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Ozet

Ulkemizde bagimsiz idari otoriteler, esasinda devletin, piyasanin bir aktéri olmaktan vaz-
gecerek hakem rollinu Ustlenme isteginin bir sonucu olarak kurulmustur. Buna karsin anilan
kurumlar baslangicta bdyle bir amacla kurulsalar da sonrasinda 6zellikle idare hukuku alanin-
da énemli tartismalara sebep olmuslardir ki, bu tartismalar halen devam etmektedir. iste bu
calismada da anilan kurumlarin tetikledigi bu tartismalara yeni bir boyut kazandirilmaya cali-
silacaktir. Bugline degin doktrinde genel olarak “izin” kavraminin salt iki tliri oldugu kabul
edilmis ve bu iki tirin ayirt edilebilmesi icin birtakim 6lctitler gelistirilmistir. Fakat tespit edi-
len bu Olctitler ve bankacilik sektériintn niteligi birlikte degerlendirildiginde, Bankacilik Du-
zenleme ve Denetleme Kurumu (BDDK) tarafindan bankacilik sektériinde verilen izinlerin séz
konusu iki izin turu icinde de degerlendirilemeyecegi anlasilacaktir. Bu cercevede BDDK tara-
findan verilen izinlerin Ttrk idare hukuku doktrininde yeni bir izin turu oldugu dustndlmek-
tedir. Teoride ortaya cikan bu Ucuncu izin tdrdnun ileride, bagimsiz idari otoritelerin niteligi-
nin sorgulanmasina yol acabilecek derecede énemli oldugu séylenebilir.
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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. Giris

GUuintimtuzde, kuresellesmenin artik olagan bir slire¢ olduguna dair inancin
toplumsal alanda gtiglenmesi ile birlikte ekonomi ve devlet arasindaki iliski de daha
hizli ve daha buytk &lcekli degisimlere konu olmaktadir. Bu degisim, hi¢ kuskusuz
idare hukukunun bazi yerlesik kavramlarinin da bilinen kaliplarindan siyrilarak ince-
lenmesi ve hatta yeniden yorumlanmasini gerektirmektedir. Zira bu yerlesik kavram-
lar cogu zaman degisimin hizi ve etkisi karsisinda yetersiz kalmakta ve ihtiyaca cevap
verememektedir. iste “izin” kavrami da bu nitelikteki yerlesik kavramlardan biridir ve

bahse konu degisim izin kavrami Uzerinden bir kavramsal soruna yol acmistir.

Yukarida bahsedilen ve makalemize konu olan kavramsal sorun incelemesine
ge¢gmeden Once, kisaca idare hukuku doktrininde siklikla kullanilan izin, ruhsat ve

lisans kavramlari arasindaki iliskiye deginmek gerektigi dustintlmektedir.

2. Bir Kavramsal Sorun incelemesi

2.1. Terminolojik Acidan izin, Ruhsat ve Lisans Kavramlari

Tdrk idare hukuku doktrininde, bagimsiz idari otoritelerin kurulmasi asamasina
kadar, izin ve ruhsat kavramlari arasinda bir anlam karmasasi bulunmadigi kabul edi-
lerek bu hususa iliskin ayrica bir agiklama yapma ihtiyaci duyulmamistir. Bunun ne-
deni, asagida ayrintili bir sekilde incelenecegi tizere, doktrinde, bu iki kavramin ayri-

minda kullanilabilecek islevsel él¢litlerin gelistiriimis olmasidir.

Fakat bagimsiz idari otoritelerin kurulmasi ve bazi bagimsiz idari otoritelerin “li-
sans” terimini kullanmaya baslamasi ile birlikte, izin, ruhsat ve lisans terimleri arasin-
daki iliskinin agikliga kavusturulmasi zorunlulugu dogmustur. Zira, bazi bagimsiz ida-
ri otoriteler lisans terimini benimserken bazilari ruhsat veya izin kavramini benimse-

mekte, bazilar da izin ve lisans terimlerini farkl kavramlar olarak algilayabilmektedir.

Ornegin, BDDK tarafindan bankacilik sektértinde kullanilan kavram “izin” kavra-
miyken, EPDK (Enerji Piyasasi Duizenleme Kurulu) tarafindan enerji sektértinde be-

nimsenen kavram “lisans”dir.

Esasinda, hangi kavram benimsenirse benimsensin &ztinde ifade edilmek istenen
sey aynidir. Her Ug kavramda da idarenin tek yanli islemi ile belirli bir alanda faaliyet
g6stermek icin bir girisimciyi yetkilendirmesi s6z konusudur. Ozay (2002) ruhsat usu-
linden bahsederken izin ve ruhsat kavramlarini es anlamli kullanmaktadir. Guinday
(2003) da ruhsat usultinu idarenin tek yanli olarak 6zel kisiye verecegi bir izin olarak

tanimlayarak izin ve ruhsat kavramlari arasinda ayrim yapmamaktadir.
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Nitekim, Danistay 13. Dairesi de bahse konu kavramsal sorunun ¢dziimtine yone-
lik cok yakin tarihli bir kararinda, séz konusu kavramlarin 6ztinde ayni anlama gel-
dikleri gortstini dogrulamistir. Daire 3984 sayili Radyo ve Televizyonlarin Kurulus ve
Yayinlari Hakkinda Kanun'un 8 inci maddesinin (g) bendi ve anilan Kanun'un 40.
maddesi huiktiimlerine uygun olarak 28.03.2002 tarihli ve 24709 sayili Resmi Gaze-
tede yayimlanan “Kablolu Yayin Lisans ve izin Yénetmeliginin” yayin ve lisans icin ay-
r ayri Ucret alinmasini dngéren hikmtunden dolayl yonetmeligin iptali talebiyle aci-
lan davada su hususlara yer vererek Yonetmeligin iptaline karar vermistir:

“3984 sayili Yasanin 8/g maddesinde munhasiran "yayin izni ve lisans Ucretlerini
ilgili Yénetmeliklerle belirlemek" yetkisi Ust Kurula taninmis olmakla birlikte, 33 mad-
desinin sondan 3 ve 4. fikralarinda yer alan " 4 linct maddenin ikinci fikrasinin (a),
(b) ve (c) bentlerindeki ilkelere aykiri yayin yapilmasi halinde uyari yapiimayacagi
ve yayin kurulusunun yayininin bir ay durdurulacag, ihlalin tekrari halinde yayinin su-
resiz olarak durdurulacagi ve yayin lisans izninin iptal edilecedi, yayin izninin verilme-
siicin gerekli sartlardan birini kaybeden veya sartlarin uygunlugunu hile ile elde eden
kuruluslarin yayin lisans izninin iptal edilecegi" htiikmtinden, yayin lisans izninin bir bu-
tn oldugu, lisansin Fransizca kékenli "licence" s6zcligu oldugu bunun da Ttirkce kar-
siiginin izin anlamina gelmesi itibariyle, Kanunun bazi maddelerinde yer alan "yayin
izni ve lisans" ifadelerinin bu cercevede bir butun olarak degerlendiriimesi gerektigi

kuskusuzdur.

Bu nedenlerle, yapay bir ayrim yaparak "yayin izni" ve "lisansa" ayri ayri tcretler al-
mak, yurttdlen tek hizmete karsilik mukerrer tcret alinmasi sonucunu doguracaktir.
Bunun da idarenin kamu hizmetini ydrttdrken, hizmetten yararlananlara getirilen
adil olmayan bir yukumldltk niteligi tasimasi nedeniyle hukuksal dayanagi bulunma-
maktadir.!”

Daire kararinin da dogruladigi tizere izin, ruhsat ve lisans kavramlari 6ztinde ayni
anlama gelmektedir. Fakat, yasakoyucunun bagimsiz idari otoritelerin 6zel kanunla-
rinda farkli ifadeler kullanmasi nedeniyle anilan kavramlar yontinden bir yeknesaklik-
tan s6z etmek mdmkdn degildir. Kavram karmasasinin ortadan kaldiriimasi ve uygu-
lamada birligin saglanmasi amaciyla, bu ti¢ kavram arasindan birinin secilerek bagim-
siz idari otoritelerin kendi 6zel kanunlarinda o kavramin kullanilmasinin daha uygun

olacagi dustintlmektedir.

(W) D 13.D, E.2005/75, K.2006/474, KT. 24/01/2006, www.kazanci.com

BDDK'nin 5411 Sayili Bankacilik Kanunu Cercevesinde Verdigi izinlerin Hukuki Niteligi:
Tirk idare Hukuku Sisteminde Yeni Bir izin Tuirti

11



112

2.2. izin Tirlerinin Ayrimi ve Bu Ayrimda Kullanilan Olciitler

izin, idare hukuku doktrininde iki farkli alanda iki farkli anlamda kullaniimaktadir.
Buna gdre “izin” ilk anlami ile kolluk faaliyeti olarak izlenen usullerden biridir. Bir kol-
luk usulli olarak “izin” de belli bir faaliyetin yapilmasi dnceden idareden izin alinmasi
kosuluna bagli tutularak idarenin baz faaliyetleri 6nceden denetleyebilmesi ve
gerektiginde izin vermeyerek engelleyebilmesi saglanmaktadir (Goztbdyuk ve Tan,
2006; Gézler, 2003; Duran, 1982; Tan, 1970; Yayla, 1985; Ozay, 2002; Gtinday,
2003)2. Béylelikle kamu dtizeninin korunacagi dustintilmektedir. ikinci olarak ise bir
kamu hizmetinin yerine getirilmesinin 6zel girisime birakilmasi yontemi olarak kul-
lanilmaktadir (Karahanogullari, 2004). iki izin tirl arasinda ayrim yapma amaciyla
olsa gerek, doktrinde genellikle kamu hizmeti gdrdillis usulti olarak kullaniminda,

"izin” terimi yerine “ruhsat” teriminin kullanimi tercih edilmektedir.

