
BDDK Bankac›l›k ve Finansal Piyasalar
Cilt: 2, Say›: 1, 2008

BDDK’n›n 5411 Say›l› Bankac›l›k Kanunu
Çerçevesinde Verdi¤i ‹zinlerin Hukuki

Niteli¤i: Türk ‹dare Hukuku Sisteminde
Yeni Bir ‹zin Türü

BDDK’n›n 5411 Say›l› Bankac›l›k Kanunu
Çerçevesinde Verdi¤i ‹zinlerin Hukuki

Niteli¤i: Türk ‹dare Hukuku Sisteminde
Yeni Bir ‹zin Türü

Emrah Uran*

Özet
Ülkemizde ba¤›ms›z idari otoriteler, esas›nda devletin, piyasan›n bir aktörü olmaktan vaz-

geçerek hakem rolünü üstlenme iste¤inin bir sonucu olarak kurulmufltur. Buna karfl›n an›lan
kurumlar bafllang›çta böyle bir amaçla kurulsalar da sonras›nda özellikle idare hukuku alan›n-
da önemli tart›flmalara sebep olmufllard›r ki, bu tart›flmalar halen devam etmektedir. ‹flte bu
çal›flmada da an›lan kurumlar›n tetikledi¤i bu tart›flmalara yeni bir boyut kazand›r›lmaya çal›-
fl›lacakt›r. Bugüne de¤in doktrinde genel olarak “izin” kavram›n›n salt iki türü oldu¤u kabul
edilmifl ve bu iki türün ay›rt edilebilmesi için birtak›m ölçütler gelifltirilmifltir. Fakat tespit edi-
len bu ölçütler ve bankac›l›k sektörünün niteli¤i birlikte de¤erlendirildi¤inde, Bankac›l›k Dü-
zenleme ve Denetleme Kurumu (BDDK) taraf›ndan bankac›l›k sektöründe verilen izinlerin söz
konusu iki izin türü içinde de de¤erlendirilemeyece¤i anlafl›lacakt›r. Bu çerçevede BDDK tara-
f›ndan verilen izinlerin Türk idare hukuku doktrininde yeni bir izin türü oldu¤u düflünülmek-
tedir. Teoride ortaya ç›kan bu üçüncü izin türünün ileride, ba¤›ms›z idari otoritelerin niteli¤i-
nin sorgulanmas›na yol açabilecek derecede önemli oldu¤u söylenebilir.
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Abstract - Legal Character of the Permissions Which are Granted by
BRSA According to Banking Law No:5411: A New 
Permission Type in Turkish Administrative Law System 

Independent Regulatory Agencies (IRA) has been in fact established as a result of the sta-
te’s desire to undertake the role of a referee rather than being a market player in our co-
untry. Though IRAs’ initial establishment aim was as such, it has caused considerable discus-
sions in the field of administrative law, which is still on progress.

In this study, a new approach has been brought to the discussions triggered by IRAs. Till
now, it is generally assumed in the doctrine that there are merely two forms of permissions
in the administrative law, and certain criteria are developed to distinguish them. However,
when these certain criteria assessed together with the inherent nature of the banking sec-
tor, it is understood that permissions granted by the Banking Regulation And Supervision
Agency (BRSA)  can not be classified according to a base mentioned criteria. Consequently,
this study assumes that permissions granted by the BRSA are a new type of permission and
this type of permission that emerged in the theory bears such an importance that may lead
to the questioning of IRAs’ characteristics in near future.
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1. Girifl

Günümüzde, küreselleflmenin art›k ola¤an bir süreç oldu¤una dair inanc›n

toplumsal alanda güçlenmesi ile birlikte ekonomi ve devlet aras›ndaki iliflki de daha

h›zl› ve daha büyük ölçekli de¤iflimlere konu olmaktad›r. Bu de¤iflim, hiç kuflkusuz

idare hukukunun baz› yerleflik kavramlar›n›n da bilinen kal›plar›ndan s›yr›larak ince-

lenmesi ve hatta yeniden yorumlanmas›n› gerektirmektedir. Zira bu yerleflik kavram-

lar ço¤u zaman de¤iflimin h›z› ve etkisi karfl›s›nda yetersiz kalmakta ve ihtiyaca cevap

verememektedir. ‹flte “izin” kavram› da bu nitelikteki yerleflik kavramlardan biridir ve

bahse konu de¤iflim izin kavram› üzerinden bir kavramsal soruna yol açm›flt›r.

Yukar›da bahsedilen ve makalemize konu olan kavramsal sorun incelemesine

geçmeden önce, k›saca idare hukuku doktrininde s›kl›kla kullan›lan izin, ruhsat ve

lisans kavramlar› aras›ndaki iliflkiye de¤inmek gerekti¤i düflünülmektedir. 

2. Bir Kavramsal Sorun ‹ncelemesi

2.1. Terminolojik Aç›dan ‹zin, Ruhsat ve Lisans Kavramlar›                

Türk idare hukuku doktrininde, ba¤›ms›z idari otoritelerin kurulmas› aflamas›na

kadar, izin ve ruhsat kavramlar› aras›nda bir anlam karmaflas› bulunmad›¤› kabul edi-

lerek bu hususa iliflkin ayr›ca bir aç›klama yapma ihtiyac› duyulmam›flt›r. Bunun ne-

deni, afla¤›da ayr›nt›l› bir flekilde incelenece¤i üzere, doktrinde, bu iki kavram›n ayr›-

m›nda kullan›labilecek ifllevsel ölçütlerin gelifltirilmifl olmas›d›r. 

Fakat ba¤›ms›z idari otoritelerin kurulmas› ve baz› ba¤›ms›z idari otoritelerin “li-

sans” terimini kullanmaya bafllamas› ile birlikte, izin, ruhsat ve lisans terimleri aras›n-

daki iliflkinin aç›kl›¤a kavuflturulmas› zorunlulu¤u do¤mufltur. Zira, baz› ba¤›ms›z ida-

ri otoriteler lisans terimini benimserken baz›lar› ruhsat veya izin kavram›n› benimse-

mekte, baz›lar› da izin ve lisans terimlerini farkl› kavramlar olarak alg›layabilmektedir.

Örne¤in, BDDK taraf›ndan bankac›l›k sektöründe kullan›lan kavram “izin” kavra-

m›yken, EPDK (Enerji Piyasas› Düzenleme Kurulu) taraf›ndan enerji sektöründe be-

nimsenen kavram “lisans”d›r. 

Esas›nda, hangi kavram benimsenirse benimsensin özünde ifade edilmek istenen

fley ayn›d›r. Her üç kavramda da idarenin tek yanl› ifllemi ile belirli bir alanda faaliyet

göstermek için bir giriflimciyi yetkilendirmesi söz konusudur. Özay (2002) ruhsat usu-

lünden bahsederken izin ve ruhsat kavramlar›n› efl anlaml› kullanmaktad›r. Günday

(2003) da ruhsat usulünü idarenin tek yanl› olarak özel kifliye verece¤i bir izin olarak

tan›mlayarak izin ve ruhsat kavramlar› aras›nda ayr›m yapmamaktad›r. 
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Nitekim, Dan›fltay 13. Dairesi de bahse konu kavramsal sorunun çözümüne yöne-

lik çok yak›n tarihli bir karar›nda, söz konusu kavramlar›n özünde ayn› anlama gel-

dikleri görüflünü do¤rulam›flt›r. Daire 3984 say›l› Radyo ve Televizyonlar›n Kurulufl ve

Yay›nlar› Hakk›nda Kanun’un 8 inci maddesinin (g) bendi ve an›lan Kanun’un 40.

maddesi hükümlerine uygun olarak 28.03.2002 tarihli ve 24709 say›l› Resmi Gaze-

tede yay›mlanan “Kablolu Yay›n Lisans ve ‹zin Yönetmeli¤inin” yay›n ve lisans için ay-

r› ayr› ücret al›nmas›n› öngören hükmünden dolay› yönetmeli¤in iptali talebiyle aç›-

lan davada flu hususlara yer vererek Yönetmeli¤in iptaline karar vermifltir:

“3984 say›l› Yasan›n 8/g maddesinde münhas›ran "yay›n izni ve lisans ücretlerini

ilgili Yönetmeliklerle belirlemek" yetkisi Üst Kurula tan›nm›fl olmakla birlikte, 33 mad-

desinin sondan 3 ve 4. f›kralar›nda yer alan " 4 üncü maddenin ikinci f›kras›n›n (a),

(b)  ve  (c)  bentlerindeki ilkelere ayk›r› yay›n yap›lmas› halinde uyar› yap›lmayaca¤›

ve yay›n kuruluflunun yay›n›n›n bir ay durdurulaca¤›, ihlalin tekrar› halinde yay›n›n sü-

resiz olarak durdurulaca¤› ve yay›n lisans izninin iptal edilece¤i, yay›n izninin verilme-

si için gerekli flartlardan birini kaybeden veya flartlar›n uygunlu¤unu hile ile elde eden

kurulufllar›n yay›n lisans izninin iptal edilece¤i" hükmünden, yay›n lisans izninin bir bü-

tün oldu¤u, lisans›n Frans›zca kökenli "licence" sözcü¤ü oldu¤u bunun da Türkçe kar-

fl›l›¤›n›n izin anlam›na gelmesi itibariyle, Kanunun baz› maddelerinde yer alan "yay›n

izni ve lisans" ifadelerinin bu çerçevede bir bütün olarak de¤erlendirilmesi gerekti¤i

kuflkusuzdur. 

Bu nedenlerle, yapay bir ayr›m yaparak "yay›n izni" ve "lisansa" ayr› ayr› ücretler al-

mak, yürütülen tek hizmete karfl›l›k mükerrer ücret al›nmas› sonucunu do¤uracakt›r.

Bunun da idarenin kamu hizmetini yürütürken, hizmetten yararlananlara getirilen

adil olmayan bir yükümlülük niteli¤i tafl›mas› nedeniyle hukuksal dayana¤› bulunma-

maktad›r.1”

Daire karar›n›n da do¤rulad›¤› üzere izin, ruhsat ve lisans kavramlar› özünde ayn›

anlama gelmektedir. Fakat, yasakoyucunun ba¤›ms›z idari otoritelerin özel kanunla-

r›nda farkl› ifadeler kullanmas› nedeniyle an›lan kavramlar yönünden bir yeknesakl›k-

tan söz etmek mümkün de¤ildir. Kavram karmaflas›n›n ortadan kald›r›lmas› ve uygu-

lamada birli¤in sa¤lanmas› amac›yla, bu üç kavram aras›ndan birinin seçilerek ba¤›m-

s›z idari otoritelerin kendi özel kanunlar›nda o kavram›n kullan›lmas›n›n daha uygun

olaca¤› düflünülmektedir.

