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TURK REKABET HUKUKU UYGULAMASINDA
KAMU TESEBBUSLERI VE KAMU KURULUSLARININ
REKABETI BOZUCU DAVRANISLARI

DISTORTION OF COMPETITION
BY PUBLIC UNDERTAKINGS AND PUBLIC AUTHORITIES
UNDER TURKISH COMPETITION LAW

Ahmet Fatih OZKAN*
Oz
Mal veya hizmet piyasalarindaki tesebbiisler arasinda rekabet, bu piyasalarda
faaliyet gosteren ozel tegebbiislerin yam sira kamu tegebbiisleri tarafindan veya
pivasada bizzat faaliyet gostermeyip ancak  piyasayr diizenleme amagl
miidahalelerde bulunan ya da bazi hallerde tipki kamu tesebbiisleri gibi
tesebbiis  faaliyeti (ekonomik faaliyet) gergeklestiren kamu kuruluslar:
tarafindan bozulabilmektedir. Devietin gerek miitesebbis, gerekse de diizenleyici
olarak piyasalara dogrudan ya da dolayli miidahalelerde bulunabilmesi sonucu,
50z konusu piyasalarda faaliyet gosteren ozel tesebbiisler ile kamu tegebbiisleri
arasindaki veya ozel tesebbiislerin kendi aralarindaki serbest ve adil rekabet
kosullart bu niteliginden uzaklagmaktadir. 4054 sayili Rekabetin Korunmasi
Haklanda Kanun’a gore rekabet ihlallerinin incelendigi onarastirma ve\veya
sorusturmalarda taraf olmanin 6n kosulunu olusturan “tesebbiis” kavrami
sonucu, 3. maddede diizenlenen tegebbiis tanimina girmeyen kamu kuruluslar:
ve kamu tesebbiisleri oldugu kadar, bu tamma girse bile faaliyetlerini
gergeklestirirken kamusal yetki kullanan kamu kuruluslari, hatta kamu
tesebbiisleri de bulunmaktadir. Bu durum, ilgili kamu tesebbiisii veya kamu
kurulusunun 4054 sayih  Kanunun kapsami  disinda  kalmasi  sonucunu
dogurmakta, boylece tesebbiisler arasindaki esitligi bozmak suretiyle rekabet
diizenini ihlal etmektedir. Bu c¢aliymada se¢ilmis Kurul kararlari isiginda,
Rekabet Kurulu’'nun kamu tesebbiisleri ve kamu kuruluslar: tarafindan
gergeklestirilen rekabet ihlallerine yaklasimi incelenmekte ve bu ihlaller sonucu
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ortaya ¢ikan olumsuz durumun giderilmesi igin ¢oziim Onerilerine yer
verilmektedir.

Anahtar Kelimeler: kamu tesebbiisti, kamu kurulusu, kamu kurumu, kamu
miidahalesi, rekabet ihlali

Abstract

Competition in goods or services markets might be distorted by public
undertakings operating in these markets or by public authorities that are not
directly operating in, but rather regulating these markets. However, in some
occassions the latter can be engaged in economic activities just like the former
does. As a consequence of either direct or indirect state intervention in markets,
the effective and free competition between private undertakings and public
undertakings or among private undertakings is exposed to distortion. Due to
the key role given to the concept of “undertaking” defined in Law on The
Protection of Competition No: 4054, there remain public undertakings and
public authorities that do not come within this definition or that exercise
regulatory powers (ius imperii) meanwhile coming within the definition. Since
this situation results in public undertakings or public authorities falling outside
the scope of the said Law, the competition is distorted owing to the inequality
created between public undertakings and private undertakings. In this article,
the approach of Turkish Competition Authority towards distortion of
competition by public undertakings and public authorities is examined in the
light of selected decisions of the said Authority and solutions to the problems
arised out of this distortion are proposed.

Keywords: public undertakings, public authorities, public bodies, state
intervention, distortion of competition

GIRiS

Modern iktisat biliminin kurucusu kabul edilen Adam Smith; devletin
ekonomideki roliiniin smirli olmas1 gerektigini, bireyler arasindaki kar elde etme
giidiisiinliin  bireyleri etkin olmaya yoneltecegini ve bunun sonucunda da,
ekonominin adeta bir ‘goriinmez el’ tarafindan yonlendirilecegini ifade ederek,
ekonomik hayatin isleyisinin biiyilik 6l¢lide arz ve talep ile sekillenmesi sonucu

piyasaya kosullarma dayanan “serbest piyasa ekonomisi” adi verilen bir
ekonomik modeli ileri stirmiistiir.

Ancak bu modelin biiyiik 6l¢iide varsayimlara dayali olmasi, piyasanin
kendi yapisindan kaynaklanan aksakliklar veya piyasada faaliyet gosteren
tesebblislerin ~ piyasanin  yapisim  zedeleyecek  birtakim  davranislari
gerceklestirmeleri sonucu, sistem diizgiin bir sekilde islemeyebilecektir. Bu
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nedenle, serbest piyasa ekonomilerinde devletin temel gorevlerinden biri de,
sistemin geregi gibi isleyebilmesi igin rekabet hukukunu olusturmaktir.

Rekabet hukuku kurallar1 ile bir mal veya hizmet piyasasinda faaliyet
gOsteren tesebbiislerin, serbest rekabeti bozucu nitelikte bazi davraniglarda
bulunmas1 yasaklanir. Bu baglamda, piyasada faaliyet gosteren 6zel tesebbiisler
rekabeti bozucu davraniglar gerceklestirdikleri zaman, bu davraniglar1 rekabet
kanunlar1 nezdinde degerlendirilecektir. Ancak gerek Avrupa Toplulugu (AT)
hukukunda, gerekse de Tiirk hukukunda, 6zel tesebbiislerle birlikte ayni mal veya
hizmet piyasalarinda faaliyet gosteren kamu tesebbiisleri de bulunmaktadir.
Rekabet kanunlarmin kamu tesebbiislerine uygulanmasinda ise bunlara o6zgi
durumlar ve 6zel tesebbiislere gore birtakim farkliliklar ortaya ¢ikabilmektedir.

Bu calismada “kamu kesimi”nin gerceklestirdigi rekabeti bozucu
davranislar incelenirken, temel ikili bir ayrim benimsenmis ve devletin bizzat
isletmeci olarak mal veya hizmet piyasalarinda faaliyet gOstermesi ile bu
piyasalar1 diizenleyici ve denetleyici olarak faaliyet gostermesi karsisinda, birinci
tir faaliyeti yerine getirenlere “kamu tesebbiisleri”; ikinci tlir faaliyeti yerine
getirenlere ise “kamu kuruluslar1” adi verilerek her biri kendi boliimii altinda
incelenmistir.

“Kamu tegebbiisii” ibaresiyle “kamu iktisadi tesebbiisleri” ve “belediye
iktisadi tesebbiisleri’ni kapsayan bir st kavram ifade edilmistir. Kamu
tesebbiislerinin de genis anlamda birer kamu kurulusu olmalarma ragmen,
herhangi bir iltibasa yer vermemek amaciyla, “kamu kuruluslar1” ibaresi ile kamu
iktisadi tesebbiisleri ve belediye iktisadi tesebbiisleri digsinda kalan tiim kuruluslar
kapsayan {iist bir kavram ifade edilmistir.

Cesitli ve birbirinden farkli kuruluglari igermesi sonucu, rekabet
kanunlar1 karsisinda bunlarin durumu son derece karmagiktir. Genellikle
piyasalar1 diizenlemek ve denetlemek amaciyla, kamusal yetki kullanarak
piyasalara dogrudan veya dolayli miidahalede bulunmalarma ragmen bazi
hallerde “ekonomik faaliyet” (tesebbiis faaliyeti) gerceklestirmeleri sonucu, kamu
kuruluglarmimn da 4054 sayili Kanun uyarinca “tesebbiis” olarak degerlendirildigi
durumlar goriilmektedir.

Rekabet hukuku normlarinin genel norm niteligini tasimasi sonucu, somut
olayda neyin hukuka uygun neyin hukuka aykir1 oldugunun anlagilabilmesi i¢in,
rekabet otoritelerinin baz1 6ne ¢ikan kararlar ve bu kararlarda gelistirilen bazi
kurallar ile yakin iliski icinde bulunulmahdir.! Calismamizda bu gereksinim

! VISCUSL, W. K., HARRINGTON JR. J. E. ve VERNON, J. M. (2005), Economics of
Regulation and Antitrust, 4th Revised Edition, MIT Press, USA, s.63
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sonucu, kamu kuruluglarinin rekabeti bozucu davraniglari incelenirken Kurul’un
secilmis bazi 6nemli kararlarina deginilecektir.

