulan yontem herhangi bir dayanak olmaksizin yasakoyucunun -lafzina
ragmen- niyetini okuma ve yasama faaliyetine benzer bicimde metnin icerigini
belirleme seklindedir ve bu bakimdan da tartigilmaya agikeir.

Bu konuda 6nemli ve saglik hizmetlerine iligkin bir baska yakin tarihli
kararinda®®’ Anayasa Mahkemesi, 657 sayili Devlet Memurlar1 Kanunu'nun
36. maddesinin “/II- Saglik Hizmetleri ve Yardime: Saglik Hizmetleri Sinift”
baslikli bendine eklenen “Bu sinifa dahil personel tarafindan yerine getirilmesi
gereken hizmetler, liizumu halinde bedeli doner sermaye gelirlerinden odenmek
kaydiyla, Bakanlikca tespit edilecek esas ve usullere gore hizmet satin alinmas:
yoluyla gordiiriilebilir” bigimindeki diizenlemeyle ilgili kararinda s6z konusu
hitkmiin Anayasaya aykiri olmadigina karar vermistir. Kararda “...saglik hiz-
metleri nitelikleri geregi diger kamu hizmetlerinden farklidsr... Anayasanin 47.
maddesi ile 128. maddesi birlikte degerlendirildiginde, saglik hizmetlerinin biitii-
niiyle devletin genel idare esaslarina gore yiiriitmekle yiikiimlii oldugu bir kamu
hizmeti seklinde nitelendirilmesi olanakls degildir. Dolayisiyla saglik hizmetinin
tamaminin salt memur ve diger kamu gorevlileri eliyle yiiriitiilmesi gerektiginden
50z edilemeyecegi gibi, 47. maddesinde ongoriilen hizmet kapsaminda bunun ozel
hukuk sozlesmeleri ile iiciincii kisilere yaptirilabilecegi olanaklidrr...” gerekgesiyle
saglik kamu hizmetinin 6zel kisilerce goriilmesinin miimkiin olduguna karar
vermigtir. Kararda mahkeme sosyal devlet ilkesi ile kisilerin daha saglikli bir
cevrede yasamasini igeren Anayasa nin 56. maddesini dayanak gostermistir.

Bu kararin Anayasanin 128. maddesinin anlami ve yorumlanmas: baki-
mindan en 6nemli 6zelligi 1999 yilinda Anayasa'nin 47. maddesinde yapilan
degisikligin mahkeme bakimindan ne kadar 6nemli bir algt degisimi yarattgini
gostermesidir. Anayasanin 47. maddesinin yorumlanmasi ve uygulanmasi
bakimindan 1999 yilinda yapilan bu degisikligin nedenleri ve bu baglamda
maddenin amaci da 6nemlidir. Bu maddede yapilan degisikligin 6nemli bir

[36] AYM, 22.11.2007, E.2004/114, K.2007/85, AYMKBB.
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nedeni daha 6nceki tarihlerde 6zellestirme politikalarinin sonucunda belli yasa-
larla 6zel kisilere gordiiriilebilecek kamu hizmetlerinin 6zel hukuk sézlesmesi ile
goriilebilecegine iliskin yasa maddelerinin Anayasa Mahkemesi tarafindan iptal
edilmesi ve bunun éniine gecilmek istenmesiydi.?”’ Bu nedenle de maddede
yasakoyucuya agik bir takdir yetkisi alani birakan “Devlet, kamu iktisadi teseb-
biisleri ve diger kamu tiizelkisileri tarafindan yiiriitiilen yatirim ve hizmetlerden
hangilerinin ozel hukuk sozlesmeleri ile gercek veya tiizelkisilere yaptirilabilecegi
veya devredilebilecegi kanunla belirleniy” hitkmi getirilmistir.