(1) D 13.D, E.2005/75, K.2006/474, KT. 24/01/2006, www.kazanci.com
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2.2. ‹zin Türlerinin Ayr›m› ve Bu Ayr›mda Kullan›lan Ölçütler             

‹zin, idare hukuku doktrininde iki farkl› alanda iki farkl› anlamda kullan›lmaktad›r.

Buna göre “izin” ilk anlam› ile kolluk faaliyeti olarak izlenen usullerden biridir. Bir kol-

luk usulü olarak “izin”  de belli bir faaliyetin yap›lmas› önceden idareden izin al›nmas›

kofluluna ba¤l› tutularak idarenin baz› faaliyetleri önceden denetleyebilmesi ve

gerekti¤inde izin vermeyerek engelleyebilmesi sa¤lanmaktad›r (Gözübüyük ve Tan,

2006; Gözler, 2003; Duran, 1982; Tan, 1970; Yayla, 1985; Özay, 2002; Günday,

2003)2. Böylelikle kamu düzeninin korunaca¤› düflünülmektedir. ‹kinci olarak ise bir

kamu hizmetinin yerine getirilmesinin özel giriflime b›rak›lmas› yöntemi olarak kul-

lan›lmaktad›r (Karahano¤ullar›, 2004). ‹ki izin türü aras›nda ayr›m yapma amac›yla

olsa gerek, doktrinde genellikle kamu hizmeti görülüfl usulü olarak kullan›m›nda,

“izin” terimi yerine “ruhsat” teriminin kullan›m› tercih edilmektedir.

Bu çerçevede, Türk idare hukuku doktrininde “izin” kavram›n›n, “kolluk yetkisin-

den kaynaklanan izin” ve “kamu hizmetinin özel kesime gördürülmesinde kullan›lan

izin” olmak üzere iki türü oldu¤u kabul edilmektedir (Karahano¤ullar›, 2004; Gözler,

2003). 

Geleneksel olarak bir kolluk usulü olarak izin, idarenin kamu düzenini koruma yol-

unda kulland›¤› araçlardan biridir ve düzenledi¤i alan da kamu hizmeti alan› de¤il,

özel aland›r. ‹dare bu özel alan›n maddi düzenini baz› faaliyetleri izne ba¤lamak

suretiyle sa¤lamaktad›r. Dolay›s›yla kolluk yetkisi, özel faaliyetleri kapsayan özel

giriflim alan› üzerinde kullan›lmaktad›r. Buna karfl›n kamu hizmetinin özel kesime

gördürülmesinde kullan›lan izin (ruhsat) kavram›, kamu hizmetinin özel kesim

taraf›ndan icra edilebilmesi yolunda bir araç vazifesi görmekte ve bir kamu hizmeti

faaliyetinin icras›na yönelik olarak verilmektedir. ‹flte bu noktada özel alan›n düzeni-

ni sa¤lamay› amaç edinen izin ile kamu hizmetlerinin yerine getirilmesinin özel

giriflime b›rak›lmas›na hizmet eden izni (ruhsat) birbirinden ay›rmak zorunlulu¤u

do¤maktad›r. 

Bu çerçevede izin al›narak sunulmas› gereken bir faaliyet, hangi durumlarda kol-

luk yetkisinden kaynaklanan izni veya kamu hizmetinin özel kesime gördürülmesinde

kullan›lan izni almak zorunda kalacakt›r? Bu ayr›m yap›l›rken de iki ölçüt kullan›lmak-

tad›r. 

(2) Örne¤in bina infla etmek için “inflaat ruhsat›”, otomobil sürmek için “sürücü belgesi” almak gerekir.

(Gözler, 2003) 
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Birinci ölçüt izne konu alan›n bir özel alan m› yoksa bir kamu hizmeti alan› m›

oldu¤udur. Bu noktada izne konu yap›lan faaliyet bir özel faaliyet mi yoksa kamu

hizmeti faaliyeti mi bunu ay›rt etme zorunlulu¤u do¤maktad›r.  

Bu konuda benimsenen ikinci ölçüt ise, iznin verilmesi sonras› izin verilen faaliyete

yönelik yap›lacak denetimin kapsam› yani düzeyidir. Ulusoy (2002)’a göre e¤er söz

konusu izin (ruhsat), sunulmak istenen faaliyetin hangi esas ve koflullarda ve nas›l

yürütülmesi gerekti¤i gibi içsel (içeriksel) bir denetim içermiyorsa ve sadece kamu

düzeninin sa¤lanmas›na yönelik d›flsal bir denetim hedefleniyorsa kolluk ifllemi olarak

izinden söz edilebilecektir. Bir baflka deyiflle burada izin verilirken, kamu düzeninin

sa¤lanmas› hedefiyle mi yetinildi¤i, yoksa bundan daha da ileri / uza¤a giden bir yön-

lendirme, hatta “yerindelik” denetimi mi öngörüldü¤üne bak›lacakt›r. 

Bu iki ölçütü, mevcut iki izin türü aç›s›ndan de¤erlendirdi¤imizde, kolluk yetkisin-

den kaynaklanan izin, özel alanda gerçekleflecek bir faaliyete yönelik olarak verilmek-

te ve denetim kamu düzeninin denetimi ile s›n›rl› kalmaktad›r. Kamu hizmetinin özel

kesime gördürülmesinde kullan›lan izin ise, bir kamu hizmeti faaliyetine yönelik

olarak verilmekte ve bu kapsamda yap›lan denetim ise de, kamu düzenini sa¤lama

hedefinin d›fl›na ç›karak, içeriksel bir denetim halini almaktad›r.  

Bu noktada içsel bir denetim ile kastedilenin ne oldu¤unu da aç›klamak gerekmek-

tedir. Öncelikle kamu hizmetinin görülüfl usulü olarak izin (ruhsat) usulü ile gördürülen

kamu hizmetinin asli sahibi ve sorumlusu idare oldu¤undan, idarenin hizmeti gören özel

kifli üzerinde genifl bir denetim ve gözetim yetkisi oldu¤unun alt›n› çizmek gerekir. Yani

yukar›da bir k›stas olarak kullan›lan içsel denetim olgusunun temelinde, idarenin ilgili

kamu hizmeti verilmesinin asli sorumlusu olmas› yatmaktad›r. Derbil (1952) kamu

hizmetlerinin denetimine iliflkin bu farkl›l›¤› flu flekilde aç›klam›flt›r; “Özel iflletmelere

uygulanan denetim, yaln›z kanunlara ayk›r› hareket edilmesini önlemek maksad›n›

güder, kamu hizmetlerine uygulanan denetim ise, yaln›z kanunlara genel kurallara ayk›r›

hareketleri önlemek suretiyle kamuya zararl› faaliyetlere meydan vermemeyi de¤il ayn›

zamanda ve fazla olarak kamu menfaatini sa¤lamay›, kamu hizmetinin kamu menfaat-

lerine en uygun ç›¤›rda ifllemesini hedef tutar.”

Balta (1970/72) ise, “içsel denetim” yerine “yak›n gözetim” ifadesini kullanmak-

ta ve özel giriflim elindeki bir giriflimin kamu hizmeti niteli¤i tafl›mas›nda dolay›s›yla

yak›n gözetime maruz kalmas›ndaki as›l ölçünün uygulanan müeyyide oldu¤unu sa-

vunmaktad›r. Yazara göre yetersizlik gösteren bir taksi servisi3 ifllemeden al›konur.

(3) Taksi servisleri kamuya yap›lan bir hizmettir. Fakat kamu hizmeti say›lmazlar. Çünkü bir kamu kuru-

munca yap›lan ya da yak›n gözetimi alt›nda özel giriflim eliyle sa¤lanan hizmetlerden de¤ildirler.

Sadece kolluk denetimine tabidirler. (Balta, 1970/72)
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Buna karfl›l›k özel giriflimin elindeki kamu hizmeti yetersiz iflliyorsa ilgili kamu kuru-

mu onun yeterli ifllemesini sa¤lamaya yararl› bütün tedbirleri almak, hatta gerekti¤in-

de hizmeti kendi yapmak ödevindedir. Çünkü kamuya yap›lan, dolay›s›yla kamu ihti-

yac›n› karfl›layan bir hizmet söz konusudur (Balta, 1970/72).    

3. BDDK’n›n 5411 Say›l› Bankac›l›k Kanunu’na Dayanarak Verdi¤i ‹zin-
lerin Mevcut ‹zin Türleri ‹çerisindeki Yeri

3.1. Genel Olarak       

5411 say›l› Bankac›l›k Kanunu ile BDDK, bankac›l›k sektöründe faaliyet gösterile-

bilmesine yönelik olarak, birbirinden farkl› çok say›da izin verme yetkisi ile donat›lm›fl-

t›r. En önemlilerini kurulufl ve faaliyet izninin oluflturdu¤unu söyleyebilece¤imiz bu

izinler pay devirlerinden birleflme, bölünme, hisse de¤iflimi ve iradi tasfiye hallerinde

verilenlere kadar birbirinden farkl› nitelikteki faaliyetleri kapsamaktad›r. Bu noktada

çal›flman›n inceleme konusu da hangi faaliyete yönelik olarak verilirse verilsin, BDDK

taraf›ndan verilen iznin hukuk âleminde nas›l s›n›fland›r›labilece¤idir. Bunun için de

Bankac›l›k Kanunu kapsam›ndaki izinler, yukar›da de¤inilen ve izin türlerinin ayr›m›n-

da kullan›lan ölçütler do¤rultusunda de¤erlendirilecektir.

Hat›rlanaca¤› üzere bu konudaki ilk ölçüt, izne konu faaliyetin bir özel giriflim fa-

aliyeti mi yoksa kamu hizmeti faaliyeti mi oldu¤udur. Bu ba¤lamda bankac›l›k sektö-

ründe bulunulan faaliyetlerin bir özel giriflim faaliyeti mi yoksa kamu hizmeti faaliye-

ti mi oldu¤unun aç›kl›¤a kavuflturulmas› gerekmektedir. 

Bunun için öncelikle k›saca kamu hizmetine de¤inmek gerekmektedir. Kamu hiz-

meti kavram› yaln›z idare hukukunun de¤il bütün kamu hukukunun en önemli ol-

makla beraber en çetrefil ve bulan›k kalm›fl konular›ndan biridir (Derbil, 1950). 