1. Rekabet Hukuku Uygulamasi Acisindan Kamu Kesimi
1.1. Rekabet Hukukunda “Tesebbiis” Kavram
1.1.1. Tiirk Hukukunda

4054 sayih Kanun’un 2. maddesine gore “Tiirkive Cumhuriyeti sinirlari icinde
mal ve hizmet piyasalarinda faaliyet gosteren ya da bu piyasalari etkileyen her
tirlii ‘tesebbiisiin’ aralarinda yaptigi rekabeti engelleyici, bozucu ve kisitlayici
anlagsma, uygulama ve kararlar ile piyasaya hdakim olan ‘tegebbiislerin’ bu
hakimiyetlerini  kétiiye kullanmalari ve rekabeti onemli dlgiide azaltacak
birlesme ve devralma niteligindeki her tiirlii hukuki islem ve davramslar,
rekabetin korunmasina yonelik tedbir, tespit, diizenleme ve denetlemeye iliskin
islemler” Kanunun kapsamina girmektedir.

Bu maddeye gore rekabeti bozucu® amag veya etki tastyan anlasma,
uyumlu eylem, tesebbiis birligi karar1 (m.4), hakim durumun kétiiye kullanilmasi
(m.6), hakim durum yaratan veya mevcut bir hakim durumu gii¢lendiren birlesme
ve devralmalar (m.7) Kanunun kapsamma girmekte ve belli kosullar altinda
yasaklanmaktadir. Baska bir deyisle, yasaklanan davranmiglar 4054 sayili
Kanundan kaynaklanmaktadir. Maddede sayili davramslardan baska bir durum
ornegin bir tesebbiisiin diger bir tesebbiisiin mal veya hizmetlerini kotiilemesi,
4054 sayilh Kanunun kapsamma girmeyecektir. Bu durumda “haksiz rekabet”i

2 4054 sayili Kanunun 1., 2. ve 4. maddelerinde yasaklanan anlasma, uyumlu eylem ve kararlarin
etkilerinden bahsedilirken ‘rekabeti engelleyici, bozucu ve fkisitlayici’; 5. maddesinin (c)
bendinde ‘rekabetin ortadan kalkmamasi’; 6. maddesinin (d) bendinde ‘rekabet kosullarini
bozma’; 7. maddesinde ise ‘rekabetin onemli ol¢iide azaltilmas:’ olmak tizere birbirinden farkli
ibareler kullanilmigtir. Sanli’ya gore bunun nedeni ¢esitli durumlar1 kapsayacak sekilde genis bir
ifadenin kullanilmak istenmesidir. Ancak farkli terimler kullanilmis olsa bile, 6nemli olanin
rekabete olumsuz bir etkinin gergeklesmesi veya ger¢eklesme ihtimalinin bulunmasi oldugundan,
somut olayda smirlama bozma ve kisitlama terimlerinden herhangi birinin tercih edilmesi,
hukuksal netice acisindan herhangi bir farklilik yaratmayacaktir. SANLI, K. C. (2000),
Rekabetin Korunmas1 Hakkindaki Kanun’da Ongdriilen Yasaklayic1 Hiikiimler ve Bu Hiikiimlere
Aykir1 Sozlesme ve Tesebbiis Birligi Kararlarinin Gegersizligi, Rekabet Kurumu Yaymlari
Lisansiistii Tez Serisi, Ankara, s.90. Kanimizca her {i¢ ibarenin de amaci, somut olaydaki rekabet
ihlallerinin ¢esitliligi karsisinda Kanunun daha etkin uygulanmasini saglamaktir. Calismamizda
agirlikli olarak “rekabeti bozucu® ibaresi kullanilacaktir.
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diizenleyen, 4054 sayilh Kanundan bagka bir pozitif hukuk kaynagi giindeme
gelebilecektir.’ *

Burada dikkat edilmesi gereken diger bir husus da, 4054 sayili Kanuna
uyarinca yasaklanan davraniglarm ancak bir veya birden fazla ‘tesebbiis’
tarafindan yapilmasi halinde Kanuna aykir1 olacagidir. Baska bir deyisle soz
konusu rekabeti bozucu davranislar, tesebbiis diginda baska bir birim tarafindan
yapilmasi halinde, 6rnegin kamu kuruluslarmm kamusal yetki kullanmak suretiyle
tesebbiis sayilmadigi hallerde, Kanunun kapsamma girmeyecektir. Bu nedenle,
rekabet hukuku kurallarinin uygulanmasi agisindan piyasada faaliyet gosteren bir
“aktoriin” tesebbiis olup olmadiginin benimsenmesi énem kazanmaktadir.

4054 sayih Kanunun “Tanmimlar” baglikli 3. maddesinde tesebbiis,
“pivasada mal veya hizmet iireten, pazarlayan, satan gercek ve tiizel kisilerle,
bagimsiz karar verebilen ve ekonomik bakimdan bir biitiin teskil eden birimler”
olarak tammlanmustir. Climle yapisi itibariyle pek de basarili olmayan bu
tanimdan iki farkli tesebbiis tiirli ¢ikmaktadir: “piyasada mal veya hizmet iireten,
pazarlayan, satan ve bagimsiz karar verebilen, ekonomik agidan bir biitiin teskil
eden gergek ve tiizel kisiler” ile “piyasada mal veya hizmet iireten, pazarlayan,
satan ve bagimsiz karar verebilen ve ekonomik acidan bir biitiin teskil eden
birimler”.

[k tiir tesebbiislerde 6nemli olan unsur gergek veya tiizel kisiliktir. Birer
0zel hukuk terimi olan gercek ve tiizel kisilik kavramlar1 sonucu Rekabet Hukuku,
Medeni Hukuk ve Ticaret Hukuku ile iliski icerisinde bulunacaktir.’ Ancak
rekabet hukukundaki tesebbiis kavrami ile medeni hukuk ve ticaret hukukundaki
kisilik kavramm 6zdes olmak zorunda degildir. Bir gercek veya tiizel kisi piyasada

? Rekabet hukuku ile haksiz rekabet kurumunun, ortak ve farkli yonlerinin iyi bir karsilagtirmasi
icin bkz. TOPCUOGLU, M. (2001) Rekabeti Kisitlayan Tesebbiisler Arasi isbirligi Davraniglar:
ve Hukuki Sonuglari, Rekabet Kurumu Yayinlar1 Lisansiistii Tez Serisi, Ankara, s.28-41
* Haksiz rekabet hiikiimlerinin amacinin rekabetin iyiniyet kurallarina aykir1 bir sekilde kotiiye
kullanilmasin1 engellemek oldugunu ifade eden ve bu hiikiimlerle menfaati korunanlar1 ise
haksiz rekabetten zarar géren veya gorecek olan rakipler, miisteriler ve mesleki menfaatleri zarar
gorenler olarak gosteren Ascioglu Oz’e gore amagclar1 ve islevleri farkli, ancak terminolojik
ac¢idan benzer bu iki kavramdan rekabet hukuku kurallariyla korunmasi hedeflenen, dogrudan bu
stireci olusturan kisilerin ya da rakiplerin menfaati degil, hukuki bir kurum olarak rekabetin
kendisidir. ASCIOGLU OZ, G. (2000a), Avrupa Toplulugu ve Tiirk Rekabet Hukukunda Hakim
Durumun Koétiiye Kullanilmasi, Rekabet Kurumu Yayinlar1 Lisansiistii Tez Serisi, Ankara, s.6-22.
34721 sayil1 Tiirk Medeni Kanunu’nun 8 v.d. maddelerinde gergek kisilik ve buna bagh olarak
hak ve fiil ehliyetleri; 47 v.d. maddelerinde ticari nitelikte olmayan (dernek, vakif vb.) tiizel
kisilikler; 6762 sayili Tiirk Ticaret Kanunu’nun 136 v.d. maddelerinde ise sirket seklinde
orgiitlenmis tiizel kisilikler ile diger maddelerinde baska sekillerde oOrgiitlenmis (tellal,
komisyoncu, acente vb.) kisilikler diizenlenmektedir.

119



Rekabet Dergisi 2009, 10(3): 115-209 Ahmet Fatih OZKAN

faaliyet gosterirken bagimsiz karar veremiyorsa, rekabet hukuku acisindan
tesebbiis sayillmazken, Medeni Kanun (MK) veya Tiirk Ticaret Kanunu (TTK)
acisindan gercek veya tiizel kisi olmaya devam edecektir. Benzer sekilde MK veya
TTK agismdan gergek veya tiizel kisi sayilmayan bir birim, rekabet hukuku
uygulamasinda tesebbiis sayilabilecektir.