Bu cercevede, Turk idare hukuku doktrininde “izin” kavraminin, “kolluk yetkisin-
den kaynaklanan izin” ve “kamu hizmetinin 6zel kesime gdrddrtlmesinde kullanilan
izin” olmak Uzere iki tlrl oldugu kabul edilmektedir (Karahanogullari, 2004; Gézler,
2003).

Geleneksel olarak bir kolluk usulli olarak izin, idarenin kamu dtizenini koruma yol-
unda kullandigi araclardan biridir ve dtizenledigi alan da kamu hizmeti alani degil,
6zel alandir. idare bu 6zel alanin maddi dlizenini bazi faaliyetleri izne baglamak
suretiyle saglamaktadir. Dolayisiyla kolluk yetkisi, 6zel faaliyetleri kapsayan &zel
girisim alani Uzerinde kullaniimaktadir. Buna karsin kamu hizmetinin 6zel kesime
gordurilmesinde kullanilan izin (ruhsat) kavrami, kamu hizmetinin 6zel kesim
tarafindan icra edilebilmesi yolunda bir ara¢ vazifesi gérmekte ve bir kamu hizmeti
faaliyetinin icrasina yénelik olarak verilmektedir. iste bu noktada ézel alanin dtizeni-
ni saglamayl amac edinen izin ile kamu hizmetlerinin yerine getirilmesinin &zel
girisime birakilmasina hizmet eden izni (ruhsat) birbirinden ayirmak zorunlulugu

dogmaktadir.

Bu cercevede izin alinarak sunulmasi gereken bir faaliyet, hangi durumlarda kol-
luk yetkisinden kaynaklanan izni veya kamu hizmetinin 6zel kesime gordurtimesinde
kullanilan izni almak zorunda kalacaktir? Bu ayrim yapilirken de iki él¢tt kullaniimak-
tadir.

(2) Ornegin bina insa etmek icin “insaat ruhsati”, otomobil siirmek icin “stiriicii belgesi” almak gerekir.
(Gézler, 2003)
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Birinci Slglt izne konu alanin bir &zel alan mi yoksa bir kamu hizmeti alani mi
oldugudur. Bu noktada izne konu yapilan faaliyet bir 6zel faaliyet mi yoksa kamu
hizmeti faaliyeti mi bunu ayirt etme zorunlulugu dogmaktadir.

Bu konuda benimsenen ikinci dlclit ise, iznin verilmesi sonrasi izin verilen faaliyete
yonelik yapilacak denetimin kapsami yani duzeyidir. Ulusoy (2002)'a gére egder s6z
konusu izin (ruhsat), sunulmak istenen faaliyetin hangi esas ve kosullarda ve nasil
yurutulmesi gerektigi gibi icsel (iceriksel) bir denetim icermiyorsa ve sadece kamu
diizeninin saglanmasina yonelik dissal bir denetim hedefleniyorsa kolluk islemi olarak
izinden séz edilebilecektir. Bir baska deyisle burada izin verilirken, kamu dtizeninin
saglanmasi hedefiyle mi yetinildigi, yoksa bundan daha da ileri / uzaga giden bir yén-
lendirme, hatta “yerindelik” denetimi mi éngdruldugtine bakilacaktir.

Bu iki Sl¢titl, mevcut iki izin tdrd agisindan degerlendirdigimizde, kolluk yetkisin-
den kaynaklanan izin, 6zel alanda gerceklesecek bir faaliyete ydnelik olarak verilmek-
te ve denetim kamu duizeninin denetimi ile sinirli kalmaktadir. Kamu hizmetinin 6zel
kesime gorddrdlmesinde kullanilan izin ise, bir kamu hizmeti faaliyetine yonelik
olarak verilmekte ve bu kapsamda yapilan denetim ise de, kamu dtzenini saglama
hedefinin disina cikarak, iceriksel bir denetim halini almaktadir.

Bu noktada icsel bir denetim ile kastedilenin ne oldugunu da agiklamak gerekmek-
tedir. Oncelikle kamu hizmetinin gértiltis usulli olarak izin (ruhsat) usulti ile gérdtirtilen
kamu hizmetinin asli sahibi ve sorumlusu idare oldugundan, idarenin hizmeti géren &zel
kisi Gizerinde genis bir denetim ve gézetim yetkisi oldugunun altini cizmek gerekir. Yani
yukarida bir kistas olarak kullanilan i¢sel denetim olgusunun temelinde, idarenin ilgili
kamu hizmeti verilmesinin asli sorumlusu olmasi yatmaktadir. Derbil (1952) kamu
hizmetlerinin denetimine iliskin bu farkliigi su sekilde aciklamistir; “Ozel isletmelere
uygulanan denetim, yalniz kanunlara aykiri hareket edilmesini 6nlemek maksadini
gtider, kamu hizmetlerine uygulanan denetim ise, yalniz kanunlara genel kurallara aykiri
hareketleri 6nlemek suretiyle kamuya zararli faaliyetlere meydan vermemeyi degil ayni
zamanda ve fazla olarak kamu menfaatini saglamayi, kamu hizmetinin kamu menfaat-
lerine en uygun cigirda islemesini hedef tutar.”

Balta (1970/72) ise, “icsel denetim” yerine “yakin gézetim” ifadesini kullanmak-
ta ve 6zel girisim elindeki bir girisimin kamu hizmeti niteligi tasimasinda dolayisiyla
yakin gézetime maruz kalmasindaki asil élctintin uygulanan mteyyide oldugunu sa-
vunmaktadir. Yazara gore yetersizlik gosteren bir taksi servisi3 islemeden alikonur.

(3) Taksi servisleri kamuya yapilan bir hizmettir. Fakat kamu hizmeti sayilmazlar. Ctinkd bir kamu kuru-
munca yapilan ya da yakin gézetimi altinda dzel girisim eliyle saglanan hizmetlerden degildirler.
Sadece kolluk denetimine tabidirler. (Balta, 1970/72)
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Buna karsilik 6zel girisimin elindeki kamu hizmeti yetersiz isliyorsa ilgili kamu kuru-
mu onun yeterli islemesini saglamaya yararli btittin tedbirleri almak, hatta gerektigin-
de hizmeti kendi yapmak édevindedir. Clinkt kamuya yapilan, dolayisiyla kamu ihti-
yacini karsilayan bir hizmet s6z konusudur (Balta, 1970/72).

3. BDDK'nin 5411 Sayili Bankacilik Kanunu’na Dayanarak Verdigi izin-
lerin Mevcut izin Tiirleri icerisindeki Yeri

3.1. Genel Olarak

5411 sayili Bankacilik Kanunu ile BDDK, bankacilik sektértinde faaliyet gosterile-
bilmesine ydnelik olarak, birbirinden farkli cok sayida izin verme yetkisi ile donatilmis-
tir. En dnemlilerini kurulus ve faaliyet izninin olusturdugunu sdyleyebilecedimiz bu
izinler pay devirlerinden birlesme, béltinme, hisse degisimi ve iradi tasfiye hallerinde
verilenlere kadar birbirinden farkli nitelikteki faaliyetleri kapsamaktadir. Bu noktada
calismanin inceleme konusu da hangi faaliyete yonelik olarak verilirse verilsin, BDDK
tarafindan verilen iznin hukuk dleminde nasil siniflandirilabilecegidir. Bunun icin de
Bankacilik Kanunu kapsamindaki izinler, yukarida deginilen ve izin turlerinin ayrimin-

da kullanilan élctitler dogrultusunda degerlendirilecektir.

Hatirlanacagi lizere bu konudaki ilk élclit, izne konu faaliyetin bir 6zel girisim fa-
aliyeti mi yoksa kamu hizmeti faaliyeti mi oldugudur. Bu baglamda bankacilik sekt6-
riinde bulunulan faaliyetlerin bir 6zel girisim faaliyeti mi yoksa kamu hizmeti faaliye-
ti mi oldugunun acikliga kavusturulmasi gerekmektedir.

Bunun icin dncelikle kisaca kamu hizmetine deginmek gerekmektedir. Kamu hiz-
meti kavrami yalniz idare hukukunun degil buttin kamu hukukunun en énemli ol-
makla beraber en cetrefil ve bulanik kalmis konularindan biridir (Derbil, 1950).

3.2. Kamu Hizmeti Kavrami

Kamu hizmeti kavrami maddi ve organik olmak Uzere iki degisik anlamda
kullanilmaktadir. “Organik anlamda kamu hizmeti” kavrami bir teskilati, bir organi-
zasyonu, bir 6rgtiti ifade ederken4, “maddi anlamda kamu hizmeti” kavrami ise,
kamu yararina yonelik bir faaliyeti isaret eder>. Bu anlamda kamu hizmetine fonksiy-
onel anlamda kamu hizmeti de denir (Gdzler, 2003). Kamu hizmeti kavrami dok-

(4) Anayasamizin 70 inci maddesinde “her Tiirk kamu hizmetlerine girme hakkina sahiptir” ifadesin-
deki "kamu hizmeti” kavrami ile kastedilen, organik anlamda kamu hizmetidir.