3.2. Kamu Hizmeti Kavram›

Kamu hizmeti kavram› maddi ve organik olmak üzere iki de¤iflik anlamda

kullan›lmaktad›r. “Organik anlamda kamu hizmeti” kavram› bir teflkilat›, bir organi-

zasyonu, bir örgütü ifade ederken4, “maddi anlamda kamu hizmeti” kavram› ise,

kamu yarar›na yönelik bir faaliyeti iflaret eder5. Bu anlamda kamu hizmetine fonksiy-

onel anlamda kamu hizmeti de denir (Gözler, 2003). Kamu hizmeti kavram› dok-

(4) Anayasam›z›n 70 inci maddesinde “her Türk kamu hizmetlerine girme hakk›na sahiptir” ifadesin-

deki “kamu hizmeti” kavram› ile kastedilen, organik anlamda kamu hizmetidir. 
(5) Anayasam›z›n 47 inci maddesindeki “kamu hizmeti niteli¤i tafl›yan özel teflebbüsler, kamu yarar›n›n

zorunlu k›ld›¤› hallerde devlefltirilebilir.” Cümlesinde yer verilen “kamu hizmeti” kavram› ile maddi

yani fonksiyonel anlamda kamu hizmeti kastedilmektedir. 
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trinde, bu iki de¤iflik anlam›n d›fl›nda “flekli aç›dan kamu hizmeti” ad›yla, bir faaliyetin

kamu hizmeti say›labilmesi için kamu hizmetleri hukuki rejimine tabi olmas› fleklinde-

ki belli bir usulü, belli bir hukuki rejimi ifade eder flekilde de tan›mlanabilmektedir

(Günday, 2003). Bankac›l›k sektörünün kamu hizmeti niteli¤inin bulunup bulun-

mad›¤› noktas›nda incelenecek kamu hizmeti do¤al olarak “fonksiyonel anlamda

kamu hizmeti” olacakt›r. Bu çerçevede çal›flman›n bundan sonraki k›sm›nda “kamu

hizmeti” ifadesi ile “fonksiyonel anlamda kamu hizmeti” kastedilecektir. 

Kamu hizmeti, siyasal organlar taraf›ndan kamuya yararl› olarak kabul edilen, bir

kamu kuruluflunun ya kendisi ya da yak›n denetimi ve gözetimi alt›nda özel kesim ta-

raf›ndan yürütülen faaliyetlerdir (Günday, 2003). Anayasa Mahkemesi ise kamu hiz-

meti kavram›n› “en genifl tan›ma göre kamu hizmeti, devlet ya da di¤er kamu tüzel-

kiflileri taraf›ndan ya da bunlar›n gözetim ve denetimleri alt›nda, genel ve ortak ge-

reksinimleri karfl›lamak, kamu yarar› ya da ç›kar›n› sa¤lamak için yap›lan ve topluma

sunulmufl bulunan sürekli ve düzenli etkinlikler” fleklinde tan›mlam›flt›r6. Söz konusu

tan›mlardan yola ç›karak7, kamu hizmeti kavram› unsurlar›na ayr›labilir.

Kamu hizmeti kavram›n›n ilk unsuru, kamu hizmetinin bir kamu tüzelkiflisi taraf›n-

dan veya denetimi alt›ndaki8 bir özel hukuk kiflisi taraf›ndan yürütülen bir faaliyet ol-

mas›d›r (Derbil, 1952; Onar, 1966; Balta, 1970/72). Burada önemli olan nokta ka-

mu tüzelkiflilerinin denetimi alt›nda olmayan özel kifliler taraf›ndan yürütülen faaliyet-

lerin, kamu yarar› amac›na yönelik olsalar da veya bu faaliyetlere özel hukuku aflan

birtak›m hükümler uygulansa da kamu hizmeti oluflturmayacaklar›d›r9.

(6) AYM, 28/06/1995, E.1994/71, K.1995/23,  http://www.anayasa.gov.tr/eskisite/ KARARLAR/IPTA-

LITIRAZ/K1995/K1995-23.htm
(7) Özay (2002) kamu hizmeti kavram›n› kendine özgü üslubuyla, al›fl›lagelmifl kal›plar›n d›fl›nda flu fle-

kilde tan›mlamaktad›r; “Toplumda ortak ve genel, yani “kollektif” bir ihtiyac›n duyulmas›, bunun

bir kere giderilmekle tükenmeyip “süreklilik” tafl›mas›, her gün her saat yenilenmesi ve “tatmin”

edilmemesi, yani haz verici bir biçimde doyuma kavuflturulamamas› halinde de bireyler aras›nda

huzursuzlu¤un baflgöterece¤inin varsay›lmas› kamu hizmetinin unsurlar›d›r. ‹flte, böyle bir ihtiyac›

tatmine yönelik etkinlikler, kim taraf›ndan yap›l›rsa yap›ls›n bunlara “kamu hizmeti” denilir.” 
(8) Bir faaliyeti yürüten özel hukuk tüzelkiflisinin kamu tüzelkiflisinin denetimi alt›nda bulundu¤unu

söyleyebilmek için, bu özel hukuk tüzelkiflisinin yürüttü¤ü faaliyetin aslen kamu tüzel kiflisi taraf›n-

dan üstlenilmifl olmas› ve bu özel hukuk tüzelkiflisi kamu tüzelkiflisi ad›na ve yerine bu faaliyeti yü-

rütmesi gerekir. (Gözler, 2003)  
(9) Örne¤in K›z›lay gibi kamuya yararl› dernekler, kamu yarar› amac›na yönelik olarak faaliyet

bulunurlar ve keza bunlar özel hukuku aflan bir hukuki rejime tabidirler. Ancak bunlar birer özel

hukuk tüzel kiflisi olduklar› için bunlar›n faaliyetleri bir kamu hizmeti olarak kabul edilemez.

(Gözler, 2003)
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Kamu hizmetinin di¤er bir ay›rt edici unsuru ise, kamu hizmetinin kamu yarar›

amac›na yönelik bir faaliyet olmas›d›r (Onar, 1966; Balta, 1970/72). Kamu yarar› un-

suru, yukar›daki unsur ile birlikte de¤erlendirildi¤inde, kamu denetimi alt›ndaki özel

kifliler taraf›ndan yürütülen bir faaliyetin ancak kamu yarar› amac›na yönelik ise bir

kamu hizmeti olabilece¤i sonucuna ulafl›lacakt›r. Di¤er taraftan yine ayn› flekilde, bir

kamu tüzelkiflisinin yürüttü¤ü faaliyet kamu yarar›na de¤il de bu tüzelkiflinin özel ya-

rar›na (örne¤in gelir elde etmesine) yönelik ise bu faaliyet de kamu hizmeti say›lama-

yacakt›r (Gözler, 2003). Kamu yarar› ölçütü kullan›l›rken, söz konusu hizmet ve ka-

mu yarar› aras›ndaki iliflki de önem tafl›maktad›r. Buna göre söz konusu hizmetin ka-

mu hizmeti niteli¤i kazanmas› için do¤rudan do¤ruya kamuya yararl› olmas› gerekir.

Zira dolayl› olarak kamuya yararl› olmas› yeterli de¤ildir (Onar, 1966). 

Esas›nda kamu hizmetinin bir unsuru olarak kabul gören “kamu yarar›” kavram›

da bafll› bafl›na bir belirsizlik vesilesidir. Hangi faaliyetlerin icras›nda kamu yarar› var-

d›r veya kamu yarar› oldu¤una kim karar verecektir? Bu konuda Fransa’da, “y›lan ya-

kalama” faaliyetinin kamu yarar› içerip içermedi¤i ve dolay›s›yla kamu hizmeti olup

olamayaca¤› konusunda Conseil d’Etat önüne gelen ilginç bir dava Frans›z Dan›flta-

y›n›n kamu hizmeti konusundaki içtihad›n›n önemli kararlar›ndan biri olarak kabul

edilmektedir10. Bu belirsizlik kamu yarar› kavram›n›n bu haliyle “bilgi” alan›na de¤il,

“de¤er yarg›lar›” alan›na ait olmas›ndan ve de¤er yarg›lar› alan›nda ise, “de¤erlerin

bilinmezli¤i” ve “görecelilik” ilkelerinin geçerli olmas›ndan kaynaklanmaktad›r (Göz-

ler, 2003). Bu ba¤lamda bir faaliyette kamu yarar› bulunup bulunmad›¤›n› tespit et-

menin objektif ve bilimsel bir yolunun olmamas› nedeniyle, bir faaliyetin kamu hiz-

meti olarak kabul edilmesini gerektirecek derecede kamu yarar› içerip içermedi¤ine

zamana ve mekâna göre de¤iflen toplumsal ihtiyaçlara ve sosyo-ekonomik yap›ya gö-

re siyasi iktidar karar verecektir (Ulusoy, 2002). Siyasi iktidar›n bu tercihini yaparken,

keyfi ve subjektif k›staslar yerine, objektif ve bilimsel verilerden hareket etmesi yerin-

de olacakt›r. Zira her kamu hizmeti için dolayl› ya da dolays›z yollarla bir kamusal kay-

nak tahsisi gerekece¤inden ve ayr›ca, her kamu hizmeti özellikle giriflim özgürlü¤ü

ve mülkiyet gibi, temel hak ve özgürlükleri s›n›rlay›c› bir etki do¤urtaca¤›ndan, bu ka-

rar›n verilmesinde esas al›nacak referanslar›n da özenle seçilmesi gereklidir (Ulusoy,

2002). Buradaki siyasi iktidar kavram›n› da, modern demokratik ülkelerde “yasama

organ›” olarak alg›lamak gerekmektedir (Ulusoy, 2002).   

Buraya kadar kamu hizmeti kavram›ndan ne anlafl›lmas› gerekti¤i aç›klanmaya ça-

l›fl›lm›fl olup, bundan sonra ise, kamu hizmetinin kurulmas› sürecine de¤inilecektir. 

(10) CE, 6 février 1903, Terrier, GAJA no 12; naklen (Ulusoy, 2002)
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Kamu hizmetinin kurulmas› genel olarak, kamusal örgütün (devletin) bir faaliyeti-

ni gerektirir. Yani kamu hizmeti, ancak kamusal örgütün iradesiyle kurulur. Devletin

irade aç›klamas› d›fl›nda hukuken kamu hizmeti yoktur. Özel kiflilerin kamu hizmeti

“kurmas›” mümkün de¤ildir. Buradaki temel sorun, kamusal örgüt (devlet) içinde,

kamu hizmetinin kurulmas› konusunda irade aç›klamaya yetkili birimleri saptamakt›r

(Karahano¤ullar›, 2004).