Ikinci tiir tesebbiis ise MK veya TTK agisindan gercek veya tiizel kisilige
sahip degildir. Bu tiirde; piyasada mal veya hizmet iireten, pazarlayan, satan ve
bagimsiz karar verebilen, ekonomik agidan bir biitiin teskil eden bir birim
olmasma ragmen, herhangi bir gercek veya tiizel kisiligi bulunmamaktadir.
Ornegin adi sirket’® veya donatma istiraki’ bir tiizel kisilik sahibi olmasa da,
bagimsiz karar verebilen ve ekonomik biitiinliige sahip bir birim olmasi
durumunda, 4054 sayili Kanun anlaminda bir tesebbiis sayilabilecektir.

Buradan ¢ikan sonug ise, ger¢cek veya tiizel kisilik sahibi olmayip,
bagimsiz karar verebilen ve ekonomik agidan bir biitiinliik teskil eden birimler
tesebbiis sayilacakken, bu durumun tersinin dogru olamayacagidir. Bir baska
deyisle, gercek veya tiizel kisilik sahibi bir birim, ancak bagimsiz karar verebilme
ve ekonomik agidan bir biitlinliik teskil etme kosulunu yerine getirmesi halinde,
4054 say1li Kanuna gore bir tesebbiis sayilacaktir.

Ekonomik faaliyet gergeklestirmek, her iki tiirde de ortak bir unsurdur.
Kanun, ekonomik faaliyet konusunda herhangi bir simirlama getirmemistir. Ancak
piyasada mal veya hizmet satmak, iiretmek, pazarlamak gibi faaliyetler genellikle
ticari bir faaliyete isaret etmektedir.® Piyasada faaliyet gostermek bir mal veya
hizmetin iiretilmesi, piyasaya sunulmasi veya satilmasim gerektireceginden, somut
olayda bu unsurun varlig1 agik bir sekilde belirlenebilir.

Diger bir ortak unsur ise bagimsizliktir. 4054 sayili Kanun, tesebbiislerin
bagimsizligi ile ilgili olarak hukuki bagimsizligi degil, ekonomik bagimsizligi esas
almaktadir. Bununla kastedilen tesebbiisiin hukuken statiisliniin ne oldugu degil,

6 818 sayili Borglar Kanunu’nun 520. maddesi adi sirketi “...iki veya ziyade kimseler(in),
saylerini ve mallarini miisterek bir gayeye erismek igin birlestirmeyi iltizam” ettigi sirket olarak
tanimlamustir. Yeterli olmayan bu tanimla ifade edilmek istenen aslinda ayn1 amaca yonelmis en
az kisi tarafindan belli bir amag i¢in kurulmus tiizel kisiligi olmayan bir sirkettir.

" TTK m. 951’¢ gore “Birden ziyade sahsin miisterek miilkivet seklinde malik olduklart bir
gemiyi, aralarinda yapmis olduklar: akit geregince, ciimlesi nam ve hesabina deniz ticaretinde
kullanmalart halinde donatma istiraki mevcuttur.”

§ 4054 sayil1 Kanunda tesebbiis tanimlanirken, ekonomik bir faaliyet yerine getirmesi kosulu
aranirken tesebbiislerin ¢ap ve biiyiikliikleri hakkinda ise herhangi bir kosul aranmadigindan,
tesebbiis kavrami kiigiik bir sahis isletmesinden holdinglere kadar irili ufakli, iktisadi hayati
kontrol eden biitiin iktisadi siijeleri kapsayabilecek genislige sahip bir kavramdir. Topguoglu
2001, s.103
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iktisadi politikalarim kendi basma olusturabilme ve iktisadi faaliyetinin gelecegi
acisindan kendi basma karar verebilmektir.’

Hukuken bagimsiz olan ancak iktisadi olarak bagimsiz olmayan birimlere
de ticari hayatta sikca rastlamlmaktadir. Bu duruma tipik 6rnek olan holding
orgiitlenmesinde, bir ana sirket ve ona bagh yavru (kiz sirket) sirketler
bulunmakta ve yavru sirketler ana sirketin yonetimi altinda yer almakta ve ana
sirket tarafindan alnan kararlara gore yonetilmektedir." Bu nedenle ekonomik
biitiinliige sahip olmamalar1 sonucu tesebbiis niteligini haiz olmayacaklarindan,
yavru sirketler arasinda yapilan bir anlagma, 4. maddeye aykir1 olsa bile Kanunun
kapsamina girmeyecektir.'' "

Hemen belirtelim, 4054 sayili Kanun’un 3. maddesinde yer alan tesebbiis
tammmmin, 4054 sayili Rekabetin Korunmasi Hakkinda Kanunda Degisiklik
Yapimasma Dair Kanun Taslaginin 1. maddesi ile “Hukuki statiisii ve
finansman sekline bakilmaksizin piyasada mal veya hizmet iireten, pazarlayan,
satan ve ekonomik bakimdan bir biitiin teskil eden ve bagimsiz karar verebilen
tiim birimler” seklinde degistirilmesi 6ngoriilmiistiir. Boylece ekonomik biitiinliik
ve bagimsiz karar verebilme unsurlari aynen korunmus; gergek veya tiizel kisi
ibaresi ise tanimdan ¢ikarilarak hem mevcut tanimin ciimle yapisi diizeltilmis hem

? Sanli 2000, 5.29-30
1% flk bakista 4054 sayili Kanunun uygulanmasinin bir istisnas: gibi goriinen bu durum, aslinda
isin dogas1 geregidir. Zira hukuken birlerinden bagimsiz tiizel kisiliklere sahip olsalar da, yavru
sirketler ekonomik agidan ana sirkete bagl olacaklardir. Bdylece adeta tek bir cati altinda
yonetildiklerinden dolay1, kanimizca aralarinda rekabet etmelerini beklemek de bir hayalden
Oteye gitmeyecektir.
! Rekabet Kurulu BIAK kararinda “Dogan Yayin Holding A.S., Hiirrivet Gazetecilik ve
Matbaacilik A.S. ve Hiir Gii¢c Gazetecilik Ticaret Turizm ve Organizasyon A.S. ayri tiizel
kisilikleri olmasina ragmen, ayni ortak iradenin kontrolii altinda bulunduklar: igin bu
tesebbiisler, ekonomik bakimdan bir biitiin teskil eden Dogan Sirketler Grubu Holding A.S. nin
ilgili iiriin pazarindaki birimleridir.” denilmek suretiyle, holdinge bagli sirketlerin rekabet
hukuku uygulamasi agisindan tesebbiis niteliginin bulunmadii vurgulanmistir. BIAK Karari
(04.03.1999, 99-13/99-40).
"2 Danistay ise bir kararinda konu ile ilgili olarak “...ilke olarak yavru sirketler ekonomik agidan
bagimsiz olmadiklar: gibi bunlar arasinda rekabetin bulundugu varsayimi da gegerli olamaz. Bu
nedenle de temel olarak rekabeti sumirlayici tesebbiisler arasi irade uyugsmalarini onlemeye
yonelik 4054 sayili Yasa'nin 4.maddesi hiikmii, ana ortaklik-yavru ortaklik iliskilerinde bagimsiz
bir irade ve irade uyusmasindan séz edilemeyeceginden uygulanma yetenegine sahip”
olmadigina karar vermistir. (12.11.2003 tarih ve E.2002/4495, K.2003/4374 sayil1 Danistay
10.Daire karar1) Bu bakimdan Danistay’in goriisiiniin, Kurul’un uygulamasi ile uyum iginde
oldugu goriilmektedir.
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de rekabet hukuku uygulamasinda gergek veya tiizel kisiligi olmayan birimlerin de
tesebbiis oldugu hususu duraksamaya yer vermeyecek sekilde diizenlenmistir. "

1.1.2. AT Hukukunda

Avrupa (Ekonomik) Toplulugu’nu kuran 1957 yilinda imzalanan ve 1958 yilinda
yiirlirliige giren Roma Antlagsmasi’nin 81 ila 88 maddeleri rekabet hukuku ile ilgili
hiikkiimlere ayrilmistir. Buna gore Antlasma’nin “Tesebbiislere Uygulanacak
Kurallar” boliim baglikli 81. maddesi, 4054 sayili Kanunun 4. maddesine; 82.
maddesi ise 4054 sayili Kanunun 6. maddesine denk gelmektedir." 4054 sayili
Kanun’un 7. maddesinde diizenlenen birlesme ve devralmalar ise Roma
Antlasmasi’nda degil, bir tiiziikte (regulation) diizenlenmistir."