Mahkeme, 128. maddeyi anlamlandirirken 47. maddenin yasakoyucuya
verdigi 6zel hukuk sozlesmesi ile gordiirebilme konusundaki takdir yetkisinin
128. madde bakimindan belirleyici oldugunu kabul etmektedir. Bu sekilde
yorumlandiginda 47. maddenin adeta 128. maddedeki sinirt ortadan kaldir-
dig1 ortaya gikmaktadir. Oysa bu iki norm birlikte degerlendirildiginde, bu iki
normun birbirini ortadan kaldiran veya etkisiz hale getiren normlar olmadigy,
aksine sistematik yorum yapildiginda 6nce 128. madde dogrultusunda yapilacak
bir degerlendirmenin ardindan 47. maddenin degerlendirilmesi gerektigi ortaya
citkmakeadir; bir baska deyisle 47. Madde ancak 6zel kisiye gordiiriilebilecek
bir hizmet s6z konusu oldugunda isletilebilecektir.®® Buna gére once ilgili
faaliyetin 128. madde kapsaminda ozel kisilere gordiiriilebilecek bir hizmet
olup olmadig, bu degerlendirme sonucunda ozel kisiler gordiiriilebilecegine
karar verildigi takdirde 47. madde dogrultusunda bunun hukuki rejimi tartis-
masi yapilabilecektir. Yani Anayasanin 47. maddesine gore bir hizmetin 6zel
hukuk yoluyla gérdiiriilebilmesi i¢in dncelikle 128. madde kapsaminda genel
idare esaslarina gore ytiriitiilmesi gereken kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli
ve siirekli gorevler kapsaminda bulunmamas gerekir.

Bununla birlikte mahkeme yerel ydnetimlerle ilgili kanunlara iligkin karar-
larinda benzer bir konuyu 47. madde ile iligkili gormeyerek 128. madde ¢erge-
vesinde incelemistir. Il 6zel idareleri®®, belediyeler'“”, biiyiiksehir belediyeleri*'!
ile ilgili mevzuatta yer alan bu yerel ydnetimlerin kendilerine verilmis gorev ve
hizmet alanlarinda sermaye sirketi kurarak bu hizmetleri sirketler araciligiyla
gormelerinin Anayasa'nin 47. maddesiyle ilgili olmadigina karar vererek 128.
madde bakimindan incelemistir. Mahkeme, ilgili hitkiimleri degerlendirir-
ken bu yerel yonetimlerin 128. madde kapsamindaki hizmetleri sirketlere

[37] Hatta bu degisikligin dogrudan AYM’nin E.1994/71, K. 1995/23, 28.6.1995 tarihli
kararinin etkisiz kilinmasi amaciyla getirildigi de belirtilmektedir. Giinday, Idare Hukuku,
s. 360.

[38]  Benzer goriisler igin bkz. Giinday, Idare Hukuku, s. 361; Uz, Kamu Hizmetlerinin..., s.
142 vd.

(39] AYM, 18.1.2007, E. 2005/32, K. 2007/3, AYMKBB.

[40] AYM, 24.1.2007, E. 2005/95, K. 2007/5, AYMKBB.

[41] AYM, 25.1.2007, E. 2004/79, K. 2007/6, AYMKBB.
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gordiiremeyecekleri, maddede bahsedilenlerin ancak 128. madde kapsamina
girmeyen hizmetler oldugu, bu nedenle de Anayasa’ya aykirilik bulunmadig;
seklinde bir yorum yapmistir. Kantarcioglu kararlarin karsioylarinda maddede
bu tiir bir ayrim yapilmadigini ve “Yorum(un) ancak var olan bir kural icin
yapilabileceginden Maddeye, yorum yolu ile iceriginde olmayan bir anlamin
yiiklenmesi olanakly” oldugu gerekgesiyle muhalefet etmistir.

Konuyla ilgili yakin tarihlerde verilen bir karar ise Tohumculuk Kanunu
ile ilgilidir.*” Kanunda yer alan ve Bakanligin denetim yetkisini 6zel kisilere
devredebilecegine iliskin hitkmii degerlendiren mahkemeye gére,