Kamu hizmetlerinin kurulmas› konusunda genel yetki kural› çerçevesinde yasakoyu-

cunun yetkili oldu¤u söylenebilir (Günday, 2003; Karahano¤ullar›, 2004)11. Zira devle-

tin, bir faaliyeti, özel alan›n baz› ilkelerinden ba¤›fl›k k›labilmesi için irade aç›klamas›, ku-

ral koymas› gerekti¤ine göre, bunun yasama organ›n›n yetkisi dâhilinde oldu¤u aç›kt›r

(Karahano¤ullar›, 2004). Buna ek olarak faaliyetin türü ve içeri¤ine göre de¤iflebilmek-

le beraber, bir faaliyetin kamu hizmeti olarak kabul edilip edilmemesi sosyo-ekonomik

bir tak›m etkiler yaratabilecektir. Faaliyet kamu hizmeti olarak kabul edilirse, bu faali-

yetin yürütülmesi ve sorumlulu¤u en az›ndan son tahlilde kamu otoritesi taraf›ndan

üstlenilece¤i için, kamu gelirleri (vergiler) ve harcamalar› (bütçe) üzerinde sonuçlar do-

¤urabilecek; kamu hizmeti olarak kabul edilmezse de, örne¤in bu faaliyetten yararlan-

maya finansal kapasiteleri el vermeyen toplumsal katmanlar üzerinde etki yaratabile-

cektir (Ulusoy, 2002). Salt bu gerekçeler bile, bir faaliyetin kamu hizmeti olarak kabul

edilip edilmeyece¤i gibi toplumsal yaflam›n› do¤rudan veya dolayl› etkileyecek nitelikte-

ki bir karar› yasama organ›n›n almas› gerekti¤ini göstermektedir.

Her ne kadar kamu hizmetinin kurulmas›nda yasama organ›n›n yetkili oldu¤u konu-

sunda bir uzlaflma oldu¤u söylenebilse de, bu durumun istisnalar›na da rastlanmaktad›r.

Bahse konu istisnalardan ilki Frans›z Anayasa Konseyi’nin özellefltirmeler vesilesiyle 1986

y›l›nda verdi¤i bir karar›nda, baz› kamu hizmetlerinin anayasal de¤erde kurallardan do¤-

du¤unu belirtmesi üzerine ortaya ç›kan “anayasal kamu hizmetleri”dir (Karahano¤ulla-

r›, 2004). Buna göre anayasal normlar, bir tak›m faaliyetlerin kamu hizmeti olarak be-

nimsenmesini zorunlu tutabilir. Bu durumda, yasa koyucunun bu tür faaliyetleri kamu

hizmeti olarak belirlemesi anayasal bir zorunluluktur. E¤er yasa koyucu bu türden, yani

Anayasaca kamu hizmeti olmas› zorunlu tutulan bir hizmeti kamu hizmeti olmaktan ç›-

kar›rsa, bu yasa Anayasa’ya ayk›r› olacakt›r (Ulusoy, 2002).  

(11) Kamu hizmetinin kurulmas›n›n yasama organ›n›n yetkisinde oldu¤unu gösteren anayasal düzenle-

meler bulunmaktad›r. Her fleyden önce idare, kurulufl ve görevleriyle bir bütündür ve yasa ile dü-

zenlenir (md. 123). Ayr›ca, Anayasa’n›n “kamu hizmeti niteli¤i tafl›yan özel teflebbüslerin devleflti-

rilmesine iliflkin kural (md. 47) da, devlefltirilecek özel teflebbüsün yasa ile gösterilmesini gerektir-

mektedir. Gene Anayasa’ya (md. 123/3) göre “Kamu tüzelkiflili¤i” ancak kanunla veya kanunun

aç›kça verdi¤i yetkiye dayan›larak kurulur.” Öte yandan, devlet tüzelkiflili¤inin hizmet birimleri olan

bakanl›klar›n “kurulmas›, kald›r›lmas›, görevleri, yetkileri ve teflkilat kanunla düzenlenir (md. 113).”

(Gözübüyük ve Tan, 2006)
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Bu konudaki istisnalardan bir di¤eri ise, “virtüel kamu hizmetleri”dir. Frans›z ‹da-

re Hukuku ö¤retisinde Conseil d’Etat içtihad›na dayanarak gelifltirilen bu kurama gö-

re “özel teflebbüs”ün, halk›n günlük, kolektif ihtiyaçlar›n› karfl›lamak üzere gösterdi-

¤i baz› faaliyetler vard›r ki, bunlar›n bir yandan idare ile di¤er yandan da yollar, r›h-

t›mlar, akarsular, atmosfer gibi kamu emlaki ile özel bir iliflkisi bulunmas› dolay›s›yla,

uygulamada kamu hizmetine dönüflebilecekleri kabul edilir. ‹flte bu kategoriye “vir-

tüel kamu hizmeti” yahut “kamu hizmeti olma istidad›n› bünyesinde tafl›yan faaliyet-

ler” denir12. Bu kavram, baz› özel faaliyetlerin idare veya yasakoyucu taraf›ndan ka-

mu hizmeti say›lmam›fl olsa bile nitelikleri gere¤i potansiyel kamu hizmeti olarak de-

¤erlendirilebilece¤i düflüncesine dayanmaktad›r (Karahano¤ullar›, 2004). Gözler

(2003)’e göre bu teori fevkalade tehlikeli bir teoridir. Zira, birçok kamu hizmeti ka-

mu emlâki üzerinde ifa edilir ve asl›nda özel teflebbüs faaliyetlerinin birço¤u kiflilerin

ortak ihtiyaçlar›n›n tatminine yöneliktir. Dolay›s›yla bu teoriye göre pratikte neredey-

se her özel teflebbüs faaliyeti kamu hizmeti haline dönüfltürülebilir ve bu flekilde özel

teflebbüs bütünüyle idarenin denetimi alt›na sokulabilir. Bu tehlikenin sonucu olsa

gerek ki an›lan teori Fransa’da 1940’l› y›llarda dile getirilmifl ve daha sonra gözden

düflmüfl ve fliddetle elefltirilmifltir (Gözler, 2003). 

Ülkemizde ise, Dan›fltay’›n özel ö¤retim kurumlar›na13 ve minibüs iflletme ruhsat-

lar›na iliflkin kararlar›14 virtüel kamu hizmetleri anlay›fl›n›n benimsendi¤ine örnek ola-

rak kabul edilmektedir. Bununla beraber, Anayasa Mahkemesinin virtüel kamu

hizmetleri kavram›n› benimsedi¤ini söylemek güçtür (Tan, 1991).

Kamu hizmetlerinin kurulmas› konusunda verebilece¤imiz son istisna ise ülkemiz

aç›s›ndan uygulama bulmaktad›r. Yukar›da da çeflitli kereler ifade edildi¤i üzere, dok-

trinde, bir faaliyette kamu yarar› olup olmad›¤›n› takdir etme ve dolay›s›yla onu kamu

(12) Ali Ülkü Azrak, ‹dare Hukuku, (tarihsiz ço¤altma), naklen (Özay, 2002) 
(13) Türk Hukukunda “virtüel kamu hizmeti” olarak ad›n› koymamakla beraber Dan›fltay afla¤›daki

karar›nda bu kavram› aç›klayan bir gerekçeye dayanm›flt›r. Bir yerinde “Kamu görevi karakterinde

olan…hizmet’ten söz edilen bu karar›n gerekçesinde: “Dava … Özel Yeniflehir Koleji Müdürlü¤ünün

…ö¤rencilerden al›nacak ö¤retim ücretlerinin artt›r›lmas› yolunda vaki talebinin reddi üzerine

aç›lm›flt›r. Bahse konu hizmet tipik bir kamu hizmetidir. Bu hizmetin özel teflebbüs taraf›ndan

yürütülmesi bu vasf›n› de¤ifltirmez. Nitekim Anayasan›n …özel okullar›n ba¤l› bulundu¤u esaslar›n

Devlet okullar› ile eriflilmek istenen seviyeye uygun olarak kanunla düzenlenece¤ini hükme

ba¤layan…maddesi de bu hususu teyid etmektedir. Keza…. Özel Ö¤retim Kurumlar› Kanunu da

Anayasam›z›n sözü edilen maddesi ile öngörülen…(kurumlar›n ) tabi olaca¤› esaslar› tayin ve tes-

bit etmek amac›yla ›sdar olunmufltur.” denilmektedir. Dan›fltay 12. Dairesi, 23.10.1967, E.

1967/518-K. 1967/1679, Dan›fltay Kararlar› Dergisi, 119-122, s. 394-397, naklen (Özay, 2002)
(14) Dan›fltay Dava Daireleri Kurulu, 30.06.1967, E. 1967/134-K. 1967/708, Dan›fltay Kararlar› Dergisi,

115-118, s. 155-162, naklen (Özay, 2002)
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hizmeti haline getirme yetkisinin yasakoyucunun oldu¤u hususunda bir fikir birli¤i ol-

du¤u söylenebilir. Bu fikir birli¤inin bir sonucu olarak, niteli¤i gere¤i bir kamu hizme-

ti bulunabilece¤i görüflü reddedilmektedir (Ulusoy, 1999; Gözler, 2003; Karahano-

¤ullar›, 2004). Buna karfl›n Anayasa Mahkemesi ço¤unlu¤unu 90’l› y›llarda verdi¤i bu

fikir birli¤inin aksi yönündeki kararlar›nda, bir faaliyetin kamu hizmeti olup olmad›¤›-

n› tespit ederken söz konusu faaliyetin niteli¤ine bakmaktad›r15. Örne¤in “Çok

önemli bir kamu hizmeti olan sa¤l›k hizmetleri16” , “e¤itim ve ö¤retim hizmetlerine,

devletçe öteki kamu hizmetleri aras›nda önemli bir a¤›rl›k verilmesi zorunlulu¤u var-

d›r”17, “Yeminli mali müflavirlerce yap›lacak tasdik ifllemi kamu hizmeti niteli¤in-

de”18dir.