4054 sayili Kanunun mehazi olan Roma Antlagsmasi’nda, 4054 sayil
Kanunun aksine, tesebbiis tanimi yapilmamig; bu kavramimn i¢inin doldurulmasi
yargl kararlar1 ve doktrine birakilmigtir. AT rekabet hukuku gercevesinde genel
kabul goren tamima gore tesebbiis, piyasa i¢in ekonomik faaliyette bulunan bir
varliktir.'® Bu baglamda sirketler, dernekler, federasyonlar, is ve is¢i bulma
kurumlari gibi pek ¢ok birim tesebbiis sayilarak, genis bir tanim benimsenmistir.'”

Kamu tesebbiisii ise ekonomik faaliyette bulunan ve kamu tiizel kisiligi
olsun ya da olmasm, bir liye devlet tarafindan dogrudan ya da dolayl olarak
kontrol edilen tesebbiistiir.'"® Daha ayrmtili ifade etmek gerekirse; kamu
otoritelerinin miilkiyet veya yonetime iliskin kurallar aracihigiyla dolayli veya

1 S6z konusu Taslagin tam metni icin bkz. http:/www.rekabet.gov.tr/word/taslakkanun.doc
Erisim Tarihi: 07.07.2009

' Amsterdam Antlasmasi’nim 01.05.1999 tarihinde yiiriirliige giren 12. maddesi uyarinca Roma
Antlagmasinin 85 ve. 86 maddeleri siras1 ile 81. ve 82. madde olarak yeniden
numaralandirilmistir. Calismamizin geri kalan kisminda ilgili maddelere yeni numaralari ile
gonderme yapilacaktir.

' Tam adi “Council Regulation (EC) No 139/2004 of 20 January 2004 on the control of
concentrations between undertakings” olan bu tlizik kisaca “EC Merger Regulation” olarak
anilmaktadir. Buna ek olarak bir de 139/2004 sayil1 Tiiziigiin uygulanmasina iliskin olarak usul
kurallarini diizenleyen, tam adi “Commision Regulation (EC) No 802/2004 of 7 April 2004
implementing Council Regulation (EC) No 139/2004 on the control of concentrations between
undertakings”, kisa adiyla “Implementing Regulation” olan uygulama tiiziigii bulunmaktadir.

' SIERRA, J. L. B. (1999), Exclusive Rights and State Monopolies under EC Law, Oxford
University Press, Great Britain, s.32-35

7 GOYDER, D.G. (2003), EC Competition Law, 4th Edition, Oxford University Press, Great
Britain, s.60

¥ Sierra 1999, .35
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dolaysiz olarak iizerlerinde hakim etkiye sahip olduklar1 isletmeler kamu
tesebbiisii olarak kabul edilmektedir. "’

Avrupa Toplulugu Adalet Divam (ATAD) Héfier kararinda®™ “rekabet
hukuku ¢ergevesinde ekonomik faaliyet siirdiiren her varlik... bir tesebbiistiir.”
diyerek Alman Federal Is ve Is¢i Bulma Kurumu’nu tesebbiis saymustir.
Eurocontrol kararinda®' hava trafigini kontrol eden ve bu faaliyeti sirasinda ticret
alan bir uluslararas1 Orgiitiin yaptig1 bu faaliyet, 6zii ve amaci bakimindan
yolcularm giivenligi i¢in oldugu gerekgesiyle ekonomik faaliyet olarak degil de,
kamusal bir yetki olarak degerlendirilmis ve s6z konusu Orgiit tesebbiis
sayllmamustir. SPEG kararmda® ise Cenevre limanmim temizligi ve kirlilikten
arindirilmasi isini iistlenen bir sirketin, limana giren gemilerden iicret almasmm
bir ekonomik faaliyet olmadigi, deniz ve liman kirliligini 6nlemek gibi kamusal
nitelik tasiyan bir faaliyet gergeklestirdigine karar verilmistir.

Dolayisiyla ATAD’in kararlar1 sonucu, asil énemli olanin tesebbiisiin
niteligi degil, yiiriittiigii faaliyetler oldugu acikca ifade edilmistir. Ornegin
ekonomik olmayan bir faaliyet icin 6zel veya inhisari hak taninmis olsa bile 86.
madde uygulama alani bulmayacaktir.® Tesebbiis incelemesinde 6n plana ¢ikan
bu ekonomik faaliyet unsuru AT hukuku uygulamasinda olduk¢a genis
yorumlanmakta ve bu baglamda, kar elde etmek veya sadece bu amagla faaliyet
gostermek dahi tesebbiis sayilabilmenin kosulu olarak aranmamaktadir.*
Akincr’ya gore Komisyon ve ATAD kararlarinda, tesebbiis kavramina ¢ok genis
bir igerik verilmekte; ekonomik nitelikte faaliyet gosteren gercek ve tiizel kisilerin
timii tesebbiis kavramm i¢ine girmekte ve uygulamada bu konuda herhangi bir
sorunla karsilasilmamaktadir.”

1.2. Rekabet Kanunlar1 Kapsaminda Kamu Kesiminin Durumu
1.2.1. Tiirk Hukukundaki Durum

Serbest piyasa ekonomisinin 6ngdrdiigii ekonomik diizende, bir mal veya hizmetin
saglanmasi genellikle 6zel tesebbiisler tarafindan gerceklestirilmekle birlikte,

' FAULL J. ve NIKPAY, A. (2007), The EC Law of Competition, Oxford University Press,
Second Edition, Great Britain, s.600.
® Klaus Hofner and Fritz Elser v. Macroton GmbH Case C-41/90 [1991] European Court
Report (ECR) I-1979
2L SAT v. Eurocontrol Case C-364/92 [1994] ECR I-43
2 Diego Cali v. Servicio Ecologici Porto di Genova (SPEG) Case C-343/95 [1997] ECR I-1547
> Sierra 1999, 5.59.
** Sanl1 2000, s.30.
3 AKINCI, A. (2001), Rekabetin Yatay Kisitlanmasi, Rekabet Kurumu Yayinlar: Lisansiistii Tez
Serisi, Ankara, s.262.
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kamuya ait tesebbiislerin ¢esitli mal veya hizmet piyasalarinda tekel olarak veya
Ozel tesebbiislerle birlikte faaliyet gosterdiklerine de rastlanilmaktadir. Bu
sistemde, sistemin Ongordiigli rekabetci diizenin bozulmasi sonucunu
dogurabilecek bazi davraniglar yasaklanir.

Bu davraniglar genellikle 6zel tesebbiisler tarafindan yapildigi gibi kamu
tesebbiisleri tarafindan, hatta kamu kuruluslar tarafindan da yapilabilmektedir.
Ancak rekabeti bozucu bir davramigin bir kamu tesebbiisii tarafindan
gerceklestirilmesi halinde kamu tesebbiislerinin, rekabet hukuku kurallarina tabi
olup olmadig1 sorusu ortaya ¢ikmaktadir.

4054 sayilh Kanunda diizenlenen tesebbiis taniminda, lafz1 itibariyle 6zel
tesebbiis veya kamu tesebbiisii ayrmmi yapilmamakta;* Kanunun kapsamini
diizenleyen 2. maddesinde de, kamu tesebbiisleri ile ilgili herhangi bir ibare yer
almamaktadir. Dolayisiyla Kanunda, kamu tesebbiislerinin bu Kanuna tabi olup
olmadig1 sorusuna bir cevap bulunamamaktadir.

Kanunun 2. maddesinin gerek¢esinde ise konuya 151k tutacak ibareler yer
almaktadir. Buna gore “Rekabetin sagladigi yararlarmm bir biitiin olarak
ekonominin tiim alanlarinda istenmesi normaldir. Bu nedenle rekabet kurallar
ekonomik faaliyette bulunan her tesebbiise uygulanmalidir. Tesebbiislerin kamu
kurumlarina ya da ézel kisilere ait olmasinin énemi yoktur.””’ Gerekge metninde
acikca goriildiigi lizere kanun koyucu, kamu tesebbiislerinin de mal veya hizmet
piyasalarinda faaliyet gosterirken, rekabet hukuku kurallarina tabi olacagim agik
bir dille ifade etmistir.”® Benzer sekilde, Anayasa’min 167. maddesinin

% Tan’a gore 4054 sayili Kanunda yer alan tesebbiis tamminda “tiizel kigiler” denilerek,
nitelikleri ayrica belirtilmedigine gére “kamu tiizel kisileri” de “6zel hukuk tiizelkisileri” de bu
tanim kapsamina girmektedir. TAN, T. (2000), “Rekabet Hukukunun Uygulama Alan1 A¢isindan
Kamu Kuruluglarinin Faaliyeti (Tiirkiye, Fransa ve Italya Ornekleri)”, Rekabet Dergisi Sayi: 4,
Ankara, s.7.