(5) Anayasamizin 47 inci maddesindeki “kamu hizmeti niteligi tasiyan 6zel tesebblisler, kamu yararinin
zorunlu kildigi hallerde devlestirilebilir.” Climlesinde yer verilen “kamu hizmeti” kavrami ile maddi
yani fonksiyonel anlamda kamu hizmeti kastedilmektedir.
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trinde, bu iki degisik anlamin disinda “sekli acidan kamu hizmeti” adiyla, bir faaliyetin
kamu hizmeti sayilabilmesi icin kamu hizmetleri hukuki rejimine tabi olmasi seklinde-
ki belli bir usuld, belli bir hukuki rejimi ifade eder sekilde de tanimlanabilmektedir
(Guinday, 2003). Bankacilik sektérintin kamu hizmeti niteliginin bulunup bulun-
madigi noktasinda incelenecek kamu hizmeti dogal olarak “fonksiyonel anlamda
kamu hizmeti” olacaktir. Bu cercevede calismanin bundan sonraki kisminda “kamu
hizmeti” ifadesi ile “fonksiyonel anlamda kamu hizmeti” kastedilecektir.

Kamu hizmeti, siyasal organlar tarafindan kamuya yararli olarak kabul edilen, bir
kamu kurulusunun ya kendisi ya da yakin denetimi ve gdzetimi altinda 6zel kesim ta-
rafindan ydrdtllen faaliyetlerdir (Glinday, 2003). Anayasa Mahkemesi ise kamu hiz-
meti kavramini “en genis tanima gére kamu hizmeti, devlet ya da diger kamu ttizel-
kisileri tarafindan ya da bunlarin gézetim ve denetimleri altinda, genel ve ortak ge-
reksinimleri karsilamak, kamu yarari ya da cikarini saglamak icin yapilan ve topluma
sunulmus bulunan strekli ve dlizenli etkinlikler” seklinde tanimlamistiré. S6z konusu
tanimlardan yola cikarak’, kamu hizmeti kavrami unsurlarina ayrilabilir.

Kamu hizmeti kavraminin ilk unsuru, kamu hizmetinin bir kamu tuzelkisisi tarafin-
dan veya denetimi altindaki® bir 6zel hukuk kisisi tarafindan yurtttlen bir faaliyet ol-
masidir (Derbil, 1952; Onar, 1966; Balta, 1970/72). Burada énemli olan nokta ka-
mu ttizelkisilerinin denetimi altinda olmayan 6zel kisiler tarafindan ydirtittilen faaliyet-
lerin, kamu yarari amacina yonelik olsalar da veya bu faaliyetlere 6zel hukuku asan
birtakim hukdmler uygulansa da kamu hizmeti olusturmayacaklaridir®.

) AYM, 28/06/1995, E.1994/71, K.1995/23, http.//www.anayasa.gov.tr/eskisite/ KARARLAR/IPTA-
LITIRAZ/K1995/K1995-23.htm

() Ozay (2002) kamu hizmeti kavramini kendine 6zqui Gslubuyla, alisilagelmis kaliplarin disinda su se-
kilde tanimlamaktadir; “Toplumda ortak ve genel, yani “kollektif” bir ihtiyacin duyulmasi, bunun
bir kere giderilmekle tikenmeyip “sdreklilik” tasimasi, her gin her saat yenilenmesi ve “tatmin”
edilmemesi, yani haz verici bir bicimde doyuma kavusturulamamasi halinde de bireyler arasinda
huzursuzlu§un basgdterecedinin varsayilmasi kamu hizmetinin unsurlaridir. Iste, béyle bir ihtiyaci
tatmine ydnelik etkinlikler, kim tarafindan yapilirsa yapilsin bunlara “kamu hizmeti” denilir.”

(8) Bir faaliyeti yirtiten 6zel hukuk tizelkisisinin kamu tizelkisisinin denetimi altinda bulundugunu
sdyleyebilmek icin, bu 6zel hukuk tiizelkisisinin ydrdttdgu faaliyetin aslen kamu tizel kisisi tarafin-
dan ustlenilmis olmasi ve bu 6zel hukuk tizelkisisi kamu tizelkisisi adina ve yerine bu faaliyeti yu-
rdtmesi gerekir. (Gézler, 2003)

(9 Ornegin Kizilay gibi kamuya yararli dernekler, kamu yarari amacina ydnelik olarak faaliyet
bulunurlar ve keza bunlar ézel hukuku asan bir hukuki rejime tabidirler. Ancak bunlar birer ézel
hukuk tizel kisisi olduklari icin bunlarin faaliyetleri bir kamu hizmeti olarak kabul edilemez.
(Gézler, 2003)
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Kamu hizmetinin diger bir ayirt edici unsuru ise, kamu hizmetinin kamu yarari
amacina yonelik bir faaliyet olmasidir (Onar, 1966; Balta, 1970/72). Kamu yarari un-
suru, yukaridaki unsur ile birlikte degerlendirildiginde, kamu denetimi altindaki 6zel
kisiler tarafindan ydrdtulen bir faaliyetin ancak kamu yarari amacina yonelik ise bir
kamu hizmeti olabilecedi sonucuna ulasilacaktir. Diger taraftan yine ayni sekilde, bir
kamu tlizelkisisinin yurdttligu faaliyet kamu yararina degil de bu ttzelkisinin 6zel ya-
rarina (6rnegin gelir elde etmesine) yonelik ise bu faaliyet de kamu hizmeti sayillama-
yacaktir (Gozler, 2003). Kamu yarari 6lcttu kullanilirken, sz konusu hizmet ve ka-
mu yarari arasindaki iliski de nem tasimaktadir. Buna gére s6z konusu hizmetin ka-
mu hizmeti niteligi kazanmasi icin dogrudan dogruya kamuya yararl olmasi gerekir.
Zira dolayl olarak kamuya yararli olmasi yeterli degildir (Onar, 1966).

Esasinda kamu hizmetinin bir unsuru olarak kabul géren “kamu yarari” kavrami
da basli basina bir belirsizlik vesilesidir. Hangi faaliyetlerin icrasinda kamu yarari var-
dir veya kamu yarari olduguna kim karar verecektir? Bu konuda Fransa‘'da, “yilan ya-
kalama"” faaliyetinin kamu yarari icerip icermedigi ve dolayisiyla kamu hizmeti olup
olamayacag! konusunda Conseil d'Etat dntine gelen ilging bir dava Fransiz Danista-
yinin kamu hizmeti konusundaki ictihadinin dnemli kararlarindan biri olarak kabul
edilmektedir’0. Bu belirsizlik kamu yarari kavraminin bu haliyle “bilgi” alanina degil,
“deger yargilari” alanina ait olmasindan ve deger yargilari alaninda ise, “degerlerin
bilinmezligi” ve “gorecelilik” ilkelerinin gecerli olmasindan kaynaklanmaktadir (G6z-
ler, 2003). Bu baglamda bir faaliyette kamu yarari bulunup bulunmadigini tespit et-
menin objektif ve bilimsel bir yolunun olmamasi nedeniyle, bir faaliyetin kamu hiz-
meti olarak kabul edilmesini gerektirecek derecede kamu yarari icerip icermedigine
zamana ve mekdna gore degisen toplumsal ihtiyaclara ve sosyo-ekonomik yapiya gé-
re siyasi iktidar karar verecektir (Ulusoy, 2002). Siyasi iktidarin bu tercihini yaparken,
keyfi ve subjektif kistaslar yerine, objektif ve bilimsel verilerden hareket etmesi yerin-
de olacaktir. Zira her kamu hizmeti icin dolayli ya da dolaysiz yollarla bir kamusal kay-
nak tahsisi gerekeceginden ve ayrica, her kamu hizmeti 6zellikle girisim &zgrligu
ve mtilkiyet gibi, temel hak ve 6zgdirltkleri sinirlayici bir etki dogurtacagindan, bu ka-
rarin verilmesinde esas alinacak referanslarin da 6zenle secilmesi gereklidir (Ulusoy,
2002). Buradaki siyasi iktidar kavramini da, modern demokratik Uilkelerde “yasama
organi” olarak algilamak gerekmektedir (Ulusoy, 2002).

Buraya kadar kamu hizmeti kavramindan ne anlasilmasi gerektigi agiklanmaya ¢a-
hisiimis olup, bundan sonra ise, kamu hizmetinin kurulmasi stirecine deginilecektir.

(10) CE, 6 février 1903, Terrier, GAJA no 12, naklen (Ulusoy, 2002)
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Kamu hizmetinin kurulmasi genel olarak, kamusal 6érguttin (devletin) bir faaliyeti-
ni gerektirir. Yani kamu hizmeti, ancak kamusal 6rgtittin iradesiyle kurulur. Devletin
irade aciklamasi disinda hukuken kamu hizmeti yoktur. Ozel kisilerin kamu hizmeti
“kurmasi” mumkdtn degildir. Buradaki temel sorun, kamusal érgtit (devlet) icinde,
kamu hizmetinin kurulmasi konusunda irade aciklamaya yetkili birimleri saptamaktir
(Karahanogullari, 2004).