Anayasa Mahkemesi, özellikle son dönem kararlar›nda dava konusu düzenleme-

yi de aflarak, kimi faaliyet alanlar›n› herhangi bir gerekçe göstermeden, kamu hizme-

ti olarak nitelemektedir (Karahano¤ullar›, 2004). “Anayasa ve Özellefltirme” fleklinde

bir bafll›k açarak özellefltirmenin anayasal dayana¤›, hukuki araçlar›, yöntemleri ve il-

kelerine iliflkin ayr›nt›l› de¤erlendirmelerde bulundu¤u, 3987 say›l› "Özellefltirme Uy-

gulamalar›n›n Düzenlenmesi ‹le Özellefltirme Sonucunda Do¤abilecek ‹stihdamla ‹lgi-

li Sorunlar›n Çözümlenmesine ‹liflkin Kanun Hükmünde Kararnameler Ç›kar›lmas›

Amac›yla Yetki Verilmesine Dair Kanun”a iliflkin karar›nda, kamu hizmeti say›lan alan-

lar› tespit etme yoluna gitmifltir. Karardaki “Telekomünikasyon, elektrik üretim, ile-

tim ve da¤›t›m gibi stratejik önemi olan kamu hizmetleri… Elektrik, su, telekomüni-

kasyon gibi temel kamu hizmetleri19” ifadeleri ile Telekomünikasyon sektörünün ta-

mam›n›n ve enerji sektörünün de en az›ndan elektrik piyasas› ba¤lam›nda kamu hiz-

meti olarak kabul edildi¤i anlafl›lmaktad›r. Söz konusu faaliyetlerin kamu hizmeti ola-

rak nitelenmesi, bu kurumlar›n izin sonras› ellerinde bulundurduklar› genifl denetim

ve gözetim yetkisi ile birlikte de¤erlendirildi¤inde, telekomünikasyon sektörüne ilifl-

(15) Anayasa Mahkemesi daha önceki kararlar›nda aksi yönde kararlar vererek kamu hizmetinin mut-

lak ve de¤iflmez olmad›¤›n›, ça¤›n koflullar›na göre de¤iflmesi ve geliflmesinin mümkün oldu¤unu

ve “kamusal ihtiyaçlar›n gerekli k›ld›¤› hallerde yasama organ›n›n herhangi bir alan› yasal statü içi-

ne alarak bir kamu hizmeti tesis edilebilece¤ini” belirtmifltir. Bkz. Anayasa Mahkemesi, 23-

25.10.1969, E. 1967/41, K. 1969/57, RG. 12/03/1971, say›:13776 ve Anayasa Mahkemesi,

26.11.1985, E. 1985/2, K. 1985/22, RG. 21/01/1986, say›:18995, naklen (Ulusoy, 1999) 
(16) Anayasa Mahkemesi, 19.04.1988 tarih ve E. 987/16-K.988/8 say›l› karar, RG., 23.08.1988, say›;

19908, s. 40 
(17) Anayasa Mahkemesi, 12.04.1990 tarih ve E. 990/4-K.990/6 say›l› karar, RG., 17.06.1990, say›;

20551, s. 12
(18) Anayasa Mahkemesi, 19.03.1987 tarih ve E. 986/5-K.987/7 say›l› karar, RG., 12.11.1987, say›;

19632, s. 43, naklen, (Gözübüyük ve Tan, 2006)
(19) AYM., E.1994/49, K.1994/45-2, KT.07/07/1994, http://www.anayasa.gov.tr/eskisite/ KARAR-

LAR/IPTALITIRAZ/K1994/K1994-45.htm 
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kin Telekomünikasyon Kurumu’nca (TK) verilecek izinler (ruhsat) ile elektrik piyasas›-

na iliflkin EPDK’ca verilecek izinlerin (lisans), bu ba¤›ms›z idari otoritelerin yapt›klar›

denetimlerin içsel bir nitelik tafl›d›¤›n›n da kabulü halinde20 “kamu hizmetinin özel

kesime gördürülmesinde kullan›lan izin (ruhsat)” türüne girdi¤i söylenebilecektir.

Yüksek mahkeme, niteli¤i gere¤i kamu hizmeti olan faaliyetleri, toplumsal

yaflam›n zorunlu ihtiyaçlar›n› karfl›layan düzenli ve sürekli faaliyetler olarak tan›mla-

maktad›r. Böylece, bir faaliyetin kamu hizmeti olmas›n›n kriterini düzenlilik, süreklilik

ve toplumsal yaflam›n zorunlu bir ihtiyac›n›n karfl›lanmas› olarak belirlemektedir.

Di¤er taraftan Anayasa Mahkemesinin nitelikleri gere¤i Anayasaca zorunlu tutulan

kamu hizmeti faaliyetlerinin nas›l saptanaca¤›na dair ortaya koydu¤u tek kriter, bun-

lar›n “önemli” kamu hizmeti olmas›d›r (Ulusoy, 1999). 

Anayasa Mahkemesinin yukar›da k›saca yer verilen ve kamu hizmetinin belirlen-

mesinde niteli¤e öncelik tan›yan yorumu doktrinde çok ciddi elefltirilere konu

olmufltur21. Di¤er taraftan, bir faaliyet alan›n›n Anayasa Mahkemesince kamu

hizmeti olarak nitelenmesinin, ancak karar›n gerekçelendirilmesinde bir mant›ki

aflama oldu¤u, faaliyetlerin hukuki rejimi üzerine, kural olarak, do¤rudan etki yap-

mad›¤› da savunulmaktad›r (Karahano¤ullar›, 2004).

Her ne kadar Anayasa Mahkemesi de¤iflik zamanlarda verdi¤i kararlar›yla yekne-

sak bir içtihat oluflturmam›fl ise de, buraya kadarki aç›klamalardan, bir faaliyetin ka-

mu hizmeti say›labilmesi için yasakoyucunun iradesine bakmak gerekti¤i söylenebi-

lir. Buna göre kanunda bir faaliyetin kamu hizmeti oldu¤u belirtilmifl ise sorun yok-

tur. Ancak kanunda böyle bir aç›kl›k yoksa bir tak›m ölçütlere baflvurmak suretiyle

yasakoyucunun iradesini belirlemek gerekecektir. Bu ölçütlerin belli bafll›lar› ise, söz

konusu faaliyetin yürütülmesi için kamulaflt›rma, ceza kesme veya tekel kurma gibi

kamusal yetki ve usullerin yan› s›ra, bu faaliyetin yürütülmesine iliflkin olarak yap›la-

cak sözleflmelerde özel hukuku aflan kay›t ve flartlar›n bulunmas›d›r. Bu ölçütlerden

bir veya birkaç›n›n bir arada bulunmas›, söz konusu faaliyetin özel kesim faaliyetle-

rinden farkl› bir faaliyet olarak görülmesine ve kamu hizmeti olarak kabul edilmesi-

(20) Telekomünikasyon hizmetlerine yönelik yap›lan denetimin içsel bir nitelik tafl›d›¤› hususunda ayr›n-

t›l› bilgi için bkz. (Ulusoy, 2002)
(21) Anayasa Mahkemesinin “bir hizmetin kamu hizmeti olup olmad›¤› saptan›rken niteli¤ine bakmak

gerekir” görüflü tamam›yla yanl›flt›r. Anayasa Mahkemesi bu görüflü gerek Türk, gerekse Frans›z

idare hukuku doktrinindeki flimdiye kadar rastlanmam›fl, tamam›yla yanl›fl bir görüfltür. Anayasa

Mahkemesinin yapt›¤› bu yanl›fll›k bilinçli bir yanl›fll›kt›r (Gözler, 2003); Yüce Mahkemenin, önüne

gelen yasa hükümlerinin somut bir Anayasa maddesine ayk›r› olup olmad›¤›n› incelemekle yetinip,

hangi faaliyetlerin kamu hizmeti olarak görülebilece¤ine dair temel tercihi siyasi otoriteyi temsil

eden yasama organ›na b›rakmas› hem modern demokrasi anlay›fl›na, hem de modern idare huku-

ku ilkelerine daha uygun olurdu (Ulusoy, 2002)
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ne yeterli olacakt›r (Günday, 2003). Fakat e¤er bu konuda net bir sonuca var›lam›-

yorsa ve yasal düzenlemede, o faaliyet için kamu hizmetine uygulanan hukuksal re-

jimin öngörülmüfl oldu¤u yönünde aç›k dayanaklar bulunam›yorsa, yani kuflku halin-

de, o faaliyetin kamu hizmeti olmad›¤› sonucuna var›lmal›d›r. Zira unutulmamal›d›r

ki, kamu hizmeti olarak kabul edilen her faaliyet, temel hak ve özgürlükleri (Ör. giri-

flim özgürlü¤ü), s›n›rlay›c› etki do¤urdu¤u gibi kamu harcamalar›n› ve dolayl› veya

do¤rudan vergileri art›raca¤› için sosyo-ekonomik sonuçlar› da olabilecektir. Bu dere-

ce a¤›r sonuçlar do¤urabilecek bir tercihin ise siyasi sorumluluk tafl›yan bir organ ta-

raf›ndan üstlenildi¤ine dair aç›k ve somut kan›tlar aranmal›d›r (Ulusoy, 2002). 

Buraya kadar, afla¤›da bankac›l›k faaliyetlerinin niteli¤ine iliflkin yap›lacak aç›kla-

malar› daha da anlafl›labilir k›lmak için k›saca kamu hizmeti üzerinde duruldu. ‹flte bu

noktada çal›flma aç›s›ndan hareket noktas› olan flu soruya cevap verilmeye çal›fl›la-

cakt›r; bankac›l›k faaliyetleri bir kamu hizmeti midir?   

3.3. Bankac›l›k Faaliyetlerinin Hukuki Niteli¤i 

Konuya iliflkin aç›klamalara geçmeden önce, tereddüde yol açmas› muhtemel bir

hususun aç›kl›¤a kavuflturulmas› gerekmektedir. Buna göre, bankac›l›k faaliyetleri ile

kastedilen nedir? Bankac›l›k faaliyetleri ile kastedilen, bankac›l›k sektörünün aktörü

durumundaki flirketlerin faaliyetleridir. Yani, BDDK’n›n sektöre iliflkin yürüttü¤ü faali-

yetler, bankac›l›k faaliyetleri kapsam›nda de¤erlendirilmemektedir. Zira BDDK bir ba-

¤›ms›z idari otorite olmas›n›n sonucu olarak devlet tüzelkiflili¤inden ayr› bir tüzelkifli-

li¤e sahiptir. Bu tüzelkiflili¤in bir sonucu olarak bir tak›m kamusal yetki ve ayr›cal›k-

larla donat›lm›flt›r. Bu yetki ve ayr›cal›klar›n niteli¤i, Kurumun faaliyetlerinin bir kamu

hizmeti oldu¤unu kan›tlamaktad›r. Nitekim Dan›fltay ‹dari Dava Daireleri Kurulu da,

BDDK ile benzer statüdeki Sermaye Piyasas› Kuruluna iliflkin verdi¤i yak›n tarihli bir

karar›nda “Sermaye piyasas›n›n güven, aç›kl›k ve kararl›l›k içinde çal›flmas›n›, tasarruf

sahiplerinin hak ve yararlar›n›n korunmas›n› düzenlemek ve denetlemek amac›yla ku-

rulan, kamu hizmeti yapan, menkul k›ymetler borsalar› için gözetim ve denetim or-

gan› olan Sermaye Piyasas› Kurulunun bu hizmeti yürütmek için tesis etti¤i ifllemler

idari niteliktedir22.” diyerek bu görüflü do¤rulam›flt›r. Sonuç olarak BDDK’n›n kamu

hizmetinde bulunmas› ile düzenledi¤i alan›n bir kamu hizmeti alan› olmas› hususunu

birbirinden ay›rmak gerekmektedir. ‹zne iliflkin yap›lacak ayr›m da bu çal›flma aç›s›n-

dan önemli olan, düzenlenen alan›n özel alan m› kamu hizmeti alan› m› oldu¤udur.

Bu çerçevede, bankac›l›k faaliyetlerinin kamu hizmeti olup olmad›¤› hususu, yuka-

r›da kamu hizmeti bafll›¤› alt›nda de¤inilen ölçütler kullan›larak tespit edilmelidir.