77 Mevzuatimizda 4054 sayili Kanun disinda kamu tesebbiisleri ile 6zel tesebbiislerin aym
kurallara tabi oldugu bir alana diger bir drnek ise 5520 sayili Kurumlar Vergisi Kanunu’ndan
verilebilir. S6z konusu Kanunun 1. maddesinde kurumlar vergisi miikellefleri arasinda sermaye
sirketleri, kooperatifler, is ortakliklarinin yaninda “iktisadi kamu kurulugslari” da yer almaktadir.
Buna ek olarak 2. maddesinde de iktisadi kamu kuruluslarinin “kazan¢ amaci giitmemeleri,
faaliyetlerinin kanunla verilmis gérevler arasinda bulunmasi, tiizel kisiliklerinin olmamasi,
bagimsiz muhasebelerinin ve kendilerine ayrilmis sermayelerinin veya is yerlerinin bulunmamasi
miikellefiyetlerini etkilemez.” diyerek bir adim daha ileri gitmistir. Bu diizenlemeyle kamu
kuruluslar ile 6zel sirketler arasinda rekabet dengesi saglanmak istenmistir. MUTLUER, K.
(2007), Vergi Ozel Hukuku, Istanbul Bilgi Universitesi Yayinlar1, Istanbul, 5.204.

% 4054 sayih Kanunda “kamu ya da ézel tesebbiis ayrimi yapimamas: sebebiyle” kamu
tesebbiislerinin rekabet kurallarina tabi olacagi Kurul tarafindan da ifade edilmistir. Bkz.
TUPRAS karar1 (16.4.2002, 02-24/244-99) s.7.
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gerekcesinde de devletin piyasada fiili ve anlagma sonucu tekellesmeyi Onleme
gorevinin “hem ozel hem de kamu kesimi i¢in” 6ngoriildiigl ifade edilmistir.

Rekabet kurallar1 sadece 0Ozel tesebbiislere uygulanacak olursa, ayni
piyasada faaliyet gosteren kamu tesebbiisleri ile 6zel tesebbiisler arasindaki esitlik
bozulacaktir. Buna ek olarak, kamu tesebbiislerinin rekabeti bozucu davranislari
nedeniyle herhangi bir yaptirimla karsi karsiya kalmamasi, kamu tesebbiislerini
diledigi gibi davranmaya tesvik edecek, bu durum da rekabetten beklenen
faydalara ulasilamama sonucunu doguracaktir. Bu yiizden, rekabet kurallarimn
etkin uygulanabilmesi i¢in, kamu isletmelerinin de rekabet kurallarina tabi olmasi
gerekir.”” Doktrinde de kamu tesebbiislerinin, tipki 6zel tesebbiisler gibi, rekabet
hukuku kurallarina tabi olacagi konusunda bir duraksama olmayip, yasal
diizenleme ile fikir birligi i¢inde olundugu goriilmektedir.*

1.2.2. AT Hukukundaki Durum
1.2.2.1. 86 (1). Madde

4054 sayili Kanunun mehazim teskil eden Roma Antlagsmasi’nin 86. maddesinde,
4054 sayii Kanunda bulunmayan bir hiikiim yer almaktadir. S6z konusu
maddenin 1. fikrasina gore “Kamu tesebbiisleri ve kendisine ozel veya inhisari
haklar tahsis edilmis tesebbiisler acisindan, hichbir iiye iilke bu Antlagsmanin
ozellikle 12. ve 81 ila 89. hiikiimlerine aykiri bir diizenleme yapamaz veya
mevcut bir diizenlemeyi yiiriirliikte tutmaya devam edemez.”

Burada ifade edilmek istenen aslinda kamu tesebbiislerinin de Roma
Antlasmasi’nin rekabet kurallarmi diizenleyen 81 ile 89. maddelerine tabi
olacagidir. Boylece AT Hukuku uygulamasi agisindan kamu tesebbiisleri de, s6z
konusu Antlasma hiikiimleriyle acikca, rekabet hukuku kurallarma tabi
tutulmustur.®’ Baska bir deyisle, bu maddeler ile {liye devletlere, kamu igletmeleri
hakkinda rekabet kurallarina aykir1 diizenleme ve uygulama yapmama
yiikiimliiliigii ongoriilmiistiir.”> Onemli bir ayrint1 olarak, Antlasmanin 81. ve 82.
maddeleri, 6zel tesebbiislerin yam sira piyasada faaliyet gosteren ve tesebbiis
niteligini tasiyan kamu tesebbiisleri i¢in uygulanabilir nitelikte oldugundan,

¥ Ascioglu Oz 2000a, s.68
3% Tan 2000, s.7; ASLAN, LY. (2006), Rekabet Hukuku, Ekin Yayinlari, Bursa, s.44; Sanl1 2000,
s. 31-32; Ascioglu Oz 2000a, s.150; Topguoglu 2001, 5.83; EGERCI, A. (2005), Rekabet Kurulu
Kararlarimin Hukuki Niteligi ve Yargisal Denetimi, Rekabet Kurumu Yayinlar1 Lisansiistii Tez
Serisi, Ankara, s.31; GUZEL, O. (2003), Rekabet Hukukunda Tesebbiis ve Tesebbiis Birlikleri,
Rekabet Kurumu Uzmanlik Tezleri Serisi No:30, Ankara, s.56.
3 CRAIG, P. ve DE BURCA, G. (2003), EU Law Texts Cases and Materials, Oxford University
Press, Great Britain, s.889; Sierra 1999, s.276.
32 Asgroglu Oz 2000a, 5.67.
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devletin diizenleyici olarak faaliyet gostermesi halinde 86. ve 87. maddeler
devreye girecektir.

Doktrinde; kamu tesebbiisleri, 6zel veya inhisari hakka sahip tesebbiisler
hatta tesebbiis faaliyetinde bulunan devlet organlar1 dahi tesebbiis sayillmistir.
Buna tek istisna olarak, kamusal yetki kullanan devlet organlar1 gésterilmistir.*® **
Ticari veya smai bir faaliyetin degil de, devlet otoritesinin kullanildigi hallerde
rekabet kurallari uygulama alam bulmayacaktir.”> Dolayisiyla AT hukuku,
kamusal yetki kullanan devlet ile isletmeci devleti birbirinden ayirmaktadir.*®

Komisyon ¢ikardigi bir direktifte’’ 6zel ve inhisari haklar tanimlamustir.
Buna gore 6zel haklar “bir iiye deviet tarafindan, herhangi bir yasal, diizenleyici
va da idari yolla, stmirli sayida tegebbiise, belirli bir cografi alanda olmak iizere
verilen haklar”; inhisari haklar ise “bir tiye deviet tarafindan, herhangi bir
yasal, diizenleyici ya da idari yolla belirli bir ekonomik faaliyeti belirli bir siire
ve cografi alanda yerine getirebilmesi icin, kamu ya da ozel tek bir tesebbiis
lehine verilen haklar” olarak tanimlanmustir.®® Bu tanimda, inhisari haklarm

3 Goyder 2003, 5.60; Faull ve Nikpay 2007, 5.605. Ornegin ulusal giivenlik, pasaport tanzimi,
motorlu araglarin muayenesi, ¢evre koruma hizmetleri vb. birer ekonomik faaliyet teskil
etmediginden, bu faaliyetleri yerine getiren kamu kurumlar1 hakkinda 86. madde
uygulanmayacaktir. Sierra 1999, s.45

¥ Amerika Birlesik Devletleri’nde de (ABD) benzer bir durumun kabul edildigini belirtmekte
fayda vardir: 1943 yilinda Amerikan Yiiksek Mahkemesi’nin Parker v. Brown (317 US 341)
davas: ile “kamusal miidahale doktrini” (state action doctrine) adi verilen, devlet
diizenlemelerinden kaynagini alan belirli bir kisitlamaya, belli sartlarin gergeklesmesi halinde,
rekabet kurallarindan muafiyet verilebilmesine yonelik bir doktrin kabul edilmistir. Bu doktrin
uyarinca rekabet kurallarinin, daha istiin bir amag¢ ugruna, kamu kurumlar: eliyle yapilan veya
devletin zorlamasi ya da tesvikiyle gergeklestirilen rekabeti bozucu davranislara uygulanmamasi
miimkiin olabilecektir. Bdyle bir muafiyetten yararlanabilmek i¢in en Oncelikli kosul ise
rekabetin ugruna feda edilecegi daha iistiin bir kamusal ¢ikarin agikca ifade edilmis olmasidir.
(clearly articulated purpose to displace competition) Bu konu hakkinda daha fazla bilgi ve
mahkeme kararlar1 igin bkz. OZDEN, M. (2004), Profesyonel Meslek Birlikleri, Rekabet
Kurumu Uzmanlik Tezleri Serisi No:60, Ankara, s.34 v.d.

