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ÖZET

Bu çalışma, makroekonomik istikrar paketinin önemli bir tamamlayıcısı olarak öne sürülen Aralık 1999 tarihli T.C. Bankalar Kanununu inceler. Globalleşme ve Avrupa Topluluğu'na üyeliğin gündemi geniş çapta etkilediği bir dönemde yürürlüğe konan bu kanun, bankacılık sektörünü yeniden düzenleme çabalarına ne kadar elverişlidir?  Bu makale, bu sorunun yanıtını son bankalar kanununu bir yandan önceki (1985 tarihli) bankalar kanunu ve diğer taraftan da Alman bankalar kanunu ile karşılaştırarak vermeye çalışır.  Makalenin ana bulgusu, yeni kanunun eskisine oranla bazı yönlerden geliştirilmiş olmasına karşın, içerdiği detay ve kapsamı açısından halen gelişmeye açık birçok yönünün bulunduğudur.
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I. Giriş
Türkiye'yi 2000'lere getiren son yirmi yılda ekonominin birçok alanında düzenlemeler ve yeniden yapılandırma hareketleri görüldü.  Bu hareketler, 1980'lerde ekonominin dışa açılımı ve döviz kurunun dalgalanlanmaya bırakılmasından 1990'lar sonunda vergi yasasında düzenlemeler ve bankacılık yasasının yeniden düzenlemesini de içeren geniş bir yelpazeye yayıldı. 

Reel ekonomik büyümenin istikrarlı bir biçimde gerçekleşmesi icin kaynakların verimli kullanımı, bunun için ise sağlıklı ve gelişmiş bir finans sektörü esastır. Ertuğrul ve Zaim (1996) Türk bankacılık sektörünü tarihi bir perspektifle inceler ve özellikle 1980'lerden bu yana bankacılık sektöründeki etkinliğin kantitatif bir analizini sunar.  Finans sektörünün sağlıklılık ve gelişmişlik düzeyinin bankacılık sistemindeki hukuksal düzenlemelerin derinliği ve genişliği ile yakından ilgili olduğu hipotezinden yola çıkarak, bu makale Türkiye Cumhuriyeti Bankalar Kanunu'nu gelişmiş bir finans yapısına ve istikrarlı bir ekonomiye sahip olan Almanya'nın mevcut bankalar yasasıyla karşılaştırmalı bir şekilde ele almaktadır. 

Globalleşme kurumsal bağlamda da büyük önem taşırken, Basle Prensipleri
 ülkelerin bankacılık sektörlerini yeniden yapılandırmalarında bir kılavuz olarak ele alınabilir.  Alman bankalar kanunu, bu prensiplere uyumlu olması ve gerçek bir banka kanunu olarak Basle prensiplerinden daha fazla detay içermesi açısından bu çalışmada baz olarak seçilmiştir.  Bunun yanısıra, gözetim ve denetim mekanizmalarının nasıl işlemesi gerektiğine dair çalışmalar da göz önüne alınmıştır (bakınız, örneğin, Goodhart [1995] ve Folkerts-Landau [1988]).  

Globalleşme ve Avrupa Topluluğuna adaylık süreçleri içinde Türkiye'deki hukuksal düzenlemelerin de gelişmiş ülkeler düzeyinde olması gereği ve gerçeği bankaların denetim ve gözetimini düzenleyen yasalara ne derece yansımıştır?  Bu yazı, bu sorunun cevabını kısmen de olsa vermeğe çalışacaktır.  Bunu yaparken, T.C. Bankalar Kanunu'nun Mayıs 1985 tarihli (Kanun No: 3182) ve Aralık 1999 tarihli (Kanun No: 4491) versiyonları ve her iki kanunun da mevcut (1993 tarih ve 4491 No'lu) Alman Merkez Bankası kanunu ile karşılaştırmalı bir analizini sunacağız.  

Çalışmanın geri kalan kısmı şu şekilde düzenlenmiştir.  Bölüm II'de Aralik 1999 T.C. bankalar kanununun 1985 T.C. Bankalar Kanunu ile karşılaştırmalı bir analizini sunar.  Bölüm III'de Aralık 1999 T.C. Bankalar Kanununun Alman bankalar kanunu ile belirgin farkları üzerinde durur.  Bölüm IV Almanya ve Türkiye'deki mevcut mevduat sigortalarını karşılaştırmalı bir şekilde irdeler.  Sonuçlar Bölüm V'te özetlenir. 