(22) D‹DDK., E.1998/355, K.1998/277 , KT. 26.06.1998, (DD 1999, S. 98, 1999, s. 68). 



Bankac›l›k faaliyetlerinin kamu hizmeti olup olmad›¤›na iliflkin bir incelemede, yuka-

r›da da çeflitli kereler vurguland›¤› üzere, öncelikle yasakoyucunun iradesine bakmak

gerekir. Yasakoyucunun konuya iliflkin iradesinin tespitinde yol gösterecek kanun,

5411 say›l› Bankac›l›k Kanunudur. An›lan Kanunda, bankac›l›k faaliyetlerinin kamu

hizmeti oldu¤una dair herhangi bir hüküm veya ifadeye yer verilmemifltir. Di¤er ta-

raftan, bu konuda kullan›lan di¤er bir ölçüt olan, yasal düzenlemedeki hükümlerde

o faaliyet için nas›l bir hukuksal rejim öngörülmüfl oldu¤u aç›s›ndan da konu incelen-

di¤inde, Bankac›l›k Kanununda, bankac›l›k faaliyetlerinin yürütülmesine yönelik ka-

musal yetki ve usullere de yer verilmedi¤i anlafl›lmaktad›r.  

Bu konuda kullan›lan bir di¤er ölçüt de yukar›da ayr›nt›l› bir flekilde de¤inme f›r-

sat› bulunulan, Anayasa Mahkemesinin niteli¤i gere¤i baz› faaliyetleri kamu hizmeti

olarak nitelemesidir. Yüksek mahkemenin flimdiye kadar verdi¤i kararlar içerisinde,

bankac›l›k faaliyetlerini do¤rudan niteli¤i gere¤i kamu hizmeti olarak gördü¤ü yö-

nünde bir karar› bulunmamaktad›r. Yani bu kriter yönünden de bankac›l›k faaliyetle-

rinin kamu hizmeti niteli¤i tafl›d›¤› söylenememektedir. 

Bu ba¤lamda, yasakoyucunun iradesi, kamusal yetki ve usullerin öngörülmemesi

ve Anayasa Mahkemesinin bu yönde bir karar›n›n bulunmamas› halleri hep birlikte

de¤erlendirildi¤inde, bankac›l›k faaliyetlerinin kamu hizmeti olarak görülemeyece¤i,

dolay›s›yla bir özel alan faaliyeti oldu¤u anlafl›lacakt›r. 

‹dare hukuku doktrininde as›l tart›flmaya sebep olan husus, birer kamu iktisadi te-

flebbüsü olan kamu bankalar›n›n faaliyetlerinin kamu hizmeti niteli¤i tafl›y›p tafl›ma-

d›¤›d›r. Söz konusu tart›flmalar kamu kurumu niteli¤ini haiz Ziraat Bankas› vb. kurum-

lar›n bankac›l›k faaliyetlerinde-kamu hizmetinin yukar›da yer verilen olmazsa olmaz-

lar›ndan olan-“kamu yarar›”n›n bulunup bulunmad›¤› noktas›nda yo¤unlaflmaktad›r.

Onar (1966)’a göre, bu kurumlar her ne kadar bireylerle olan iliflkilerinde özel hu-

kuka tâbi olsalar da, maksat ve gayeleri kamu yarar›d›r. Hatta çal›flmalar›nda umumi-

lik karakteri tamamen görünmese bile ya dolay›s›yla kolektif bir ihtiyac› karfl›lad›klar›

veya toplumun kalk›nmas›na yaramak suretiyle, Devletin sosyal fonksiyonlar›n›n ifa

vas›tas› olduklar› için bunlar›n faaliyetleri de kamu hizmeti say›lmaktad›r. 

Karfl›t görüflteki Balta (1970/72) ise, Ziraat Bankas›n›n çiftçiye kredi sa¤lama fa-

aliyetini istisna tutarak, yukar›daki görüfle flu flekilde karfl› ç›kmaktad›r; iktisadi kamu

iflletmelerinin bankac›l›k gibi serbest rekabet alan›ndaki faaliyetleri kamu hizmeti sa-

y›lmaz. Bu itibarla Ziraat Bankas›n›n çiftçi kredisi d›fl›ndaki bankac›l›k faaliyetleri ka-

mu hizmeti niteli¤i tafl›mazlar. Yazar’a göre, bu gibi iktisadi kamu iflletmeleri ülkemi-
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zin ekonomik ilerlemesine yarad›klar› cihetle onlar› bu bak›mdan kamuya yap›lan hiz-

metlerden saymak düflünülebilir. Ancak bu durum an›lan iflletmelerin konular›na ilifl-

kin bir nitelik de¤ildir. Onlar›n faaliyetlerini ve geliflmelerinin sadece dolayl› bir sonu-

cudur. Bir hizmetin kamu hizmeti say›labilmesi için onun do¤rudan kamuya yönelik

ve yararl› olmas› gerekti¤inden ötürü, bu dolayl› sonuç bir faaliyetin kamu hizmeti sa-

y›lmas› için yeterli de¤ildir. 

Gözler (2003)’e göre ise, kamu tüzelkiflilerinin kamu yarar› için de¤il, kâr elde et-

me amac›yla yürüttü¤ü, s›naî ve ticari faaliyetler de kamu hizmeti oluflturmaz. Buna

göre, bir kamu tüzelkiflisinin (bir K‹T’in) yürüttü¤ü bankac›l›k faaliyeti, kamu yarar›

de¤il, özel yarar (kâr elde etme) amac›na yönelik oldu¤u için bir kamu hizmeti ola-

rak kabul edilemez. Fransa’da da ayn› flekilde “s›naî ve ticari kamu kurumlar›”, kamu

hizmeti niteli¤inde bir faaliyeti yürütmemektedirler (Gözler, 2003). 

Esas›nda uygulamada “kamu bankalar›” olarak adland›r›lan bu bankalar›n yürüt-

tükleri hizmetlerin kamu hizmeti olup olmad›¤› noktas›ndaki tart›flmalar›n yak›n za-

manda pratik bir faydas›n›n kalmayaca¤› da söylenebilir. Zira, söz konusu bankalar›n

yak›n bir zamanda özellefltirilmeleri planlanmaktad›r23.

Öte yandan, Avrupa Birli¤i düzenlemelerinin etkisiyle oluflan yeni hukuksal durum-

da, organik anlamda kamu hizmetinden, fonksiyonel anlamda kamu hizmetine bir dö-

nüflüm yaflanmaktad›r. Yani kamu hizmetinin idarece bizzat yürütülmesi mutlaka ge-

rekli görülmemekte, hizmeti yürüten (özel) kifli ile idare aras›nda do¤rudan veya dolay-

l› bir iliflki yeterli kabul edilmektedir (Ulusoy, 2002). Ulusoy (2002) yaflanan dönüflümün
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(23) 15.11.2000 tarihli ve 4603 say›l› Türkiye Cumhuriyeti Ziraat Bankas›, Türkiye Halk Bankas› Anonim

fiirketi ve Türkiye Emlak Bankas› Anonim fiirketi Hakk›nda Kanunun 2 nci maddesindeki, “yeniden

yap›land›rma ifllemlerinin tamamlanmas›n› müteakiben bankalar›n hisse sat›fl ifllemleri 4046 say›l›

Özellefltirme Uygulamalar›n›n Düzenlenmesine ve Baz› Kanun ve Kanun Hükmünde Kararnameler-

de De¤ifliklik Yap›lmas›na Dair Kanun hükümleri çerçevesinde sonuçland›r›l›r. Yeniden yap›land›r-

ma ve hisse sat›fl ifllemleri bu Kanunun yürürlü¤e girmesinden itibaren "befl y›l" içinde tamamlan›r.

Bakanlar Kurulu bu süreyi bir defaya mahsus olmak üzere yar›s› kadar uzatabilir.” ‹baresindeki,

“befl y›l” ibaresi 10.01.2007 tarihli ve 5572 say›l› Türkiye Cumhuriyeti Ziraat Bankas›, Türkiye Halk

Bankas› Anonim fiirketi ve Türkiye Emlak Bankas› Anonim fiirketi Hakk›nda Kanunda De¤ifliklik Ya-

p›lmas› Hakk›nda Kanunun 1. maddesi ile “on y›l” olarak de¤ifltirilmifltir. Bu hususa iliflkin olarak, 7.

gözden geçirmeye iliflkin 28.04.2008 tarihli niyet mektubunda ise;“ 2007 y›l› May›s ay›nda gerçek-

leflen, Halk Bankas›’n›n %25’inin halka arz› son derece baflar›l› olmufltur. Halk Bankas›’n›n %24’lük

k›sm›n›n daha önümüzdeki dönemde, piyasa flartlar›na ba¤l› olarak, ikincil hisse arz›na sunulmas›

için haz›rl›klar yap›lmaktad›r. Bu aflamadan sonra ise, ço¤unluk hisselerinin blok sat›fl› yap›labilecek-

tir. Halk Bankas›’n›n tamamen özellefltirilmesi sonras›, Ziraat Bankas› için de bir özellefltirme stra-

tejisi haz›rlanmas› yönündeki kararl›l›¤›m›z devam etmektedir.” ifadelerine yer verilmifltir.

http://www.hazine.gov.tr/Standby/LOITURKCE_09052008.pdf; 



etkilerini bankac›l›k faaliyetleri ile flu flekilde iliflkilendirmifltir; “Organik unsurdaki bu

önemli dönüflüm hatta belki de “yok olufl” bu derece “radikal” olmasa da, kendini

maddi unsurda da göstermifltir. Buna göre idarenin tüm faaliyetlerinin kamu hizmeti

olarak belirlenmesinin mümkün olmad›¤› ortaya ç›km›fl, idarenin bankac›l›k gibi ticari

alandaki bir k›s›m faaliyetleri kamu hizmeti olarak kabul edilmemifltir”.

Tüm bu anlat›lanlar çerçevesinde, konu genel olarak bankac›l›k faaliyetleri aç›s›n-

dan de¤erlendirildi¤inde, bankac›l›k faaliyetlerinin kamu hizmeti niteli¤i tafl›mad›¤›

hususunda tereddüt oluflmamas› gerekti¤i düflünülmektedir. Doktrinde özel olarak

tart›fl›lan kamu bankalar›n›n faaliyetlerinin ise, bu faaliyetlerin temelde kamu yarar›

de¤il özel yarar› amaçlamas› ve hâlihaz›rda organik anlamda kamu hizmetinden,

fonksiyonel anlamda kamu hizmetine do¤ru bir dönüflüm yaflanmas› nedenleriyle ka-

mu hizmeti olarak nitelenemeyece¤ini söylemek mümkündür. Bu do¤rultuda izin tür-

leri aç›s›ndan kabul edilen ölçütlerden söz konusu faaliyet alan›n›n, özel alan m›, ka-

mu hizmeti alan› m› oldu¤u noktas›nda, bankac›l›k alan›n›n bir özel alan oldu¤u söy-

lenebilecektir.