% Faull ve Nikpay 2007, 5.192.

% Sierral999, 5.33.

37 Commission Directive on Satellite Communications (EC) 94/46 [1994] OJ. L268/15-24. Daha
sonra ¢ikarilan ve ¢alismanin hazirlandigi sirada hala yiiriirliikte bulunan Commission Directive
on Competition In The Markets For Electronic Communications Networks and Services (EC)
2002/77 adl1 bagka bir direktifte de ayni tanimlar benimsenmistir.

¥ AT hukukuna gére 6zel veya inhisari haklara, kamu tesebbiisleri sahip olabilecekleri gibi 6zel
tesebbiisler de sahip olabilirler. Roma Antlagmasi bu iki tiir tesebbiis arasinda herhangi bir ayrim
yapmanustir. Sierra 1999, s.35; Faull ve Nikpay 2007, 5.603. Ozel veya inhisari haklarin &zel bir
tesebbiise de verilebilmesi sonucu, ¢alismamizda, bu haklara sahip tesebbiislerin rekabeti bozucu
davranislarinin incelenmesi yerine, bdyle bir hakka sahip olup olmadiklar: dikkate alinmaksizin,
bizzat kamu tesebbiisleri ve kamu kuruluslar: agisindan bir inceleme yapilacaktir.
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sadece tek bir tesebbiise; Ozel haklarin ise birden fazla tesebbiise verilebilmesi
dikkati c¢ekmektedir. Bunun sonucu olarak bazi yazarlarca inhisari haklarm
tekele; 6zel haklarm ise oligopole denk geldigi ileri siiriilmiistiir.”

86. maddenin Antlagmaya dahil edilmesinin nedeni, iiye devletlerin kendi
kamu tesebbiislerine daha 1limh yaklasabilmeleri olasiligi karsisinda, séz konusu
iiye devletin mal veya hizmet piyasalarindaki rekabetin 6nemli 6l¢lide zarar gorme
riski bulunmasi ve bu durumun sonug olarak {iye devletler arasmdaki ticareti kotii
yonde etkileyebilecek olmasidir.*

1.2.2.2. 86(2). Madde

Roma Antlagsmasi’nin 86. maddesinin 2. fikrasinda ise, yine 4054 sayili Kanunda
yer almayan bir hiikiim bulunmaktadir. Buna gore “Genel ekonomik faydaya olan
hizmetlerin yiiriitiilmesiyle géreviendirilmis veya gelir elde eden tekel niteligine
sahip olan tesebbiislere Antlagma hiikiimleri ve ozellikle rekabete iliskin
hiikiimler, bu hiikiimlerin uygulanmas: séz konusu isletmelere verilen ozel

gorevin hukuken veya fiilen yerine getirilmesini engellemedikleri ol¢iide
uygulanr.”

Bu maddede iki tiir tesebbiisiin, rekabet kurallarmin uygulanmasi diginda
birakilabilecegi Ongoriilmiistiir. Birincisi “genel ekonomik faydaya olan
hizmetlerin yiiriitiilmesiyle gorevlendirilmis™* tesebbiis, ikincisi ise “gelir elde
eden tekel niteligine sahip olan™* tesebbiistiir. Eger rekabet hukuku kurallari, bu

¥ EGE, Y. (2002), “Avrupa Birligi ve Tirkiye’de Kamu Tesebbiisleri, Yasal Tekeller ve
Rekabet”, Rekabet Dergisi Say1:9, Ankara, s.7; Sierra 1999, s.5; Faull ve Nikpay 2007, s.601.
“ Goyder 2003, 5.483
4l Aslinda Antlasmamn 86. maddesinin 2. fikrasinda, 1. fikrasinda oldugu gibi, kamu tesebbiisii
ibaresine yer verilmemistir. Ancak bu maddenin uygulanmasi biiyiik 6l¢iide kamu tesebbiisleri
icin miimkiin goriinmektedir. Ayni zamanda, sistematik bir yorum yontemi ile maddenin
yorumlanmasi halinde 2. fikranin, 1. fikranin hemen ardindan, maddenin asil diizenlemek ve
farkli kurallar getirmek istedigi kamu tesebbiisleri arasinda diizenlenmesi de, 2. fikrada
kastedilen tesebbiislerin kamu tesebbiisii olarak 6ngoriildiigli sonucunu dogurmaktadir. Hem
kamu tegebbiisleri, hem de 6zel tesebbiislerinin madde kapsamina girdigine dair goriis i¢in bkz.
Sierra 1999, s.276.
2 Roma Antlasmasr’nin resmi Ingilizce metninde yer alan ibare aynen soyledir: “Undertakings
entrusted with the operation of services of general economic interest”. Tirkceye “genel
ekonomik faydaya hizmet ile gérevlendirilmis tesebbiis” seklinde de g¢evrilebilen ibare i¢in
yukarida “genel ekonomik faydaya olan hizmetlerin yiiriitiilmesiyle gorevlendirilmis” tesebbiis
ibaresi tercih edilmistir. Bu ibare aslinda iiye devletlerde kullanilan “kamu hizmeti” kavramini
yaklasik olarak karsilayan bir AT hukuku ibaresidir.
“Roma Antlasmasi’nin resmi ingilizce metninde yer alan ibare aynen séyledir: “Undertakings...
having the character of a revenue-producing monopoly”. Sanli, bu ibareyi “mali tekel niteligine
sahip” tesebbiis olarak terciime ettikten sonra, bununla ifade edilmek istenenin devlet biitgesine
gelir saglamak i¢in monopol veya tekel haline getirilmis tesebbiisler oldugunu ileri siirmektedir.
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tiirdeki tesebbiislere iiye iilkeler tarafindan verilen gorevlerin yerine getirilmesini
engelliyorsa, o zaman bu tesebbiislere rekabet kurallarmmn uygulanmasindan
imtina edilebilir.* Kanimizca bu madde ile bir kamu tesebbiisii tarafindan yapilan
hizmetin topluma bir fayda teskil etmesi ve bu faydanin rekabetin bozulmasina
oranla daha {istiin ve dnemli olmasi halinde, rekabet kurallarinin uygulanmasmda
srar etmek yerine kamusal menfaati 6ne ¢ikarmak amaglanmustir.

ATAD De Danske Statsbaner kararmda,* limanlar1 isletmede tekel olan
bir kamu tesebbiisiiniin yaptig1 faaliyetin, genel ekonomik faydaya olan bir hizmet
olarak degerlendirmemis; bdyle bir hizmet olarak degerlendirilse dahi rekabet
kurallarmin uygulanmasinin, Anlagsmaya aykiri1 olarak limanlarm isletilmesinde
kullanim {icreti alma faaliyetinin yerine getirilmesini hukuken veya fiilen
engellemeyecegini belirtmistir. Miiller kararinda®*® ise ATAD, bir iiye devlet igin
Onem tastyan suyollarmim yonetilmesi faaliyetini genel ekonomik faydaya olan bir
hizmet olarak degerlendirilebilecegine karar vermistir.

Serbest piyasa ekonomisinin (hatta AT i¢in tek pazar entegrasyonun
hedeflendigi rekabetci bir diizenin) kabul edildigi bir sistemde, 6zel tesebbiisler
rekabet kurallarina tabi iken kamu tesebbiislerinin tabi olmamasi, esitlik ilkesine
aykirt olmasmm yam sira rekabetten beklenen faydalarm da elde edilmesini
tehlikeye sokabileceginden, bu diizenlemenin arkasinda somut ve hakl bir gerekce
olmalidir.