Kamu hizmetlerinin kurulmasi konusunda genel yetki kurali cercevesinde yasakoyu-
cunun yetkili oldugu séylenebilir (Glinday, 2003; Karahanogullari, 2004)'1. Zira devle-
tin, bir faaliyeti, 6zel alanin bazi ilkelerinden bagisik kilabilmesi icin irade agiklamasi, ku-
ral koymasi gerektigine gore, bunun yasama organinin yetkisi dahilinde oldugu agiktir
(Karahanogullari, 2004). Buna ek olarak faaliyetin ttirt ve icerigine gére degisebilmek-
le beraber, bir faaliyetin kamu hizmeti olarak kabul edilip edilmemesi sosyo-ekonomik
bir takim etkiler yaratabilecektir. Faaliyet kamu hizmeti olarak kabul edilirse, bu faali-
yetin ydrdtilmesi ve sorumlulugu en azindan son tahlilde kamu otoritesi tarafindan
Ustlenilecegi icin, kamu gelirleri (vergiler) ve harcamalari (btitce) tizerinde sonuclar do-
Jurabilecek; kamu hizmeti olarak kabul edilmezse de, 6rnegin bu faaliyetten yararlan-
maya finansal kapasiteleri el vermeyen toplumsal katmanlar lzerinde etki yaratabile-
cektir (Ulusoy, 2002). Salt bu gerekceler bile, bir faaliyetin kamu hizmeti olarak kabul
edilip edilmeyecegi gibi toplumsal yasamini dogrudan veya dolayli etkileyecek nitelikte-
ki bir karari yasama organinin almasi gerektigini géstermektedir.

Her ne kadar kamu hizmetinin kurulmasinda yasama organinin yetkili oldugu konu-
sunda bir uzlasma oldugu sdylenebilse de, bu durumun istisnalarina da rastlanmaktadir.
Bahse konu istisnalardan ilki Fransiz Anayasa Konseyi'nin &zellestirmeler vesilesiyle 1986
yilinda verdigi bir kararinda, bazi kamu hizmetlerinin anayasal degerde kurallardan dog-
dugunu belirtmesi tizerine ortaya cikan “anayasal kamu hizmetleri”dir (Karahanogulla-
r, 2004). Buna goére anayasal normlar, bir takim faaliyetlerin kamu hizmeti olarak be-
nimsenmesini zorunlu tutabilir. Bu durumda, yasa koyucunun bu ttr faaliyetleri kamu
hizmeti olarak belirlemesi anayasal bir zorunluluktur. Eger yasa koyucu bu tirden, yani
Anayasaca kamu hizmeti olmasi zorunlu tutulan bir hizmeti kamu hizmeti olmaktan ¢k
karirsa, bu yasa Anayasa'ya aykir olacaktir (Ulusoy, 2002).

(1) Kamu hizmetinin kurulmasinin yasama organinin yetkisinde oldugunu gdsteren anayasal dizenle-
meler bulunmaktadir. Her seyden dnce idare, kurulus ve gdrevleriyle bir bitinddr ve yasa ile du-
zenlenir (md. 123). Ayrica, Anayasa’nin “kamu hizmeti niteligi tasiyan Szel tesebbuslerin devlesti-
rilmesine iliskin kural (md. 47) da, devlestirilecek 6zel tesebbdisin yasa ile gdsterilmesini gerektir-
mektedir. Gene Anayasa’ya (md. 123/3) gére “Kamu tlizelkisiligi” ancak kanunla veya kanunun
acikca verdigi yetkiye dayanilarak kurulur.” Ote yandan, devlet tizelkisiliginin hizmet birimleri olan
bakanliklarin “kurulmasi, kaldirilmasi, gérevieri, yetkileri ve teskilat kanunla diizenlenir (md. 113).”
(Gézdbdytk ve Tan, 2006)
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Bu konudaki istisnalardan bir digeri ise, “virttiel kamu hizmetleri”dir. Fransiz ida-
re Hukuku 6gretisinde Conseil d’Etat ictihadina dayanarak gelistirilen bu kurama goé-
re “6zel tesebbls”un, halkin gtnluk, kolektif ihtiyaclarini karsilamak lizere gdsterdi-
gi bazi faaliyetler vardir ki, bunlarin bir yandan idare ile diger yandan da yollar, rih-
timlar, akarsular, atmosfer gibi kamu emlaki ile 6zel bir iliskisi bulunmasi dolayisiyla,
uygulamada kamu hizmetine déntisebilecekleri kabul edilir. iste bu kategoriye “vir-
tdel kamu hizmeti” yahut “kamu hizmeti olma istidadini blinyesinde tasiyan faaliyet-
ler” denir'2. Bu kavram, bazi ¢6zel faaliyetlerin idare veya yasakoyucu tarafindan ka-
mu hizmeti sayilmamis olsa bile nitelikleri geredi potansiyel kamu hizmeti olarak de-
gerlendirilebilecegi dustincesine dayanmaktadir (Karahanogullar, 2004). Gozler
(2003)e gore bu teori fevkalade tehlikeli bir teoridir. Zira, bircok kamu hizmeti ka-
mu emlaki tizerinde ifa edilir ve aslinda 6zel tesebbis faaliyetlerinin bircogu kisilerin
ortak ihtiyaclarinin tatminine yoneliktir. Dolayisiyla bu teoriye gére pratikte neredey-
se her 6zel tesebbus faaliyeti kamu hizmeti haline déndsturtlebilir ve bu sekilde ézel
tesebbds blttinuyle idarenin denetimi altina sokulabilir. Bu tehlikenin sonucu olsa
gerek ki anilan teori Fransa'da 1940°li yillarda dile getirilmis ve daha sonra gézden
diismus ve siddetle elestirilmistir (Gozler, 2003).

Ulkemizde ise, Danistay’in ézel 6gretim kurumlarina’3 ve miniblis isletme ruhsat-
larina iliskin kararlari'#4 virttiel kamu hizmetleri anlayisinin benimsendigine 6érnek ola-
rak kabul edilmektedir. Bununla beraber, Anayasa Mahkemesinin virtliel kamu
hizmetleri kavramini benimsedigini séylemek gtctir (Tan, 1991).

Kamu hizmetlerinin kurulmasi konusunda verebilecegimiz son istisna ise tlkemiz
agisindan uygulama bulmaktadir. Yukarida da cesitli kereler ifade edildigi tizere, dok-
trinde, bir faaliyette kamu yarari olup olmadigini takdir etme ve dolayisiyla onu kamu

(12) Ali Ulkii Azrak, idare Hukuku, (tarihsiz cogaltma), naklen (Ozay, 2002)

(13) Tirk Hukukunda “virtiel kamu hizmeti” olarak adini koymamakla beraber Danistay asadidaki
kararinda bu kavrami aciklayan bir gerekceye dayanmistir. Bir yerinde “Kamu gdrevi karakterinde
olan...hizmet'ten séz edilen bu kararin gerekcesinde: “Dava ... Ozel Yenisehir Koleji Mdtirligindin
...0grencilerden alinacak d&gretim dcretlerinin arttirlmasi yolunda vaki talebinin reddi tzerine
aciimistir. Bahse konu hizmet tipik bir kamu hizmetidir. Bu hizmetin ézel tesebbds tarafindan
ydrdtdlmesi bu vasfini degistirmez. Nitekim Anayasanin ...6zel okullarin bagl bulundugu esaslarin
Devlet okullari ile erisiimek istenen seviyeye uygun olarak kanunla dizenlenecegini hikme
baglayan...maddesi de bu hususu teyid etmektedir. Keza.... Ozel Ogretim Kurumlari Kanunu da
Anayasamizin sézu edilen maddesi ile éngdrdilen...(kurumlarin ) tabi olacagi esaslari tayin ve tes-
bit etmek amaciyla isdar olunmustur.” denilmektedir. Danistay 12. Dairesi, 23.10.1967, E.
1967/518-K. 1967/1679, Danistay Kararlari Dergisi, 119-122, s. 394-397, naklen (Gzay, 2002)

(14) Danistay Dava Daireleri Kurulu, 30.06.1967, E. 1967/134-K. 1967/708, Danistay Kararlari Dergisi,
115-118, s. 155-162, naklen (Ozay, 2002)
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hizmeti haline getirme yetkisinin yasakoyucunun oldugu hususunda bir fikir birligi ol-
dugu sdylenebilir. Bu fikir birliginin bir sonucu olarak, niteligi geregi bir kamu hizme-
ti bulunabilecegi gorusu reddedilmektedir (Ulusoy, 1999; Gozler, 2003; Karahano-
gullari, 2004). Buna karsin Anayasa Mahkemesi cogunlugunu 90'l yillarda verdigi bu
fikir birliginin aksi yontndeki kararlarinda, bir faaliyetin kamu hizmeti olup olmadigi-
ni tespit ederken s6z konusu faaliyetin niteligine bakmaktadir’>. Ornegin “Cok
onemli bir kamu hizmeti olan saglik hizmetleri'6” , “egitim ve 6gretim hizmetlerine,
devletce Gteki kamu hizmetleri arasinda dnemli bir agirlik verilmesi zorunlulugu var-
dir"17, "Yeminli mali mdusavirlerce yapilacak tasdik islemi kamu hizmeti niteligin-

de”'édir.