Anayasa Mahkemesi 25/06/2002 tarihli ve E. 2002/31, K. 2002/58 say›l› “4743

say›l› Mali Sektöre Olan Borçlar›n Yeniden Yap›land›r›lmas› ve Baz› Kanunlarda De¤i-

fliklik Yap›lmas› Hakk›nda Kanun’un 6. ve 7. maddelerinde de¤ifliklik yap›lmas› hak-

k›nda” verdi¤i karar›nda24 da bu görüflü do¤rulam›flt›r.

Söz konusu kararda “…T.C. Ziraat Bankas› ve Türkiye Halk Bankas›, 4603 say›l› Ka-

nun ile kamu iktisadi teflebbüsü kurallar›na tabi iktisadi devlet teflekkülü statüsünden

ç›kar›larak özel hukuk kurallar›na ba¤l› anonim flirket konumuna geçirilmifllerdir. Bafl-

ka bir anlat›mla belirtilen bankalar›n yürüttü¤ü hizmetler yasa ile kamu hizmeti ol-

maktan ç›kar›lm›flt›r…” denerek, an›lan iki kamu bankas›n›n yürüttü¤ü faaliyetlerin ni-

teli¤ine iliflkin bir tespitte bulunulmufltur. Bu karardan Yüksek Mahkemenin konuya

iliflkin bak›fl›na yönelik iki sonuç ç›kar›labilece¤i düflünülmektedir.

Bunlardan birincisi an›lan iki kamu bankas›n›n yürüttükleri faaliyetlerin, iktisadi

devlet teflekkülü statüsünden ç›kar›l›p özel hukuk kurallar›na ba¤l› anonim flirket ko-

numuna geçirilmesinin yürüttükleri faaliyetlerin kamu hizmeti olmaktan ç›kar›lmas›-

na sonuç vermesidir ki, Yüksek Mahkeme bu kabulü ile bir faaliyetin kamu hizmeti

mi özel faaliyet mi oldu¤u noktas›na iliflkin bir ölçüt ortaya koymaktad›r.
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(24) AYM., E.2002/31, K.2002/58, KT.25/06/2002, http://www.anayasa.gov.tr/eskisite/ KARAR-

LAR/IPTALITIRAZ/K2007/K2002-58.htm



An›lan karardan, Yüksek Mahkemenin konuya bak›fl›na yönelik ç›kar›labilecek

ikinci sonuç ise, yukar›da de¤inilen ölçütün genel olarak bankac›l›k faaliyetleri aç›s›n-

dan de¤erlendirilmesi sonucunda, Türkiye’de kurulu bankalar›n yürüttükleri bankac›-

l›k faaliyetlerini kamu hizmeti olarak nitelemenin mümkün olamayaca¤›d›r. Zira 5411

say›l› Bankac›l›k Kanununun “Kurulufl fiartlar›” bafll›kl› 7 nci maddesinde, Türkiye’de

kurulacak bankalar›n “anonim flirket” fleklinde kurulmas› zorunlu tutulmufltur. Bunun

sonucunda, Anayasa Mahkemesinin de bankac›l›k faaliyetlerini, kamu bankalar›n›n

da yürüttükleri faaliyetleri kapsar flekilde kamu hizmeti olarak görmedi¤i söylenebi-

lecektir. 

Çal›flman›n bu aflamas›nda ise, izin türlerinin ayr›m›nda kullan›lan ikinci ölçüt olan,

söz konusu faaliyete uygulanan denetimin içsel mi, d›flsal m› oldu¤u tespit edilmeye

çal›fl›lacakt›r.

3.4. Bankac›l›k Faaliyetlerine Yönelik Yap›lan Denetimin Niteli¤i 

Bankac›l›k faaliyetlerinin, BDDK (Kurum) denetimine tâbi tutulaca¤› 5411 say›l›

Bankac›l›k Kanunu’nun “Denetim” bafll›kl› 65 nci maddesinde; 

“Bu Kanun kapsam›ndaki kurulufllar ve bunlar›n faaliyetleri Kurumun denetim ve

gözetimine tabîdir” fleklinde hükme ba¤lanm›flt›r.

Denetim, murakabe, kontrol anlam›nda kullan›lmaktad›r. Bir ifllemin, belgenin,

hesaplar›n, iflin do¤ru ve geçerli, ifllerin gidiflinin do¤ru yönde olup olmad›¤›n› ince-

leyerek tespit etmek demektir. Denetim, hiyerarflik olsun veya olmas›n, meflru olsun

veya olmas›n bir otorite taraf›ndan görevlendirilen kifliler vas›tas›yla uzak veya yak›n-

dan, çeflitli araç ve teknikler kullanarak yap›l›r. Gözetim ise göz sözcü¤ünden kaynak-

lan›r. Eski dildeki nezaret sözcü¤ünün karfl›l›¤›d›r. Gözetimle yap›lan kontrol “mura-

kabe” anlam›n› kapsamaz. Bu maddede denetim sözcü¤ü ile anlat›lmak istenen de-

netlenen objenin bulundu¤u yerde, onun mekân›nda yap›lan kontroldür. Gözetim

sözcü¤ü ile anlat›lmak istenen de iletiflim araçlar› ve posta yoluyla istenen bilgi, ra-

por ve cetveller üzerinden denetleyen kurumda yap›lan kontroldür (Tafldelen, 2008).  

BDDK’n›n yapaca¤› denetim ve gözetimin kapsad›¤› unsurlar ve flekli ise 5411 sa-

y›l› Bankac›l›k Kanununun “Yerinde denetim ve gözetim25” bafll›kl› 95 inci maddesin-

de düzenlenmifltir. Bahse konu maddenin 1 inci f›kras›nda, Kurumun yerinde dene-

tim ve gözetim yetkisinin kapsad›¤› hususlara genifl bir flekilde yer verilmifltir. Buna

göre; Kurumun yapaca¤› yerinde denetim ve gözetim, 5411 say›l› Bankac›l›k Kanu-
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nu hükümleri ile bu Kanun kapsam›ndaki kurulufllar hakk›nda di¤er kanunlarda yer

alan hükümlerin uygulanmas›n›n ve bu kurulufllar›n her türlü ifllemlerinin gözetimi ve

yerinde denetimi ve bu Kanun kapsam›ndaki kurulufllar›n konsolide ve konsolide ol-

mayan bazda risk yap›s›, iç kontrol, risk yönetimi ve iç denetim sistemleri ile varl›kla-

r›, alacaklar›, öz kaynaklar›, borçlar›, kar ve zarar hesaplar›, yükümlülükleri ve taah-

hütleri aras›ndaki ilgi ve dengelerin ve mali bünyeyi etkileyen di¤er tüm unsurlar›n ve

bu kurulufllar›n kurumsal yönetim ilkelerine uyum seviyesinin gözetimi, tahlili ve öl-

çümü hususlar›n› kapsamaktad›r.
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(25) 22/07/2006 tarihli ve 26236 say›l› Resmi Gazetede yay›mlanan, Bankac›l›k Düzenleme ve Denetle-

me Kurumu Taraf›ndan Yap›lacak Denetime ‹liflkin Usul ve Esaslar Hakk›nda Yönetmeli¤in “Dene-

tim türleri” bafll›kl› 14 üncü maddesinde, Kurum denetim sisteminin yerinde denetim ve gözetim

fleklinde birbirini tamamlayan ve destekleyen iki temel faaliyetten olufltu¤u ifade edilerek yerinde

denetim ve gözetim kapsam›na giren faaliyetler flu flekilde say›lm›flt›r;

a) Yerinde denetim;

1) Bankalar›n varl›klar›, alacaklar›, özkaynaklar›, borçlar›, kâr ve zarar hesaplar›, yükümlülükleri ve

taahhütleri aras›ndaki ilgi ve dengelerin, mali bünyeyi etkileyen di¤er tüm unsurlar›n analizi,

2) Risk yönetimi ve iç kontrol sistemlerinin yeterlili¤inin ve etkinli¤inin incelenmesi,

3) Risk de¤erlendirmesinin yap›lmas› ve risk profilinin belirlenmesi,

4) Mali tablo ve kay›tlar›n muhasebe ilke ve standartlar›na uygunlu¤unun denetlenmesi,

5) Faaliyetlerin, 5411 say›l› Bankac›l›k Kanunu hükümleri ile bu Kanun kapsam›ndaki kurulufllar

hakk›nda di¤er kanunlarda yer alan hükümlere uygunlu¤unun denetlenmesi,

6) Bilgi sistemlerinin yeterlili¤inin ve güvenilirli¤inin analizi,

7) Özellik arz eden faaliyetlere iliflkin konular›n incelenmesi,

8) Finansal holding kuruluflu ve/veya banka ba¤l› ortakl›k ve birlikte kontrol edilen ortakl›klar›n›n

konsolide denetimi, 

9) Kurumsal yönetim kalitesinin de¤erlendirilmesi,

10) Kurulufllara hizmet sa¤layan gerçek ve tüzel kiflilerin verdikleri hizmet ile s›n›rl› olmak üzere, fa-

aliyetlerinin denetlenmesi

ve di¤er yerinde denetim faaliyetlerinden oluflur. 

b) Gözetim;

1) Stres testleri ve senaryo analizleri,

2) Mali yap› ve performanstaki de¤iflim sürecinin periyodik raporlamalar vas›tas› ile izlenmesi ve de-

¤erlendirilmesi,

3) Bir önceki yerinde denetim sonuçlar› ve güncel veriler kullan›larak, derecelendirme notlar›n›n ge-

lifliminin takibi,

4) Erken uyar› sistemleri arac›l›¤›yla mali yap› ve performanstaki de¤iflimin zaman›nda alg›lanmas›-

n›n sa¤lanmas›,

5) Sektör ve kurulufl baz›nda finansal geliflmelerin takip ve tahlili,

6) Kurulufl raporlamalar› üzerinden tespit edilen mevzuata ayk›r›l›klar›n ve raporlama hatalar›n›n

grup baflkanlar›na iletilmesi,

7) Mevzuata uygunluk analizi ve di¤er gözetim faaliyetlerinden oluflur.



An›lan maddenin 3 üncü f›kras›nda ise, 5411 say›l› Bankac›l›k Kanunu’na tâbi ku-

rulufllar taraf›ndan, Bankac›l›k Düzenleme ve Denetleme Kurulunca belirlenen usul ve

esaslar çerçevesinde konsolide ve konsolide olmayan bazda istenilen her türlü bilgi,

belge, cetvel, rapor ve finansal tablolar›n, hesap ve kay›t düzenleriyle uyumlu olarak,

zaman›nda ve do¤ru flekilde Kuruma tevdi edilmesi zorunlulu¤u getirilmifltir.