Sanl1 2000, s.67, dn.211. Burada amag genel ekonomik faydaya olan bir hizmeti sunmak yerine,
salt gelir elde etmek oldugunu ileri siiren Sierra, tiitiin ve alkol isletmelerinin buna en giizel
ornegi olusturdugunu ifade etmistir. Sierra 1999, s.286-287

* Topguoglu, bu duruma su érnegi vermektedir: “Mesela bir posta idaresi biitiin vatandaslar
icin tek fiyat iizerinden posta toplanmasi ve dagitilmasi gibi bir kamu hizmetinin ifasi gérevini
yiiklenmistir. Ulkenin en iicra késelerine ulasabilecek posta dagitim agimin kurulmast ve karl:
yerel posta dagitimlarindan elde edilen gelirlerle finanse edilmesi, 86. maddedeki istisna
hiikmiiniin bir sonucu olabilir. Zira bu tekellerden, normal olarak kamu yararina yénelik belki
de kar getirmeyen bir hizmeti iistlenmeleri istenmektedir.” Topguoglu 2001, s.53. Benzer sekilde
Sierra da ayn1 Ornek iizerinden giderek, her yere hizmet verecek tekel bir tesebbiisiin
bulunmamas1 halinde diger tesebbiislerin piyasaya girerek, fiyatlarin maliyetlerden yiiksek
oldugu yerlerde hizmet edeceklerini, diger yerlere ise yatirim yapmayacaklarini belirtmis ve bu
durumu  “kaymagini yeme” (cream skimming) olarak nitelendirerek, ‘evrensel hizmet
yitkiimliiligii® getirilmesinin bu muafiyetten yararlanilmasi i¢in hakli bir gerek¢e oldugunu ileri
sirmiistiir. Sierra 1999, s.305 Ancak ATAD Corbeau davasinda, Belgika Posta Idaresi’ne
taninan tekel yetkisinin Antlagsmay: ihlal eder nitelikte olduguna karar vermis ve temel posta
hizmetleri disinda kalan, 6rnegin alicinin adresinden teslim alinan ya da daha hizli veya giivenli
bir teslim garantisi sunan katma nitelikte posta hizmetlerinin bu muafiyetten yararlanmamasi
gerektigine karar vermistir. Corbeau v. The Régie des Postes Case C-320/91 [1993] ECR I-2533.
* GT-Link A/S v. De Danske Statsbaner (DSB) Case C-242/95 [1997] ECR I-04449

“ Ministére Public of Luxembourg v. Miiller Case C-10/71 [1971] ECR I-723
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Tan’a gore Fransa ve Tiirkiye gibi kamu hizmeti anlayisina sahip
iilkelerde kamusal makamlar, dogrudan bazi mal veya hizmetleri sunarak veya
baz1 faaliyetlere simirlamalar getirerek ekonomiye miidahalelerde bulunabilmekte,
bu nedenle rekabet hukuku mantifi ile kamu hizmeti anlayis1 arasinda bir
bagdasmazlik veya karsitlik goriilmektedir.*’

Kanimizca bu goriis, boyle bir istisnanin neden getirildigi hususunu
kavramaya 151k tutmaktadir. Gergekten de Fransa ve Tiirkiye gibi lilkelerde idare
hukukunun, uygulamada onemli bir yere sahip oldugu ve bu hukukun 6ziinde,
idareyi bireye karsi iistiin tuttugu géz 6niine alindig1 zaman, kamu tesebbiislerinin
0zel tesebbiisler ile aynm1 durumda olmas1 miimkiin olmayacaktir. Kamu hizmeti
anlayisimmin 19. yiizyildan itibaren var olmasi, buna karsin rekabet hukukunun
Avrupa’da 20. ylizyihn ikinci yarisindan sonra ortaya ¢ikmaya baslamasi da,
kanimizca kamusal menfaatin, rekabet hukukunun uygulanmasidan elde edilen
faydaya gore bir adim Gteye gegebilecegine dair, en azindan bir fikir vermektedir.

Ancak kesin olan su ki, 86. maddenin 2. fikras1 bir istisna hiikiim niteligi
tagidigindan, yukaridaki kararlarda oldugu gibi dar yorumlanarak cok simirh
hallerde uygulanmali ve uygulandigi hallerde hakli bir iktisadi gerekge
bulunmalidir. Zira keyfi bir uygulama rekabet kurallarmmn islevsiz kalmasia yol
acacak, bu da maddede Ongoriilen amaca aykir1 olacaktir. ATAD da istisna
kapsamindaki halleri olduk¢a dar yorumlayarak, rekabet kurallarmi kamu
kesimine yaygm bir sekilde uygulamaktadir.*

Sonug olarak Roma Antlagsmasi’nin 86. maddesinin 2. fikras1 gibi bir
diizenlemenin 4054 sayili Kanunda yer almamis olmasi sonucu Tiirk hukukunda,
genel ekonomik faydaya olan hizmetlerin yiiriitiilmesiyle gorevlendirilmis bir
tesebbiis bulunsun ya da bulunmasm, her durumda 4054 sayili Kanun uygulama
alam bulacaktir. Boylece kamusal menfaatin daha fazla olmasi, rekabet hukuku
kurallarmin  uygulanmasma engel olmayacaktir. Bodyle bir istisnanin
ongoriilmemis  olmasimin, Tirkiye’de kamu tesebbiislerinin ve kamu
kuruluglarmim rekabeti bozucu davramiglarii iceren durumlarin sayisinin
artmasina neden olup olmayacag akla gelen bir soru olmaktadir.

2. Tiirkiye’de Kamu Tesebbiisleri ve Kamu Kuruluslarimmn Orgiitlenmesi
2.1. Kamu Tesebbiislerinin Orgiitlenmesi

Roma Antlagsmasi’nin 86. maddesinde ve 4054 sayili Kanunun 2. maddesinin
gerekeesinde ifade edildigi iizere, kamu tesebbiisleri de 6zel tesebbiisler gibi bir

47 Tan 2000, s.3
48 Sanli 2000, s.37
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mal veya hizmet piyasasinda faaliyet gosterirken, rekabet hukuku kurallarma tabi
olacaklardir. Bunun bir sonucu olarak kamu tesebbiisleri, faaliyetlerini
gerceklestirirken 4054 sayili Kanuna aykiri bir davranmis sergilemeleri halinde,
ihlal karsihginda 6ngoriilen yaptirima muhatap olabileceklerdir.* Bu davranislart
incelemeye gecmeden Once, kamu iktisadi tesebbiislerinin tanimi, yapilari,
ozellikleri ve ekonomideki rollerini incelemek yerinde olacaktir.

2.1.1. Kamu iktisadi Tesebbiisleri>’
2.1.1.1. Tamm, Yap1 ve Ozellikleri

Kamu iktisadi tesebbiisleri, Cumhuriyet tarihimizde ilk kez 1938 tarihli ve 3460
sayili “Sermayesinin Tamami Devlet Tarafindan Verilmek Suretiyle Kurulan
Iktisadi Tesekkiillerin Teskilat1 ile idare ve Murakabeleri Hakkinda Kanun” ile
hukukumuza girmigtir. Ik diizenleme niteligindeki bu Kanun, otuz yil kadar
uygulandiktan sonra 1964 tarihli ve 440 sayili “Iktisadi Devlet Tesekkiilleriyle
Miiesseseleri ve Istirakleri Hakkinda Kanun” ile yiiriirliikten kaldirilmustir.
Benzer sekilde 440 sayill Kanun da, 1983 tarihli ve 60 sayih “Iktisadi Devlet
Tesekkiilleri ve Kamu Iktisadi Kuruluslari Hakkinda Kanun Hiikmiinde
Kararname” ile yiiriirliikten kaldirilnustir.”® Son olarak, bugiin halen yiiriirliikte
olan 1984 tarihli ve 233 sayili “Kamu Iktisadi Tesebbiisleri Hakkinda Kanun
Hiikmiinde Kararname” ile 60 sayili KHK yiiriirliikten kaldirilarak, ilgili yasal
diizenleme son halini almigtir.

Kamu iktisadi tesebbiisii ibaresi pargalara ayrilip incelenince, “kamu”
sOzclgliniin devlete ait, sermayesinin sahibinin devlet oldugu; “iktisadi”
sOzctigiinlin ekonomik, ekonomiyle ilgili oldugu; “tesebbiis” sdzciigliniin ise bir
faaliyet, girisim olarak bir anlam ¢agristirdig ileri siiriilebilir. Ttim sozciikler bir
arada yorumlandig1 zaman ise bu ibareyi, devletin sahip oldugu ve piyasalarda
mal veya hizmet lireten, satan, pazarlayan piyasa aktorleri olarak nitelendirmek

9 Ascioglu Oz, rekabeti bozucu nitelikteki davranislari, kaynaklari agisindan genel olarak iki ana
grupta toplamanin miimkiin oldugunu ifade ettikten sonra, ilkini “devletin piyasalara diizenleyici
islevi geregi veya piyasada faaliyet gosteren bir birim olarak, dogrudan veya dolayli olarak
miidahale etmesi”; digerini ise “devletin ilk tiirdeki gibi bir miidahalesi olmaksizin, bizzat
isletmeler aras1 bir etkilesim sonucu bozulmasi” olarak belirlemistir. Ascioglu Oz 2000a, s.16.