Anayasa Mahkemesi, 6zellikle son dénem kararlarinda dava konusu dtizenleme-
yi de asarak, kimi faaliyet alanlarini herhangi bir gerekce géstermeden, kamu hizme-
ti olarak nitelemektedir (Karahanogullari, 2004). “Anayasa ve Ozellestirme” seklinde
bir baslik acarak dzellestirmenin anayasal dayanadi, hukuki araclari, yontemleri ve il-
kelerine iliskin ayrintili degerlendirmelerde bulundugu, 3987 sayili "Ozellestirme Uy-
gulamalarinin Dtizenlenmesi ile Ozellestirme Sonucunda Dogdabilecek istihdamla ilgi-
li Sorunlarin Céztimlenmesine lliskin Kanun Hiikmtinde Kararnameler Cikarilmasi
Amaciyla Yetki Verilmesine Dair Kanun”a iliskin kararinda, kamu hizmeti sayilan alan-
larl tespit etme yoluna gitmistir. Karardaki “Telekomunikasyon, elektrik tretim, ile-
tim ve dagrtim gibi stratejik dnemi olan kamu hizmetleri... Elektrik, su, telekomdni-
kasyon gibi temel kamu hizmetleri'®” ifadeleri ile Telekomuinikasyon sektdrintn ta-
maminin ve enerji sektdriintin de en azindan elektrik piyasasi baglaminda kamu hiz-
meti olarak kabul edildigi anlasilmaktadir. S6z konusu faaliyetlerin kamu hizmeti ola-
rak nitelenmesi, bu kurumlarin izin sonrasi ellerinde bulundurduklari genis denetim
ve gozetim yetkisi ile birlikte degerlendirildiginde, telekomtinikasyon sektéruine ilis-

(15) Anayasa Mahkemesi daha énceki kararlarinda aksi yénde kararlar vererek kamu hizmetinin mut-
lak ve degismez olmadigini, ¢cagin kosullarina gére degismesi ve gelismesinin mimktn oldugunu
ve “kamusal ihtiyaclarin gerekli kildigr hallerde yasama organinin herhangi bir alani yasal statu ici-
ne alarak bir kamu hizmeti tesis edilebilecegini” belirtmistir. Bkz. Anayasa Mahkemesi, 23-
25.10.1969, E. 1967/41, K. 1969/57, RG. 12/03/1971, sayi:13776 ve Anayasa Mahkemesi,
26.11.1985, E. 1985/2, K. 1985/22, RG. 21/01/1986, sayi: 18995, naklen (Ulusoy, 1999)

(16) Anayasa Mahkemesi, 19.04.1988 tarih ve E. 987/16-K.988/8 sayili karar, RG., 23.08.1988, sayi;
19908, s. 40

(17) Anayasa Mahkemesi, 12.04.1990 tarih ve E. 990/4-K.990/6 sayili karar, RG., 17.06.1990, sayi,
20551, s. 12

(18) Anayasa Mahkemesi, 19.03.1987 tarih ve E. 986/5-K.987/7 sayili karar, RG., 12.11.1987, say;
19632, s. 43, naklen, (Gozibdydk ve Tan, 2006)

(19 AYM., E.1994/49, K.1994/45-2, KT.07/07/1994, http.//www.anayasa.qov.tr/eskisite/ KARAR-
LAR/IPTALITIRAZ/K 1994/K 1994-45 . htm
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kin Telekomtinikasyon Kurumu'nca (TK) verilecek izinler (ruhsat) ile elektrik piyasasi-
na iliskin EPDK'ca verilecek izinlerin (lisans), bu bagimsiz idari otoritelerin yaptiklari
denetimlerin icsel bir nitelik tasidiginin da kabult halinde20 “kamu hizmetinin &zel
kesime gdrddrtlmesinde kullanilan izin (ruhsat)” tlrtine girdigi séylenebilecektir.

Yuksek mahkeme, niteligi geregi kamu hizmeti olan faaliyetleri, toplumsal
yasamin zorunlu ihtiyaclarini karsilayan dtizenli ve surekli faaliyetler olarak tanimla-
maktadir. Boylece, bir faaliyetin kamu hizmeti olmasinin kriterini dizenlilik, stireklilik
ve toplumsal yasamin zorunlu bir ihtiyacinin karsilanmasi olarak belirlemektedir.
Diger taraftan Anayasa Mahkemesinin nitelikleri geredi Anayasaca zorunlu tutulan
kamu hizmeti faaliyetlerinin nasil saptanacagina dair ortaya koydugu tek kriter, bun-
larin “6nemli” kamu hizmeti olmasidir (Ulusoy, 1999).

Anayasa Mahkemesinin yukarida kisaca yer verilen ve kamu hizmetinin belirlen-
mesinde nitelige 6ncelik taniyan yorumu doktrinde c¢ok ciddi elestirilere konu
olmustur2!. Diger taraftan, bir faaliyet alaninin Anayasa Mahkemesince kamu
hizmeti olarak nitelenmesinin, ancak kararin gerekgelendiriimesinde bir mantiki
asama oldugu, faaliyetlerin hukuki rejimi tzerine, kural olarak, dogrudan etki yap-
madigi da savunulmaktadir (Karahanogullari, 2004).

Her ne kadar Anayasa Mahkemesi degisik zamanlarda verdigi kararlariyla yekne-
sak bir ictihat olusturmamis ise de, buraya kadarki aciklamalardan, bir faaliyetin ka-
mu hizmeti sayilabilmesi icin yasakoyucunun iradesine bakmak gerektigi soylenebi-
lir. Buna gdére kanunda bir faaliyetin kamu hizmeti oldugu belirtilmis ise sorun yok-
tur. Ancak kanunda boyle bir aciklik yoksa bir takim &lctitlere basvurmak suretiyle
yasakoyucunun iradesini belirlemek gerekecektir. Bu dlctitlerin belli bashlari ise, s6z
konusu faaliyetin yurttdlmesi icin kamulastirma, ceza kesme veya tekel kurma gibi
kamusal yetki ve usullerin yani sira, bu faaliyetin ydrdttlmesine iliskin olarak yapila-
cak s6zlesmelerde 6zel hukuku asan kayit ve sartlarin bulunmasidir. Bu dlctitlerden
bir veya birkaginin bir arada bulunmasi, séz konusu faaliyetin 6zel kesim faaliyetle-
rinden farkli bir faaliyet olarak gortilmesine ve kamu hizmeti olarak kabul edilmesi-

(20) Telekomdinikasyon hizmetlerine yénelik yapilan denetimin icsel bir nitelik tasidigi hususunda ayrin-
tih bilgi icin bkz. (Ulusoy, 2002)

(21) Anayasa Mahkemesinin “bir hizmetin kamu hizmeti olup olmadi§i saptanirken niteligine bakmak
gerekir” gordsd tamamiyla yanlistir. Anayasa Mahkemesi bu gdrdst gerek Turk, gerekse Fransiz
idare hukuku doktrinindeki simdiye kadar rastlanmamis, tamamiyla yanlis bir gdrdstidr. Anayasa
Mahkemesinin yaptigi bu yanlishk bilincli bir yanlishktir (Gézler, 2003); Ytiice Mahkemenin, dntine
gelen yasa hukimlerinin somut bir Anayasa maddesine aykiri olup olmadigini incelemekle yetinip,
hangi faaliyetlerin kamu hizmeti olarak gdrilebilecegine dair temel tercihi siyasi otoriteyi temsil
eden yasama organina birakmasi hem modern demokrasi anlayisina, hem de modern idare huku-
ku ilkelerine daha uygun olurdu (Ulusoy, 2002)
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ne yeterli olacaktir (Glinday, 2003). Fakat eger bu konuda net bir sonuca varilami-
yorsa ve yasal dlizenlemede, o faaliyet icin kamu hizmetine uygulanan hukuksal re-
jimin 6ngdrdlmus oldugu yoéntinde acik dayanaklar bulunamiyorsa, yani kusku halin-
de, o faaliyetin kamu hizmeti olmadidi sonucuna varilmalidir. Zira unutulmamalidir
ki, kamu hizmeti olarak kabul edilen her faaliyet, temel hak ve 6zgdirltkleri (Or. giri-
sim Gzgurltigu), sinirlayici etki dogurdugu gibi kamu harcamalarini ve dolayli veya
dogrudan vergileri artiracagi icin sosyo-ekonomik sonuclari da olabilecektir. Bu dere-
ce agir sonuclar dogurabilecek bir tercihin ise siyasi sorumluluk tasiyan bir organ ta-
rafindan Ustlenildigine dair agik ve somut kanitlar aranmalidir (Ulusoy, 2002).

Buraya kadar, asagida bankacilik faaliyetlerinin niteligine iliskin yapilacak agikla-
malari daha da anlasilabilir kilmak icin kisaca kamu hizmeti tizerinde duruldu. iste bu
noktada calisma agisindan hareket noktasi olan su soruya cevap verilmeye calisila-
caktir; bankacilik faaliyetleri bir kamu hizmeti midir?