II. 1985 Bankalar Kanununa Göre Değişiklikler

Bu makale, yazıldığı tarih itibariyla Türkiye'nin (1999 tarihli) son bankalar kanununun 1985 tarihli kanun ve Alman bankalar kanunu ile madde - madde karşılaştırmayı amaçlamazken, sadece bu yasalar arasındaki belirgin farklılıkları genel hatlarıyla irdelemeye yöneliktir.  Bunu yaparken, Türkiye'nin iki bankalar kanunu arasındaki değişimleri öncelikle "gelişmeler" diyebileceğimiz, bunu takiben de "gerilemeler" diyebileceğimiz yönleriyle ele alacağız.  Bankaların denetim ve gözetim kalitesini değerlendirme yöntemimiz, esas olarak, bankalar kanununda içerilen bilginin genişliğini ve derinliğini, ilgili literatürün önermelerini de göz önüne alarak, irdelemek şeklinde olacaktır. 

II. 1. 
Gelişmeler:

Yüzeysel bir bakışla, Türkiye'nin 1985 ve (Aralık) 1999 Banka Kanunları arasındaki gelişmeler, esas olarak, bankalar gözetim ve denetleme mekanizmasının yeniden yapılandırılması ve yaptırım mekanizmalarında bazı düzenlemeler şeklinde görülmektedir.  Öncelikle, bankaların denetimi son bankalar kanunu ile Hazine'den alınıp Bankacılık Düzenleme ve Denetleme Kurulu'na (BDDK) verilmiştir. Bankaların gözetimi (supervision) ise T.C. Merkez Bankasında iken, 1999 kanunuyla bu rol de BDDK'ye verilmiştir.  

Banka denetim ve gözetim görevlerinin devlet eliyle yürütülmesi yerine, bağımsız bir kurul (genellikle merkez bankası, hükümet, bankalar birliği temsilcileri ve diğer üyelerden oluşan) ya da, özellikle gözetimin, bağımsız bir merkez bankası tarafından yürütülmesi literatürde genel kabul görmüs bir yaklaşımdır.
  Burada belirtmek gerekir ki, 1999 kanunuyla kurulmasi kararlaştırılan BDDK'nin yedi üyesi de ilgili bakanın önerisi üzerine Bakanlar Kurulu'nca atanır ve Başkan ile Başkan Yardımcısı bu üyeler arasından Bakanlar Kurulu'nca seçilir (Madde 3).  1999 yılının Haziran ayında çıkan (4389 No'lu) kanunda belirtilen BDDK üyelerinin "Hazine Müsteşarlığı tarafından önerilecek dört aday arasından iki, Maliye Bakanlığı, Merkez Bankası, Türkiye Bankalar Birliği, Devlet Planlama Teşkilatı ve Sermaye Piyasası Kurulu tarafından önerilecek ikişer aday arasından birer kişi olmak üzere Bakanlar Kurulunca atanır" ifadesi, aralık ayında son hali verilen bankalar kanununda yer almamıştır.     

Buna karşın, Alman Bankalar Kanununda denetim ve gözetimin bağımsız bir otorite ile merkez bankası arasında paylaşıldığı gözlenir.  Almanya'daki bağımsız otorite'nin (Federal Banking Supervisory Office, kısaca FBSO) başkanı Bakanlar Kurulu'nca merkez bankası'nın (Bundesbank) görüşleri de alınarak aday gösterilip Cumhurbaşkanı tarafından atanmaktadır.  Bu kanunda, ayrıca, FBSO'nun yürütmeden bağımsız olduğu belirtilmiş (5. Kısım) ve FBSO ile Bundesbank'ın gözetme fonksiyonuna ilişkin ortaklığın tabiatı da detaylı bir şekilde belirlenmiştir.   

1999 Bankalar Kanunu'nun önceki kanuna göre bir başka gelişimi ise gözetim organının banka yöneticilerini değiştirmesi ve banka aktivitelerini kısıtlamasını gerektiren durumlara ilişkin detaylı bilgiyi sunmuş olmasıdır.  Almanya durumunda ise, yeni yönetici atamaya ilişkin koşullar bankalar kanununda denetim ya da gözetimin bir işlevi olarak belirtilmemiştir.  Yine de, Almanya'nın yerleşik ve sağlıklı finans sistemi göz önüne alındığında, bu konuda, Türkiye'nin kendi bankalar kanunları arasındaki karşılaştırma daha anlamlı olacaktır.  