“...denetleme gorev ve yetkisi idarenin kolluk etkinlikleri icinde yer alan,
genel idare esaslarina gore yiiriitiilmesi gereken bir kamu hizmeti olup, idarenin
asli ve siirekli gorevlerindendir. Anayasanin 128. maddesine gore de, kolluk
Jfaaliyetleri arasinda yer almast nedeniyle denetleme yetkisinin memurlar ve
diger kamu gorevlileri eliyle yiiriitiilmesi zorunludur. Iptali istenilen kuralda
ozel hukuk tiizel kisileri disinda yetki devri yapilabilecek Tiirkiye Tohumcular
Birligi, kamu kurum ve kuruluglar: ve iiniversiteler kamu tiizel kisiligine
sahip olup, Anayasanin 128. maddesi kapsamindadir. Ancak, bunlar disinda
Bakanligin denetim yetkisini tiimiiyle ozel hukuk tiizel kisilerine devretmesi
veya onlarla paylasmast ise olanakls degildir. Actklanan nedenlerle, iptali iste-
nen kuralda yer alan “...ozel hukuk tiizel kisilerine...” ibaresi, 8. maddedeki
enetim” yoniinden Anayasa'nin 128. maddesine aykiridsr.”

Mahkemenin bu degerlendirmesine katilmayan alt iiyeye gore ise;

“Iptali istenilen kuralin kalan biliimiinde ise denetleme yetkisi disinda
tohumculuk faaliyetleri ile ilgili devredilebilecek diger yetkiler gosterilmekte-
dir. Idare eliyle yiiriitiilen hizmet ve faaliyetlerden, ézel yonetim bicimi ile
gergeklestirilmeye elverisli bulunanlarin, tiim sorumluluk ilgili idare iizerinde
kalmak kaydiyla, onun siirekli gozetimi ve denetimi altinda, belli yasal usul-
lerle Gzel miitesebbislere yaptirilabilmesi olanaklidrr. Iptali istenilen kuralda
denetleme yetkisi disinda devredilebilecek tohumculuk faaliyeti ile ilgili yetkiler,
biitiiniiyle devletin genel idare esaslarina gore yiiriitmekle yiikiimlii oldugu bir
kamu hizmeti seklinde nitelendirilemez. Dolayistyla bu hizmetlerin tamama-
nin salt memur ve diger kamu gorevlileri eliyle yiiriitiilmesi gerektiginden soz
edilemeyecegi gibi tohumculuk faaliyeti ile ilgili kuralda belirtilen bu hizmet
ve faaliyetlerin de ozel hukuk tiizel kisilerine yaptirilabilmesi olanaklidsr.”

[42] AYM, 13.1.2011, E. 2007/2, K. 2011/13, AYMKBB.
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Kolluk faaliyetleri niteliginde denetim faaliyetlerinin 6zel kisilere devre-
dilmesine yeni bir 6rnek de 20.2.2001 giinlii, 4628 sayili Elektrik Piyasast
Kanunu'nun Gegici 14. maddesinin birinci fikrasina, 13.2.2011 giinlii, 6111
sayilt Kanun'un 204. maddesi ile eklenen (f) bendinde yer alan “... veya
gerektiginde yetkilendirilecek denetim sirketlerine yaptirilmasi saglanir. Denetim
sirketleri ile ilgili uygulamaya iliskin usul ve esaslar, ilgili bakanliklarin goriisi
alinmak kaydyla DSI tarafindan ¢ikarilacak yonetmelikle diizenlenir” hitkmiidiir.
Bu hiikiim dogrultusunda elektrik enerjisi tiretmek maksadiyla yapilacak olan
tiretim tesislerinin su yapisiyla ilgili kisimlari ile gercek ve tiizel kisiler tarafin-
dan insa edilecek suyla ilgili yapilarin ingasinin inceleme ve denetimi dogrudan
DSI tarafindan yapilabilecegi gibi sirketlerce de yapilabilecekti. Danistay 13.
Daire tarafindan yapilan bagvuru sonucunda ilgili hitkmii inceleyen Anayasa
Mahkemesi, bu hitkmiin iptaline karar vermistir.*! Kararda dikkat cekici ve
ayrikst olan, mahkemenin bir yandan s6z konusu hizmeti kamusal rejime gore
goriilmesi gereken bir kamu hizmeti olarak gormesine karsilik gerekgesini 128.
maddeye degil, hukuk devleti ilkesine iliskin 2. ve yasama yetkisinin devredil-
mezligine iligkin 7. maddelere dayandirmasidir. Mahkeme denetimin usul ve
esaslarina iliskin temel ilkelerin belirlenmedigi icin 128. madde bakimindan
denetim yapilmasini miimkiin gérmedigini belirtmistir. Bu karardan anlagildigt
kadariyla usul ve esaslarin belirlenme bigimine bagli olarak, yani devrin kap-
samina bagli olarak denetim faaliyetinin 6zel kisilere gordiiriilmesi miimkiin
olabilecektir. Kararda dikkat ¢eken bir bagka 6zellik ise bir tiyenin Anayasanin
47. maddesine dayanarak davanin reddedilmesi yoniinde karst oy kullanmasidur.