Yine ayn› maddenin 8 inci f›kras›nda, Kurumun bankalardan, bunlar›n ba¤l› ortak-

l›klar›, nitelikli paya sahip oldu¤u ortakl›klar›, birlikte kontrol etti¤i ortakl›klar›, flube-

leri ile temsilcilikleri, destek hizmeti kurulufllar› ile di¤er gerçek ve tüzel kiflilerden bu

kanunun hükümleri ile ilgili görecekleri bütün bilgileri istemeye, bunlar›n tüm defter,

kay›t ve belgelerini incelemeye yetkili oldu¤u, bilgi istenenlerin de istenilen bilgileri

vermekle, defter, kay›t ve belgeleri incelemeye haz›r bulundurmakla yükümlü tutul-

du¤u düzenlenmifltir. 

Bu çerçevede, Kurumun denetime tâbi tuttu¤u unsurlar›n çoklu¤u ile bilgi ve bel-

ge talebine konu materyallerin geniflli¤i ve denetlenen kurulufllara getirilen yüküm-

lülükler birlikte de¤erlendirildi¤inde, BDDK’n›n 5411 say›l› Bankac›l›k Kanunu’na tâbi

kurulufllara yönelik denetiminin kolluk denetimi s›n›rlar›n› aflan, Özay (2002)’›n ifade-

si ile “faaliyetin her noktas›n› ve an›n› etkileyen içten, yani “intrinséque” bir denetim”

oldu¤unda tereddüt etmemek gerekir. 

4. Sonuç
Tüm bu anlat›lanlar birlikte de¤erlendirildi¤inde, BDDK’n›n 5411 say›l› Bankac›l›k

Kanunu çerçevesinde verdi¤i izinler, mevcut izin türleri için kullan›lan birinci ölçüt
bak›m›ndan, izin konusu faaliyetlerin özel faaliyet ve bahse konu alan›n da özel alan
olmas›ndan dolay› “kolluk yetkisinden kaynaklanan izin” karakteri tafl›rken, ay›r›mda
kulland›¤›m›z ikinci ölçüt bak›m›ndan ise, yap›lan denetimin d›flsal de¤il içsel bir nite-
lik tafl›mas› nedeniyle “kamu hizmetinin özel kesime gördürülmesinde kullan›lan izin
(ruhsat)” karakteri tafl›maktad›r. Bir baflka anlat›mla, BDDK taraf›ndan verilen izinler,
tafl›d›klar› özellikler dikkate al›nd›¤›nda iki izin türünün de kapsam›na girebilmekte;
adeta bu iki türün bir birleflimi halini almaktad›r. Bu durum hiç kuflkusuz, bu izinlerin
hukuki niteli¤i aç›s›ndan bir belirsizlik yaratmaktad›r. Söz konusu belirsizli¤i ortadan
kald›rmak amac›yla, BDDK’n›n Bankac›l›k Kanunu çerçevesinde verdi¤i izinlerin, Türk
idare hukuku doktrininde üçüncü bir izin türü oldu¤unu ve bu izin türünün de “Özel
faaliyetin içsel denetimine imkân veren izin” olarak adland›r›labilece¤i düflünülmek-
tedir.

Di¤er taraftan yukar›da BDDK’n›n 5411 say›l› Bankac›l›k Kanunu çerçevesinde
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verdi¤i izinlerin hukuki niteli¤ine iliflkin yap›lan tespitin, Rekabet Kurumu’nun 4054
say›l› Rekabetin Korunmas› Hakk›nda Kanun, Sermaye Piyasas› Kurulu’nun ise 2499
say›l› Sermaye Piyasas› Kanunu çerçevesinde verdi¤i izinler ile EPDK’n›n 5015 say›l›
Petrol Piyasas› Kanunu ile 5307 say›l› S›v›laflt›r›lm›fl Petrol Gazlar› (LPG) Kanunu
çerçevesinde verdi¤i lisanslar›n hukuki niteli¤i için de geçerli olabilece¤i söylenebilir.

Son olarak, çal›flma konusu bu yeni izin türünün, uzun vadede ba¤›ms›z idari
otoritelerin niteli¤i üzerinde ne gibi etkiler yaratabilece¤ine de k›saca de¤inmek
gerekmektedir.  

Türk idare hukuku doktrininde, kimi zaman ekonomik kolluk26, kimi zamansa
özel kolluk olarak nitelenseler de, ba¤›ms›z idari otoritelerin özünde birer “kolluk”
olduklar› görüflü hâkimdir. Azrak (2001)’a göre “devlet yönetiminde bu kurulufllar
eliyle ekonomik yaflamda düzenleyici, yasaklay›c› ya da izin verici, denetleyici ve
gerekti¤inde uygulanacak yapt›r›mlarla düzene uymaya zorlay›c› nitelik
tafl›d›klar›ndan, bir çeflit ekonomi kollu¤u görevleri olarak ortaya ç›kmaktad›r.” Tan
(2000)’a göre de “ba¤›ms›z idari otoritelerin ifllevlerine ve yasadaki düzenlemelerine
bakt›¤›n›z zaman bunlar belirli bir kamu hizmetini görmek üzere kurulmufl kurum-
lard›r. Bunlar›n kulland›¤› yetkiler ve yapt›¤› ifller daha çok, bizim idari hukukunda
genellikle hukukî rejim bak›m›ndan yapt›¤›m›z ayr›m sonucu “kolluk yetkisi” kullan-
maktad›rlar, idari kolluk ve onun içerisinde de özellikle özel kolluk yetkilerini kullanan
kurumlar olarak karfl›m›za ç›kmaktad›r. Dolay›s›yla bir kere bu aç›dan bunlar› herhan-
gi bir klasik kamu kurumuyla efl tutmak zor görünmektedir”. Günday (2001)’a göre
de ayn› flekilde “Bu kurulufllar, temel ifllevlerini yerine getirerek, bireylerin ve toplu-
luklar›n›n hak ve özgürlüklerini koruduklar›ndan, bunlar›n haiz olduklar› yetkiler de
özel kolluk yetkileri niteli¤indedir.”

Bu çerçevede, çal›flma konusu bu yeni izin türü, doktrinde genel kabul gören “kol-
luk” niteli¤i ile birlikte de¤erlendirildi¤inde, otoritesi olduklar› sektöre yönelik verdik-
leri izinlerin bu yeni türün kapsam›na girdi¤i yukar›da savunulan ba¤›ms›z idari
otoritelerin “kolluk” niteliklerinin ileride sorgulanabilece¤i düflünülmektedir.
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(26) Belirli bir ekonomik kamu düzeninin kurulup korunmas›n› amaçlayan kolluk türü ekonomik kolluk

olarak nitelenmektedir. (Tan, 1984)



129
BDDK’n›n 5411 Say›l› Bankac›l›k Kanunu Çerçevesinde Verdi¤i ‹zinlerin Hukuki Niteli¤i:

Türk ‹dare Hukuku Sisteminde Yeni Bir ‹zin Türü

Kaynakça

1. Azrak, Ü. (2001). Dünyada ve Türkiye’de Ba¤›ms›z ‹dari Otoriteler ve ‹darenin

Yeniden Yap›lanmas› Ba¤lam›nda Bunlara ‹liflkin Baz› Sorunlar. Rekabet Kurumu

Ba¤›ms›z ‹dari Otoriteler Panelinde sunulan tebli¤. Ankara, s. 19-27

2. Balta, T. B.. (1970/72).  ‹dare Hukuku I Genel Konular. Ankara: Ankara Üniver-

sitesi Siyasal Bilgiler Fakültesi Yay›nlar› No:326. 

3. Derbil, S. (1950). Kamu Hizmeti Nedir?. Ankara Üniversitesi Hukuk Fakültesi

Dergisi, Y›l:1950, C. 7, S. 3-4, s. 28-36

4. Derbil, S.. (1952). ‹dare Hukuku, Cilt II (‹dari Faaliyet). Ankara: Ankara Üniversi-

tesi Hukuk Fakültesi Yay›nlar›

5. Duran, L.. (1982). ‹dare Hukuku Ders Notlar›. ‹stanbul: ‹stanbul Üniversitesi Hu-

kuk Fakültesi Yay›n› No:648. 

6. Gözler, K.. (2003). ‹dare Hukuku, Cilt I ve Cilt II. Bursa: Ekin Kitabevi Yay›nlar›. 

7. Gözübüyük, fi. ve Tan, T.. (2006). ‹dare Hukuku, C.I Genel Esaslar. Ankara: Tur-

han Kitabevi.

8. Günday M. (2001). Ba¤›ms›z ‹dari Otoriteler Paneli. Rekabet Kurumu. Ankara

9. Günday, M.. (2003). ‹dare Hukuku. Ankara: ‹maj Yay›nc›l›k. 

10. Karahano¤ullar›, O.. (2004). Kamu Hizmeti (Kavram ve Hukuksal Rejim). Anka-

ra: Turhan Kitabevi. 

11. Onar, S. S.. (1966). ‹dare Hukukunun Umumi Esaslar›. C. I. ‹stanbul: Hak Kita-

bevi. 

12. Özay, ‹.. (2002). Gün›fl›¤›nda Yönetim. ‹stanbul: Alfa Bas›m Yay›m Da¤›t›m. 

13. Tan, T.. (1970). ‹dari ‹fllemin Geri Al›nmas›. Ankara: Ankara Üniversitesi Siyasal

Bilgiler Fakültesi Yay›nlar› No:298.

14. Tan, T.. (1984). Ekonomik Kamu Hukuku. Ankara: Türkiye ve Orta Do¤u Am-

me ‹daresi Enstitüsü Yay›nlar› No:210.

15. Tan, T.. (1991). Anayasa Mahkemesi Kararlar›nda Kamu Hizmeti Yaklafl›m›.

Anayasa Yarg›s› Dergisi, Y›l:1991, Cilt:8, s. 233-252

16. Tan, T.. (2000). Ba¤›ms›z ‹dari Otoriteler. Rekabet Kurumu Perflembe Konfe-

ranslar›. Ankara, s. 3-32



17. Tafldelen, S.. (2006). Bankac›l›k Kanunu fierhi. Ankara: Turhan Kitabevi. 

18. Ulusoy, A.. (1999). Frans›z ve Avrupa Birli¤i Kamu Hizmeti Anlay›fllar›n›n Türk

Hukukuna Etkisi. Ankara Üniversitesi Hukuk Fakültesi Dergisi, Y›l:1999, C. 48, S.

1-4, s. 165-176

19. Ulusoy, A.. (2002). Telekomünikasyon Hukuku. Ankara: Turhan Kitabevi.

20. Yayla, Y.. (1985). ‹dare Hukuku, ‹stanbul: Filiz Kitabevi.

130 Emrah Uran