Aralık 1999 bankalar kanunu, ayrıca, bankaların borç verdikleri kurum ve kişilerin güvenilirlikleri ve finansal durumları hakkında inceleme yapabilmesi; en büyük borçlulara açılabilecek en yüksek kredi limitinin daraltılması
; ve hissedarlara kredi verme olanağının kaldırılması yönlerinde önceki kanuna göre denetim mekanizmalarını kolaylaştıracak yönde gelişmeler göstermiştir
.  Yeni kanun ile getirilen, bankaların iştirakleriyle birlikte konsolide bilançolarını verme zorunluluğu ile de bankaların sahibi olan holdinglerle ilişkilerinin daha kolay izlenebilmesi sağlanmaya çalışılmıştır.  Bu konulara dair son düzenlemeler, Alman bankalar kanununa göre de daha fazla ayrıntı ve kısıt içermektedir.
 
II. 2.
Gerilemeler:

Aralık 1999 tarihli banka kanununda, 1985 kanununda yer alan, yöneticilere kredi verilmemesi maddesi (Madde 41) kaldırılırken, bağlantılı kişilere
 verilen kredi toplamının üst sınırı gevşetilmiştir (bu toplam banka sermayesinin yüzde 75'i ile sınırlı iken (1985 Bankalar Kanunu, Madde 38) son kanunda bu limit BDDK'nin kararına bırakılmıştır (Madde 4)).  Açılan toplam kredi miktarı ise önceki kanunda banka sermayesinin 20 katı ile sınırlı iken (Madde 38) bu sınır yeni kanunda belirtilmemiştir.  Diğer taraftan, önceki kanunla bankanın taahhüt edilmiş sermayesinin %60'ı ile sınırlanan toplam yatırım miktarı ve kendi sermayesinin yüzde 15'i ile sınırlanan tek bir tüzel kişinin sermayesine katılma sınırı (Madde 47) yeni kanunda yer almamaktadır.

Buna ek olarak, bankanın açtığı kredilere istenen teminatın hesaplanma yöntemi de yeni kanunda görülmemektedir.  Rapor edilmesi gereken hisse artışı ya da azalışı 1985 kanununda sermayenin en az yüzde 5'e ulaştığında gerekmekte iken, yeni kanunla bu sınır yüzde 10'a yükseltilmiştir.  Önceki kanunda banka oditorleri tarafından yapılan yerinde teftişler ise 1999 kanununda oditorün yanısıra gözetmen'in (yani BDDK'nın) de bir işlevi olarak belirlenmiştir.  Bu da gözetim mekanizmasının etkinliğini artırıcı bir yenilik olarak düşünülebilir. 

III.  Alman Bankalar Kanunu ile Ana Farklılıklar

Özet olarak, bankalar kanununun son haliyle Alman bankalar kanunundan en belirgin farklılıkları taahhüt edilmiş sermayenin tanımı; riskli sermayenin üst sınırının belirlenmesi; yatırımlar üzerindeki kısıtlar; hissedarlar hakkında istenen bilgiler; hisselerin transferine dair düzenlemeler; ve özellikle de yerinde gözetim ve tutanak raporlarındaki detay açısından daha az düzenleme içermesi şeklinde gözlenmektedir.
  Örneğin, Alman Bankalar Kanunu'nda bankanın aylık performansının gözetim merciine rapor edilmesi zorunlu iken, Türk bankalar kanununda bu bir zorunluluk olarak belirtilmemiştir.  Bunların yanısıra, Türk bankalar kanunu, bankaların fiyat riski içeren pozisyonlarını taahhüt edilmiş sermayesinin yüzde 42'si ile sınırlarken, Alman bankalar kanunu aynı toplam fiyat riskini yüzde 21 yabancı para pozisyonu; yüzde 14 faiz pozisyonu; ve yüzde 7 diğer fiyat riskleri şeklinde ayrıştırmıştır.  Borç, hisse ve kredi değerlendirmelerinde kullanılacak kriterler ve bunların nasıl belirleneceği Alman Bankalar Kanununda belirtilirken, Türk Bankalar Kanununda yer almamıştır.    