3.3. Bankacilik Faaliyetlerinin Hukuki Niteligi

Konuya iliskin aciklamalara gegmeden dnce, tereddtide yol agmasi muhtemel bir
hususun acikliga kavusturulmasi gerekmektedir. Buna gdre, bankacilik faaliyetleri ile
kastedilen nedir? Bankacilik faaliyetleri ile kastedilen, bankacilik sektoriintin aktérd
durumundaki sirketlerin faaliyetleridir. Yani, BDDK'nin sektére iliskin yurtitttigu faali-
yetler, bankacilik faaliyetleri kapsaminda degerlendirilmemektedir. Zira BDDK bir ba-
gimsiz idari otorite olmasinin sonucu olarak devlet tizelkisiliginden ayri bir tlzelkisi-
lige sahiptir. Bu tuzelkisiligin bir sonucu olarak bir takim kamusal yetki ve ayricalik-
larla donatilmistir. Bu yetki ve ayricaliklarin niteligi, Kurumun faaliyetlerinin bir kamu
hizmeti oldugunu kanitlamaktadir. Nitekim Danistay idari Dava Daireleri Kurulu da,
BDDK ile benzer stattideki Sermaye Piyasasi Kuruluna iliskin verdigi yakin tarihli bir
kararinda “Sermaye piyasasinin guiven, aciklik ve kararlilik icinde calismasini, tasarruf
sahiplerinin hak ve yararlarinin korunmasini diizenlemek ve denetlemek amaciyla ku-
rulan, kamu hizmeti yapan, menkul kiymetler borsalari icin gézetim ve denetim or-
gani olan Sermaye Piyasasi Kurulunun bu hizmeti yurtitmek icin tesis ettigi islemler
idari niteliktedir22.” diyerek bu gérust dogrulamistir. Sonug olarak BDDK'nin kamu
hizmetinde bulunmasi ile duizenledigi alanin bir kamu hizmeti alani olmasi hususunu
birbirinden ayirmak gerekmektedir. izne iliskin yapilacak ayrim da bu calisma acisin-

dan énemli olan, dtizenlenen alanin ézel alan mi kamu hizmeti alani mi oldugudur.

Bu cercevede, bankacilik faaliyetlerinin kamu hizmeti olup olmadigi hususu, yuka-
rida kamu hizmeti bashdl altinda deginilen 6lctitler kullanilarak tespit edilmelidir.

(22) DIDDK., E.1998/355, K.1998/277 , KT. 26.06.1998, (DD 1999, S. 98, 1999, s. 68).
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Bankacilik faaliyetlerinin kamu hizmeti olup olmadigina iliskin bir incelemede, yuka-
rida da cesitli kereler vurgulandigi tizere, 6ncelikle yasakoyucunun iradesine bakmak
gerekir. Yasakoyucunun konuya iliskin iradesinin tespitinde yol gosterecek kanun,
5411 sayilll Bankacilik Kanunudur. Anilan Kanunda, bankacilik faaliyetlerinin kamu
hizmeti olduguna dair herhangi bir hikdm veya ifadeye yer verilmemistir. Diger ta-
raftan, bu konuda kullanilan diger bir 6lclt olan, yasal diizenlemedeki hiktmlerde
o faaliyet icin nasil bir hukuksal rejim éngdrilmds oldugu acisindan da konu incelen-
diginde, Bankacilik Kanununda, bankacilik faaliyetlerinin yurttilmesine yonelik ka-
musal yetki ve usullere de yer verilmedigi anlasilmaktadir.

Bu konuda kullanilan bir diger 6lctit de yukarida ayrintili bir sekilde deginme fir-
sati bulunulan, Anayasa Mahkemesinin niteligi geregi bazi faaliyetleri kamu hizmeti
olarak nitelemesidir. Ytiksek mahkemenin simdiye kadar verdigi kararlar icerisinde,
bankacilik faaliyetlerini dogrudan niteligi geregi kamu hizmeti olarak gérdugu yo-
ntinde bir karari bulunmamaktadir. Yani bu kriter yontinden de bankacilik faaliyetle-
rinin kamu hizmeti niteligi tasidigi séylenememektedir.

Bu baglamda, yasakoyucunun iradesi, kamusal yetki ve usullerin dngérilmemesi
ve Anayasa Mahkemesinin bu yonde bir kararinin bulunmamasi halleri hep birlikte
degerlendirildiginde, bankacilik faaliyetlerinin kamu hizmeti olarak gorilemeyecedi,
dolayisiyla bir 6zel alan faaliyeti oldugu anlasilacaktir.

idare hukuku doktrininde asil tartismaya sebep olan husus, birer kamu iktisadi te-
sebblist olan kamu bankalarinin faaliyetlerinin kamu hizmeti niteligi taslyip tasima-
digidir. S6z konusu tartismalar kamu kurumu niteligini haiz Ziraat Bankasi vb. kurum-
larin bankacilik faaliyetlerinde-kamu hizmetinin yukarida yer verilen olmazsa olmaz-
larindan olan-"kamu yarari“nin bulunup bulunmadigi noktasinda yogunlasmaktadir.

Onar (1966)"a gore, bu kurumlar her ne kadar bireylerle olan iliskilerinde 6zel hu-
kuka tabi olsalar da, maksat ve gayeleri kamu yararidir. Hatta calismalarinda umumi-
lik karakteri tamamen gériinmese bile ya dolayisiyla kolektif bir ihtiyaci karsiladiklari
veya toplumun kalkinmasina yaramak suretiyle, Devletin sosyal fonksiyonlarinin ifa
vasitasl olduklari icin bunlarin faaliyetleri de kamu hizmeti sayilmaktadir.

Karsit gorusteki Balta (1970/72) ise, Ziraat Bankasinin ciftciye kredi saglama fa-
aliyetini istisna tutarak, yukaridaki goruse su sekilde karsi ¢lkmaktadir; iktisadi kamu
isletmelerinin bankacilik gibi serbest rekabet alanindaki faaliyetleri kamu hizmeti sa-
yllmaz. Bu itibarla Ziraat Bankasinin ciftci kredisi disindaki bankacilik faaliyetleri ka-
mu hizmeti niteligi tasimazlar. Yazar'a gére, bu gibi iktisadi kamu isletmeleri tlkemi-
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zin ekonomik ilerlemesine yaradiklari cihetle onlari bu bakimdan kamuya yapilan hiz-
metlerden saymak ddstindlebilir. Ancak bu durum anilan isletmelerin konularina ilis-
kin bir nitelik degildir. Onlarin faaliyetlerini ve gelismelerinin sadece dolayl bir sonu-
cudur. Bir hizmetin kamu hizmeti sayilabilmesi icin onun dogrudan kamuya yonelik
ve yararli olmasi gerektiginden 6turu, bu dolayli sonug bir faaliyetin kamu hizmeti sa-
yilmasi icin yeterli degildir.

GOozler (2003)’e gore ise, kamu ttizelkisilerinin kamu yarari icin degil, kar elde et-
me amaciyla yurdttigu, sinaf ve ticari faaliyetler de kamu hizmeti olusturmaz. Buna
gore, bir kamu ttizelkisisinin (bir KiT'in) yurtitttigli bankacilik faaliyeti, kamu yarari
degil, 6zel yarar (kér elde etme) amacina ydnelik oldugu icin bir kamu hizmeti ola-
rak kabul edilemez. Fransa'da da ayni sekilde “sinai ve ticari kamu kurumlari”, kamu
hizmeti niteliginde bir faaliyeti yurtitmemektedirler (Gozler, 2003).

Esasinda uygulamada “kamu bankalar” olarak adlandirilan bu bankalarin ytirtit-
tukleri hizmetlerin kamu hizmeti olup olmadigi noktasindaki tartismalarin yakin za-
manda pratik bir faydasinin kalmayacagi da sdylenebilir. Zira, s6z konusu bankalarin
yakin bir zamanda &zellestirilmeleri planlanmaktadir?3.

Ote yandan, Avrupa Birligi dlizenlemelerinin etkisiyle olusan yeni hukuksal durum-
da, organik anlamda kamu hizmetinden, fonksiyonel anlamda kamu hizmetine bir dé-
nustim yasanmaktadir. Yani kamu hizmetinin idarece bizzat yuruttlmesi mutlaka ge-
rekli gortilmemekte, hizmeti yurtiten (6zel) kisi ile idare arasinda dogrudan veya dolay-
Ii bir iliski yeterli kabul edilmektedir (Ulusoy, 2002). Ulusoy (2002) yasanan déntisiimun