[43] AYM, 27.09.2012, E. 2012/6, K. 2012/13. (RG: 13.02.2013)
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SONUC

ﬁ nayasanin 128. maddenin I. fikrasi, yasama organinin istedigi her faali-

yeti devlet tarafindan gériilen kamu hizmeti alanindan ¢ikaramayacagy

ve belli hizmetler devlet tarafindan gériiliiyorsa da kamu gérevlisi eliyle
goriilmesine iligkindir. Bu bakimdan madde genel idare esaslarina gore yiiriitiil-
mesi gereken belli hizmetlerin niteligi dogrultusunda bir hukuki rejim 6ngdrmiis
olmaktadir. Bu hizmetlerin neler oldugu konusunda Anayasanin temel hak ve
ozgiirliikler nedeniyle devlete yiikledigi gorevler yol gosterici olabilecekse de
bu gorevlerin ne oldugu konusunda hitkmiin Anayasa mahkemesi tarafindan
yorumu son derece 6nemlidir.

Anayasa Mahkemesi, devletin egemenlik sinirlarina iliskin ve onemli bir
kamu giictiniin kullanilmasint igeren hizmetlerin kamu gorevlileri tarafindan
goriilmesi gerekrigi goriisiinii benimsemektedir. Bununla birlikte 6zellikle 1999
yilinda 47. maddede yapilan degisiklikten itibaren Anayasa Mahkemesinin
128. madde hitkmiinde belirtilen gorevleri daha dar yorumlama egilimi oldugu
gozlenebilir. Bazi kararlarinda asli ve siirekli gorevi kamu giicii kullanmadan
daha dar bi¢imde, sadece idari islem kurma yetkisi olarak yorumlamasi ve Ana-
yasanin 47. maddesine eklenen fikray1 yukarida deginildigi sekilde neredeyse
128. maddenin yerine gececek sekilde yorumlamasi sonucunda igtihadinda bir
dontisiimden bahsetmek miimkiindiir. Oysa 128. madde hitkmii 6zel kisiye
gordiiriilemeyecek bir faaliyet alanini belirlerken 47. maddedeki ilgili hiikiim
yasakoyucunun 6zel kisiye gordiiriilebilecek bir faaliyeti 6zel hukukla gordiirii-
lebilmek konusundaki takdir yetkisini igerir. Bu madde arasindaki iligki devlet
tekelinde goriilmesi gerekmeyen hizmetler bakimindan 6nem tagimaktayken
idare eliyle goriilmesi gereken bir faaliyet oldugu takdirde 128. maddenin
uygulanmasi ve bu dogrultuda kamu gorevlisi eliyle goriilmesi gerekmektedir.

Buna karsilik Anayasa Mahkemesinin dénemsel olarak da ¢ok istikrarli bir
yaklagimi oldugunu séylemek de gligtiir. Birbirine yakin tarihli bazi kararlari
egilimlerinin tersine olabilmistir. Oysa madde hitkmii basta kolluk faaliyet-
leri olmak tizere ve 6zellikle insan haklarina duyarli kamu hizmetleri ile 6zel
hukuk iligkisinden farkli bicimde kamu yararini gerceklestirmek {izere kamu
giici kullanimini igeren faaliyetler bakimindan kamu gérevlisiyle ve dolayisiyla
da kamu hukuku iligkisiyle gordiirmeyi 6ngormiistiir. Bu dogrultuda madde
yorumlanirken de hizmetin kamu yarari-kamu giicti iligkisiyle s6z konusu
faaliyetin igerigi degerlendirilmelidir.
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