Alman Bankalar Kanununun, Turkiye Bankalar Kanunundan önemli bir diğer farklılığı da denetim rolünü üstlenmiş olan Bundesbank ile gözetim rolünü üstlenen FBSO'nun rollerinin belirgin bir sekilde ayrılmış olmasıdır.  Türk Bankalar Kanununda ise, hem denetim hem de gözetim BDDK'nın rolleri olup, bankalararası ödemeler mekanizmasında merkezi konumu olan ve nihai borç verme mercii olarak TCMB'nin denetim ve gözetim mekanizmaları içindeki rolü üzerinde hiç durulmamıştır.  Bu konuya ilişkin Türk Bankalar Kanununda Alman Bankalar Kanununa göre bir üstün nokta ise, Almanya'da mali durumu şüpheli borçluların takibinde ve borç veren kurumlara bildiriminde Bundesbank söz sahibi iken, Türkiye'de bu görevin bağımsız bir risk merkezi tarafından yürütülmesidir ki bu merkez bankasının esas görevi olan fiyat istikrarı üzerinde yoğunlaşmasına katkıda bulunabilecek bir düzenlemedir. 
IV.
Mevduat Sigortası

Çalışmanın bu kısmında 1993 tarihli Alman bankalar kanunu ve Aralık 1999 tarihli T.C. bankalar kanununda içerilen mevduat sigortasına ilişkin düzenlemeleri karşılaştırmalı bir şekilde ele alacağız.  Mevduat sigortası, her ne kadar banka denetim ve gözetim işlevleri arasında yer almamakta ve genellikle denetim ve gözetim organlarından farklı bir organ tarafından yürütülmekte ise de, bu işlevler ile çok yakından ilintilidir.  Bunun sebebi, optimal bir mevduat sigortası politikasının bankacılık sektörünün istikrarını sağlamak üzere, bir yandan bankaları mevduat sahiplerinin kendi kendini besleyen beklentileri ya da asılsız bilgi kaynaklı saldırılarından korumak, bir yandan da bankaların aşırı riskli yatırımlara yönelmesini önlemesi gerektiğidir.  

Demirgüç-Kunt ve Detragiache (1999) mevduat sigortasının çeşitli özelliklerinin bankacılık sektörünün istikrarı üzerindeki etkilerini ampirik bir modelle incelemişlerdir.  Bu çalısmanın sonuçlarına göre, mevduat sigortasının kanun ile sınırlarının belirlenmemiş olması; sınırların belirlenmiş olduğu durumlarda kapsamının geniş tutulmuş olması; mevduat sigortasının fonlanmış olması
 ve mevduat sigorta sisteminin özel sektör yerine devlet eliyle yürütülmesi bankacılık sektöründeki istikrarı azaltıcı faktörler olarak görülmektedir.  Aşağıda, mevduat sigortası üzerine Almanya ve Türkiye'deki yasal düzenlemeleri bu ve diğer bazı özelliklerini de göz önüne alarak inceledik.

Türkiye ve Almanya'da mevduat sigortasına dair yasal düzenlemeler arasındaki en belirgin farklılıklar aşağıdaki gibidir.  Almanya'da mevduat sigorta kapsamı ve tavanı yasa ile belirlenmiş iken bunların belirlenmesi Turkiye'de BDDK'a bırakılmıştır.  Türkiye'de kıyı bankacılığı sigorta kapsamına alınmaz iken Almanya'da kapsam dahilindedir.  (1985 Bankalar Kanununa göre ise mevduat sigortasının kapsamı yüzde 100 olarak belirlenmiş idi.)  Buna ek olarak, Türkiye'de belirsiz olan mevduat sigortası kapsamı Almanya'da bankaların taahhüt edilmiş sermayelerinin yüzde 30'u ile sınırlanmıştır.
  Bir diğer farklılık, mevduat sigortası Almanya'da bankalar birliği tarafindan fonlanırken Türkiye'de devlet ve bankalar tarafından ortak olarak fonlanmaktadır.   

Alman mevduat sigortası sistemi zorunlu üyeliğe dayanmazken Türkiye'de mevduat sigortasına üyelik yasa ile zorunlu kılınmıştır.  Fakat, gerçekte, Almanya'daki hemen hemen tüm kredi kuruluşları bankalar birliği tarafından isteğe bağlı olarak kurulmuş bir mevduat garanti fonuna üye oldukları icin, yukarıdaki cümlede sözü edilen özellik iki ülke uygulamaları arasında bir farklılık olarak alınmamalıdır.  İki bankalar kanunu arasındaki bir diğer farklılık da, Türkiye'de mevduat sahipleri mevduat sigorta fonuna katkıda bulunurlarken, Almanya'da buna dair düzenlemenin mevcut olmamasıdır.