(23) 15.11.2000 tarihli ve 4603 sayili Tiirkive Cumhuriyeti Ziraat Bankasi, Ttrkiye Halk Bankasi Anonim
Sirketi ve Tirkiye Emlak Bankasi Anonim Sirketi Hakkinda Kanunun 2 nci maddesindeki, “yeniden
yapilandirma islemlerinin tamamlanmasini mditeakiben bankalarin hisse satis islemleri 4046 sayili
Ozellestirme Uygulamalarinin Dizenlenmesine ve Bazi Kanun ve Kanun Hikmtnde Kararnameler-
de Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun hikdmleri ¢cercevesinde sonuglandirilir. Yeniden yapilandir-
ma ve hisse satis islemleri bu Kanunun ydrdrlige girmesinden itibaren "bes yil" icinde tamamlanir.
Bakanlar Kurulu bu stireyi bir defaya mahsus olmak lizere yarisi kadar uzatabilir.” ibaresindeki,
“bes yil” ibaresi 10.01.2007 tarihli ve 5572 sayili Tirkiye Cumhuriyeti Ziraat Bankasi, Ttrkiye Halk
Bankasi Anonim Sirketi ve Turkiye Emlak Bankasi Anonim Sirketi Hakkinda Kanunda Degisiklik Ya-
pilmasi Hakkinda Kanunun 1. maddesi ile “on yil” olarak degistirilmistir. Bu hususa iliskin olarak, 7.
gdzden gecirmeye iliskin 28.04.2008 tarihli niyet mektubunda ise;” 2007 yili Mayis ayinda gercek-
lesen, Halk Bankasi’'nin %25’inin halka arzi son derece basarili olmustur. Halk Bankasi'nin %24tk
kisminin daha dndmdizdeki dénemde, piyasa sartlarina badli olarak, ikincil hisse arzina sunulmasi
icin hazirliklar yapilmaktadir. Bu asamadan sonra ise, cogunluk hisselerinin blok satisi yapilabilecek-
tir. Halk Bankasi’'nin tamamen &zellestirilmesi sonrasi, Ziraat Bankasi icin de bir ézellestirme stra-
tejisi hazirlanmasi ydnindeki kararliigimiz devam etmektedir.” ifadelerine yer verilmistir.
http.//www.hazine.gov.tr/Standby/LOITURKCE_09052008.pdf;
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etkilerini bankacilik faaliyetleri ile su sekilde iliskilendirmistir; “Organik unsurdaki bu
onemli déntisim hatta belki de “yok olus” bu derece “radikal” olmasa da, kendini
maddi unsurda da gdstermistir. Buna gore idarenin tim faaliyetlerinin kamu hizmeti
olarak belirlenmesinin mdmkun olmadigi ortaya ¢ikmis, idarenin bankacilik gibi ticari
alandaki bir kisim faaliyetleri kamu hizmeti olarak kabul edilmemistir”.

Tdm bu anlatilanlar cercevesinde, konu genel olarak bankacilik faaliyetleri agisin-
dan degerlendirildiginde, bankacilik faaliyetlerinin kamu hizmeti niteligi tasimadigi
hususunda tereddtt olusmamasi gerektigi dustintlmektedir. Doktrinde 6zel olarak
tartisilan kamu bankalarinin faaliyetlerinin ise, bu faaliyetlerin temelde kamu yarari
degil 6zel yarari amaclamasi ve hélihazirda organik anlamda kamu hizmetinden,
fonksiyonel anlamda kamu hizmetine dogru bir donuisim yasanmasi nedenleriyle ka-
mu hizmeti olarak nitelenemeyecegini sdylemek mumkdtindur. Bu dogrultuda izin ttir-
leri agisindan kabul edilen élclitlerden s6z konusu faaliyet alaninin, 6zel alan mi, ka-
mu hizmeti alani mi oldugu noktasinda, bankacilik alaninin bir ézel alan oldugu séy-
lenebilecektir.

Anayasa Mahkemesi 25/06/2002 tarihli ve E. 2002/31, K. 2002/58 sayili “4743
sayill Mali Sektére Olan Borclarin Yeniden Yapilandiriimasi ve Bazi Kanunlarda Degi-
siklik Yapilmasi Hakkinda Kanun'un 6. ve 7. maddelerinde degisiklik yapilmasi hak-
kinda” verdigi kararinda24 da bu gdérust dogrulamistir.

S6z konusu kararda “...T.C. Ziraat Bankasl ve Turkiye Halk Bankasi, 4603 sayili Ka-
nun ile kamu iktisadi tesebbuisu kurallarina tabi iktisadi devlet tesekkdilui stattistinden
cikarilarak 6zel hukuk kurallarina bagli anonim sirket konumuna gecirilmislerdir. Bas-
ka bir anlatimla belirtilen bankalarin ydrdttigd hizmetler yasa ile kamu hizmeti ol-
maktan cikariimistir...” denerek, anilan iki kamu bankasinin yurtitttigu faaliyetlerin ni-
teligine iliskin bir tespitte bulunulmustur. Bu karardan Yuksek Mahkemenin konuya
iliskin bakisina yonelik iki sonug cikarilabilecedi dustintlmektedir.

Bunlardan birincisi anilan iki kamu bankasinin yuruttukleri faaliyetlerin, iktisadi
devlet tesekkdili statistinden cikarilip 6zel hukuk kurallarina bagl anonim sirket ko-
numuna gecirilmesinin yurttukleri faaliyetlerin kamu hizmeti olmaktan ¢ikarilmasi-
na sonuc vermesidir ki, Yuiksek Mahkeme bu kabuli ile bir faaliyetin kamu hizmeti
mi &zel faaliyet mi oldugu noktasina iliskin bir élclt ortaya koymaktadir.

@4 AYM., E.2002/31, K.2002/58, KT.25/06/2002, http.//www.anayasa.gov.tr/eskisite/ KARAR-
LAR/IPTALITIRAZ/K2007/K2002-58.htm
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Anilan karardan, Yuksek Mahkemenin konuya bakisina yonelik cikarilabilecek
ikinci sonug ise, yukarida deginilen olgtitlin genel olarak bankacilik faaliyetleri acisin-
dan degerlendirilmesi sonucunda, Turkiye'de kurulu bankalarin ydrdtttkleri bankacr-
lik faaliyetlerini kamu hizmeti olarak nitelemenin mimkuin olamayacadidir. Zira 5411
sayill Bankacilik Kanununun “Kurulus Sartlar” baslikli 7 nci maddesinde, Tlrkiye'de
kurulacak bankalarin “anonim sirket” seklinde kurulmasi zorunlu tutulmustur. Bunun
sonucunda, Anayasa Mahkemesinin de bankacilik faaliyetlerini, kamu bankalarinin
da yuruttukleri faaliyetleri kapsar sekilde kamu hizmeti olarak gérmedigi séylenebi-
lecektir.

Calismanin bu asamasinda ise, izin ttrlerinin ayriminda kullanilan ikinci élctit olan,
sz konusu faaliyete uygulanan denetimin i¢sel mi, dissal mi oldugu tespit edilmeye
calisilacaktir.

3.4. Bankacilik Faaliyetlerine Yonelik Yapilan Denetimin Niteligi

Bankacilik faaliyetlerinin, BDDK (Kurum) denetimine tabi tutulacagi 5411 sayili
Bankacilik Kanunu'nun “Denetim” baslikli 65 nci maddesinde;

“Bu Kanun kapsamindaki kuruluslar ve bunlarin faaliyetleri Kurumun denetim ve
gbzetimine tabidir” seklinde hikme baglanmistir.

Denetim, murakabe, kontrol anlaminda kullanilmaktadir. Bir islemin, belgenin,
hesaplarin, isin dogru ve gecerli, islerin gidisinin dogru yénde olup olmadigini ince-
leyerek tespit etmek demektir. Denetim, hiyerarsik olsun veya olmasin, mesru olsun
veya olmasin bir otorite tarafindan gérevlendirilen kisiler vasitasiyla uzak veya yakin-
dan, cesitli arag ve teknikler kullanarak yapilir. Gézetim ise g6z sézctiglinden kaynak-
lanir. Eski dildeki nezaret sdzctiguinin karsiligidir. Gézetimle yapilan kontrol “mura-
kabe” anlamini kapsamaz. Bu maddede denetim sdzcligu ile anlatiimak istenen de-
netlenen objenin bulundugu yerde, onun mekaninda yapilan kontroldur. Gdzetim
sOzclgu ile anlatilmak istenen de iletisim araclari ve posta yoluyla istenen bilgi, ra-
por ve cetveller lizerinden denetleyen kurumda yapilan kontroldtir (Tasdelen, 2008).

BDDK'nin yapacagi denetim ve gézetimin kapsadigi unsurlar ve sekli ise 5411 sa-
yili Bankacilik Kanununun “Yerinde denetim ve gézetim25” baslikli 95 inci maddesin-
de duzenlenmistir. Bahse konu maddenin 1 inci fikrasinda, Kurumun yerinde dene-
tim ve gozetim yetkisinin kapsadigi hususlara genis bir sekilde yer verilmistir. Buna
gore; Kurumun yapacagi yerinde denetim ve gézetim, 5411 sayili Bankacilik Kanu-
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nu hdkutmleri ile bu Kanun kapsamindaki kuruluslar hakkinda diger kanunlarda yer
alan htkimlerin uygulanmasinin ve bu kuruluslarin her tdrlu islemlerinin gdzetimi ve
yerinde denetimi ve bu Kanun kapsamindaki kuruluslarin konsolide ve konsolide ol-
mayan bazda risk yapisi, ic kontrol, risk yonetimi ve ic denetim sistemleri ile varlikla-
ri, alacaklari, 6z kaynaklari, borglari, kar ve zarar hesaplari, yukimldildkleri ve taah-
hutleri arasindaki ilgi ve dengelerin ve mali buinyeyi etkileyen diger tim unsurlarin ve
bu kuruluslarin kurumsal yénetim ilkelerine uyum seviyesinin gézetimi, tahlili ve &l-
cimu hususlarini kapsamaktadir.