V.
Sonuç
BDDK'nın kuruluşu ile gözetim ve denetim görevlerinin el değiştirmesi; borç verilen kuruluşların araştırılmasına verilen önemin dile getirilmesi; ve açılan en yüksek kredi limitlerinin daraltılması açısından Aralık 1999 tarihli bankalar kanunu 1985 Kanununa göre gelişmeler göstermiştir.  Fakat, bu konulara ilişkin maddeler dışında iki kanun birbirlerinden çok da farklı değildir. Sonuç olarak, yukarıda sözü edilen gelişmelere rağmen Aralık 1999 tarihli bankalar kanunu halen bir çok maddesi ile Almanya'nın bankalar kanunundan daha az detay ve düzenleme içermektedir.  Bunun yanısıra, bankacılık sektöründe istikrarın sağlanmasına yönelik mevduat sigortasına dair düzenlemelerde de gelişmeye açık noktaların olduğu söylenebilir. 
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� Yazarlar yorumları için Kamuran Malatyalı'ya teşekkür ederler. 


�  Bu prensipler Basle Committee for Banking Supervsion tarafından 1997'de ortaya konmuştur ve etkin banka gözetimi için ön şartlar; lisans ve yapısal düzenlemeler, denetim ve gözetim, enformasyon kriterleri, gözetim işlevleri ve sınır ötesi bankacılığı içeren yirmi beş maddeden oluşmaktadır.


� Literatürde, bankalarda öz-denetim ya da denetimin kaldırılması tartışmaları süregelmektedir.   Öz-denetimin tamamen rekabetçi olmayan koşullarda başarılı olma olasılığının düşük olduğu düşünülürken, denetımin tümüyle kaldırılması yönündeki tartışmalar ise henüz bir olgunluğa ulaşmamıştır.  Denetimin devlet eliyle yürütülmesine karşıt argüman ise, bankacılık sektörünün politik etkilere maruz kalma olasılığını artırabileceği endişesidir.  Diğer taraftan, merkez bankasının bu görevi üstlenmesi, bir yandan görevlerinin ceşitlenmesi yüzünden etkinliğinin azalabileceği, diğer yandan da ana görevi olan fiyat istikrarı hedefı ile çakışabilecek bir durum ortaya çıkarabileceğidir.  Bu sebeplerden, bağımsız bir otoritenin denetimi üstlenmesi uygun görülmektedir Benzer tartışmalar gözetim konusunda da süregelmektedir.  Fakat, merkez bankasının borç verecek nihai merci konumunda oluşu, birçok ülkede bankacılık sektörünün denetim ve gözetiminde önemli bir rol oynamış olmasına yol açmıştır.


� 1985 Bankalar Kanunu'nda en büyük borçlulara açılabilecek kredi limiti mevcut değilken, bu sınır 1999 kanunu ile özsermayenin 8 katı şeklinde belirlenmiştir ki bu Alman Bankalar Kanunu'ndaki sınırlama ile aynıdır.


� 1985 yasasında hissedarlara açılan krediler en fazla özsermayenin yarısı kadar sınırlanmışken bu sınır son yasa ile özsermayenin 1/4'üne kadar düşürülmüştür.  Almanya kanununda ise bu tür krediler her zaman yöneticilerin onayına tabi olarak belirlenmektedir.


� 1995'de getirilen düzenlemeler bu maddelere ilişkin 1985 yasasına ve hatta Alman Bankalar Kanunu’na göre daha büyük kısıtlar getirmişse de, bu sınırlamalar 1999 tarihli kanunda bir miktar gevşetilmistir.


� Bağlantılı kişiler tanımı, yöneticilerin ve hissedarların birinci dereceden yakınları ile bu kişilerin iş bağlantısı içinde oldukları şirketleri içerir.


� Bunlar, teftiş raporlarında istenen bilgi detayı; hukuksal düzenlemelerin gereğine uyulmaması durumunda gözetmene bilgi verilmesi gereği; teftiş raporlarının standartlara uygun olması gereği;  ve bankanın yayınladığı raporlardaki bilgi detayını da içermektedir. 


� Mevduat sigortasının fonlanmış olması durumunda, fonlanmamış olması durumuna göre, mevduat sahiplerinin, banka riskli yatırımlar yapsa bile, kendilerini  daha güvencede hissetmesi beklenir.


� Bu özelliği ile Alman Mevduat Sigorta Fonu, mevduat sahibini korumaya yönelik olsa da, kredi kurumlarının ödeme güçlüğüne düşmelerini önleyecek şekilde tasarlanmıştır.