(25) 22/07/2006 tarihli ve 26236 sayili Resmi Gazetede yayimlanan, Bankacilik Diizenleme ve Denetle-
me Kurumu Tarafindan Yapilacak Denetime lliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Ydnetmeligin “Dene-
tim tdrleri” baslikli 14 tincd maddesinde, Kurum denetim sisteminin yerinde denetim ve gdzetim
seklinde birbirini tamamlayan ve destekleyen iki temel faaliyetten olustugu ifade edilerek yerinde
denetim ve gdézetim kapsamina giren faaliyetler su sekilde sayilmistir;

a) Yerinde denetim,

1) Bankalarin varliklari, alacaklari, 6zkaynaklari, borglari, kar ve zarar hesaplari, yidkdmldlikleri ve
taahhditleri arasindaki ilgi ve dengelerin, mali binyeyi etkileyen diger tim unsurlarin analizi,

2) Risk ydnetimi ve ic kontrol sistemlerinin yeterliliginin ve etkinliginin incelenmesi,

3) Risk degerlendirmesinin yapilmasi ve risk profilinin belirlenmesi,

4) Mali tablo ve kayitlarin muhasebe ilke ve standartlarina uygunlugunun denetlenmesi,

5) Faaliyetlerin, 5411 sayili Bankacilik Kanunu hdkidmleri ile bu Kanun kapsamindaki kuruluslar
hakkinda diger kanunlarda yer alan hikimlere uygunlugunun denetlenmesi,

6) Bilgi sistemlerinin yeterliliginin ve gdvenilirliginin analizi,

7) Ozellik arz eden faaliyetlere iliskin konularin incelenmesi,

8) Finansal holding kurulusu ve/veya banka bagli ortaklik ve birlikte kontrol edilen ortakliklarinin
konsolide denetimi,

9) Kurumsal yénetim kalitesinin degerlendirilmesi,
10) Kuruluslara hizmet sadlayan gercek ve ttizel kisilerin verdikleri hizmet ile sinirli olmak tzere, fa-
aliyetlerinin denetlenmesi

ve diger yerinde denetim faaliyetlerinden olusur.
b) Gézetim;

1) Stres testleri ve senaryo analizleri,

2) Mali yapi ve performanstaki degisim stirecinin periyodik raporlamalar vasitasi ile izlenmesi ve de-
gerlendirilmesi,

3) Bir dnceki yerinde denetim sonuclari ve giincel veriler kullanilarak, derecelendirme notlarinin ge-
lisiminin takibi,

4) Erken uyari sistemleri araciligiyla mali yapi ve performanstaki degisimin zamaninda algilanmasr-
nin saglanmasi,

5) Sektdr ve kurulus bazinda finansal gelismelerin takip ve tahlili,

6) Kurulus raporlamalari tzerinden tespit edilen mevzuata aykiriliklarin ve raporlama hatalarinin
grup baskanlarina iletiimesi,

7) Mevzuata uygunluk analizi ve diger gézetim faaliyetlerinden olusur.
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Anilan maddenin 3 tncu fikrasinda ise, 5411 sayili Bankacilik Kanunu’na tabi ku-
ruluslar tarafindan, Bankacilik Duizenleme ve Denetleme Kurulunca belirlenen usul ve
esaslar cercevesinde konsolide ve konsolide olmayan bazda istenilen her turlu bilgi,
belge, cetvel, rapor ve finansal tablolarin, hesap ve kayit duizenleriyle uyumlu olarak,
zamaninda ve dogru sekilde Kuruma tevdi edilmesi zorunlulugu getirilmistir.

Yine ayni maddenin 8 inci fikrasinda, Kurumun bankalardan, bunlarin bagl ortak-
liklari, nitelikli paya sahip oldugu ortakliklari, birlikte kontrol ettigi ortakliklari, sube-
leri ile temsilcilikleri, destek hizmeti kuruluslari ile diger gercek ve ttizel kisilerden bu
kanunun hukumleri ile ilgili gérecekleri bittn bilgileri istemeye, bunlarin tim defter,
kayit ve belgelerini incelemeye yetkili oldugu, bilgi istenenlerin de istenilen bilgileri
vermekle, defter, kayit ve belgeleri incelemeye hazir bulundurmakla ydkiumld tutul-
dugu duzenlenmistir.

Bu cercevede, Kurumun denetime tabi tuttugu unsurlarin ¢coklugu ile bilgi ve bel-
ge talebine konu materyallerin genisligi ve denetlenen kuruluslara getirilen yukdim-
|diltikler birlikte degerlendirildiginde, BDDK'nin 5411 sayili Bankacilik Kanunu'na tabi
kuruluslara yénelik denetiminin kolluk denetimi sinirlarini asan, Ozay (2002)'in ifade-
si ile “faaliyetin her noktasini ve anini etkileyen icten, yani “intrinséque” bir denetim”
oldugunda tereddtit etmemek gerekir.

4. Sonuc¢

Tum bu anlatilanlar birlikte degerlendirildiginde, BDDK'nin 5411 sayili Bankacilik
Kanunu cercevesinde verdigi izinler, mevcut izin turleri icin kullanilan birinci 6l¢uit
bakimindan, izin konusu faaliyetlerin &zel faaliyet ve bahse konu alanin da 6zel alan
olmasindan dolayr “kolluk yetkisinden kaynaklanan izin” karakteri tasirken, ayirimda
kullandigimiz ikinci 6l¢tit bakimindan ise, yapilan denetimin dissal degil icsel bir nite-
lik tasimasi nedeniyle “kamu hizmetinin 6zel kesime gérddrilmesinde kullanilan izin
(ruhsat)” karakteri tasimaktadir. Bir baska anlatimla, BDDK tarafindan verilen izinler,
tasidiklarr &zellikler dikkate alindiginda iki izin tdrtinin de kapsamina girebilmekte;
adeta bu iki tdrdn bir birlesimi halini almaktadir. Bu durum hig¢ kuskusuz, bu izinlerin
hukuki niteligi agisindan bir belirsizlik yaratmaktadir. S6z konusu belirsizligi ortadan
kaldirmak amaciyla, BDDK'nin Bankacilik Kanunu cercevesinde verdigi izinlerin, Ttrk
idare hukuku doktrininde tictincti bir izin tirt oldugunu ve bu izin tdrtntn de “Ozel
faaliyetin icsel denetimine imkan veren izin” olarak adlandirilabilecegdi dustintlmek-
tedir.

Diger taraftan yukarida BDDK'nin 5411 sayili Bankacilik Kanunu cercevesinde
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verdigi izinlerin hukuki niteligine iliskin yapilan tespitin, Rekabet Kurumu’nun 4054
sayili Rekabetin Korunmasi Hakkinda Kanun, Sermaye Piyasasi Kurulu'nun ise 2499
saylll Sermaye Piyasasi Kanunu cercevesinde verdigi izinler ile EPDK'nin 5015 sayili
Petrol Piyasasi Kanunu ile 5307 sayili Sivilastiriimis Petrol Gazlan (LPG) Kanunu
cercevesinde verdigi lisanslarin hukuki niteligi icin de gegerli olabileceg@i séylenebilir.

Son olarak, calisma konusu bu yeni izin turlnun, uzun vadede bagimsiz idari
otoritelerin niteligi Uzerinde ne gibi etkiler yaratabilecegine de kisaca deginmek
gerekmektedir.

Turk idare hukuku doktrininde, kimi zaman ekonomik kolluk26, kimi zamansa
Ozel kolluk olarak nitelenseler de, bagimsiz idari otoritelerin 6ztinde birer “kolluk”
olduklarr gortst hakimdir. Azrak (2001)'a gére “devlet yénetiminde bu kuruluslar
eliyle ekonomik yasamda dtzenleyici, yasaklayici ya da izin verici, denetleyici ve
gerektiginde uygulanacak yaptirimlarla dlizene uymaya zorlayicl nitelik
tasidiklarindan, bir ¢esit ekonomi kollugu gdrevleri olarak ortaya ¢ikmaktadir.” Tan
(2000)"a gdre de “bagimsiz idari otoritelerin islevlerine ve yasadaki dlizenlemelerine
baktiginiz zaman bunlar belirli bir kamu hizmetini gérmek Uzere kurulmus kurum-
lardir. Bunlarin kullandigi yetkiler ve yaptidi isler daha cok, bizim idari hukukunda
genellikle hukuki rejim bakimindan yaptigimiz ayrim sonucu “kolluk yetkisi” kullan-
maktadirlar, idari kolluk ve onun icerisinde de &zellikle 6zel kolluk yetkilerini kullanan
kurumlar olarak karsimiza ¢gkmaktadir. Dolayisiyla bir kere bu agidan bunlari herhan-
gi bir klasik kamu kurumuyla es tutmak zor gériinmektedir”. Guinday (2001)'a gére
de ayni sekilde “Bu kuruluslar, temel islevlerini yerine getirerek, bireylerin ve toplu-
luklarinin hak ve 6zgurliklerini koruduklarindan, bunlarin haiz olduklari yetkiler de
0zel kolluk yetkileri niteligindedir.”

Bu cercevede, calisma konusu bu yeni izin turd, doktrinde genel kabul géren “kol-
luk” niteligi ile birlikte degerlendirildiginde, otoritesi olduklari sektére ydnelik verdik-
leri izinlerin bu yeni turin kapsamina girdigi yukarida savunulan bagimsiz idari
otoritelerin “kolluk” niteliklerinin ileride sorgulanabilecedi dustintlmektedir.

(26) Belirli bir ekonomik kamu ddizeninin kurulup korunmasini amaclayan kolluk tdri ekonomik kolluk
olarak nitelenmektedir. (Tan, 1984)
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