30 «Kamu iktisadi tesebbiisii” ibaresi 233 sayil1 KHK’da kullanilan gerek 6zel hukuk, gerekse de
kamu hukuku terminolojisi i¢in gegerli olan bir kavram iken, kamu tesebbiisii kavrami daha ¢ok
iktisat biliminde kullanilan ve devletin bir girisimci olarak iktisadi faaliyette bulundugu
kuruluslarini ifade eden bir kavramdir.

3! 60 sayili KHK ’nin degistirilerek kabulii hakkinda daha sonra 19.10.1983 tarihli ve 2929 sayili
Kanun ¢ikarilmigtir.
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miimkiindiir. Boylece devlet, bir girisimci olarak iktisadi faaliyette
bulunmaktadir.™

233 sayih KHK’nin “Kapsam ve amag¢” baghkli 1. maddesinden de
yararlanmak suretiyle kamu iktisadi tesebbiislerini; Ozerk bir tarzda ve
ekonominin kurallarmma uygun olarak ticari esaslara gore yonetilen, ekonomik
gereklere uygun olarak verimlilik ve karliik® ilkeleri dogrultusunda, kendi
aralarinda ve milli ekonomi ile uyum i¢inde ¢alisarak sermaye birikimine yardim
eden ve bu suretle daha fazla yatirirm kaynag: yaratan, 6zel hukuk hiikiimlerine
tabi mal veya hizmet saglayic1 kamu kuruluslar1 olarak tanimlamak miimkiindiir.

233 sayih KHK’ya gore kamu iktisadi tesebbiisleri; iktisadi devlet
tesekkiilleri ve kamu iktisadi kuruluslar1 olmak tizere iki farkl tiire ayrilmakta ve
kamu iktisadi tesebbiisii ibaresi bu iki tiirlin ortak adi olarak ifade edilmektedir.
S6z konusu KHK nin “Tanimlar ve Kisaltmalar” baslikli 2. maddesinde iktisadi
devlet tesekkiilii; “sermayesinin tamami devlete ait, iktisadi alanda ticari
esaslara gore faaliyet gostermek iizere kurulan kamu iktisadi tesebbiisii” ve
kamu iktisadi kurulusu; “sermayesinin tamami Devlete ait olup tekel
niteligindeki mal ve hizmetleri kamu yarari gozeterek iiretmek ve pazarlamak
tizere kurulan ve gordiigii bu kamu hizmeti dolayisiyla iirettigi mal ve hizmetler
imtiyaz sayilan kamu iktisadi tegebbiisii” olarak tanimlanmistir. Ancak kamu
iktisadi tesebbiisleri i¢in Anayasa’nin 165. maddesinde “Sermayesinin yarisindan
fazlast dogrudan dogruya veya dolayl olarak Devlete ait olan kamu kurulus ve
ortakliklar:” terimi kullamldigindan, 233 sayii KHK ile Anayasa arasinda bir
tutarsizlik meydana gelmistir.>*

2 GOZUBUYUK, S. ve TAN, T. (2004), idare Hukuku Genel Esaslar, Cilt: 1, Turhan Kitabevi,
Ankara, s. 311

3 Dikkati ¢eken bir husus olarak karlilik ibaresine, kamu iktisadi kuruluslarmin amaci
belirtilirken yer verilmemistir.

 Kamu iktisadi tesebbiislerinin ortaklik yapisi ve sermayelerinin diizenledigi 1984 tarihli ve
233 sayil1 KHK’da, 1982 Anayasasi’nda yer alan “sermayesinin yarisindan fazlasi” ibaresi daha
da genisletilerek, hem kamu iktisadi kuruluslari hem de iktisadi devlet tesekkiilleri i¢in
“sermayesinin tamam: nm devlete ait oldugu vurgulanmistir. Anayasa koyucunun en azindan
sermayede, yaridan fazlasinin devlete ait olmasi kosulunu aramasiyla kanun koyucu i¢in genel
bir smir ¢izmek istemesi ve bu sirin altina diisiilmemesi gerektigi {izerinde durdugu ileri
stirilebilir. Bu durumu dogrulayabilecek bir husus da Anayasanin 165. maddesinin basligidir.
Zira 165. maddenin basligr “Kamu Iktisadi Tesebbiislerinin Denetimi” olup, ne madde metninde
ne de madde baslhiginda kamu iktisadi tesebbiisleri, 233 sayili KHK’daki gibi ikiye ayrilmamus,
bunun yerine genel bir ifade tercih edilmistir.
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Kamu iktisadi tesebbiisleri, niteligi tartismali olmakla birlikte® bir tiizel
kisilige sahip olup, bunun sonucu olarak da 233 sayii KHK’nin 3. maddesine
gore kendisini kurma yetkisini haiz Bakanlar Kurulu’ndan ‘hukuken’ bagimsiz bir
varhiktir. Ancak kamu iktisadi tesebbiislerinin faaliyetlerine, cogu zaman merkezi
idare tarafindan miidahalelerde bulunduldugu gériilmektedir. Ornegin 233 sayih
KHK’nm 35. maddesine gore kamu iktisadi tesebbiislerine Bakanlar Kurulu'nca,
faaliyet alanlarma uygun iktisadi, mali ve idari konularda cesitli gdrevlerin
verilebilmesi ve gerektiginde irettikleri iiriinlerin fiyatlarmn belirlenebilmesi
miimkiindiir. >

Ancak 4054 sayih Kanunun 3. maddesinde yer alan ‘bagimsiz karar
verebilen’ ibaresinin, 14fz1 ve kat1 bir yorumla uygulanmasi sonucu kamu iktisadi
tesebbiislerini, neredeyse biitiiniiyle Kanun kapsami disinda birakabilecegi ifade
edilmistir.”’

Bu durum karsisinda bir goriise gore kamu iktisadi tesebbiisleri bu
yiizden, tesebbiis tanimina girmemekte ve bu nedenle de tesebbiisler igin
ongoriilen rekabet kurallari kamu iktisadi tesebbiislerine uygulanamayacaktir.”®
Diger bir goriis, kamu tesebbiislerinin s6z konusu maddede belirtilen bu ibareye

* Bu tartisma ve farkl gériisler igin bkz. Géziibilyiik ve Tan 2004, 5.315-316; OGUZMAN, K.,
SELICI, O. ve OKTAY, S. (2002), Kisiler Hukuku, Filiz Kitabevi, Istanbul, s.174-175; AKIPEK,
J. ve AKINTURK, T. (2004), Tiirk Medeni Hukuku, Baslangi¢ Hiikiimleri, Kisiler Hukuku, Beta
Kitabevi, Cilt:1, 5.Basi, Istanbul, s.537-540

56 Serbest piyasa ekonomisinde bir kamu kurulusunun, 6zel bir tesebbiisiin tirettigi iriinlerin
fiyatin1 tespit etmesi veya bunlara cesitli gorevler vermesi gibi dogrudan miidahalesi —
regiilasyona tabi sektorler disinda- diisliniilemez. Pozitif hukukumuzda buna iliskin en ¢arpici
ornek TTK’nin 1466. maddesinde yer almaktadir. Buna gore “...bir akit hiikmiince yerine
getirilmesi gereken edalar hakkinda kanun veya salahiyetli makamlarin kabul etmis oldugu en
yiiksek haddi asan mukaveleler, en yiiksek had iizerinden yapilmig sayuir ve bu hadden fazla
olan edalar, hata ile yapilmis olmasa dahi geri alimir.” Buradan ¢ikan sonug ise, 6rnegin yetkili
makam tarafindan en yiiksek simur fiyatinin belirlenmesi halinde bu smirin iizerinden daha
yiiksek bedel ile yapilan bir sdzlesme, yetkili makamin belirledigi bedel iizerinden yapilmis
sayilacaktir. Bu ise dolayli olsa bile ilgili 6zel tesebbiisiin belirledigi fiyata miidahale teskil
etmektedir. Daha fazla bilgi igin bkz. ARKAN, S. (2005), Ticari Isletme Hukuku, Banka ve
Ticaret Hukuku Arastirma Enstitiisii Yayinlari, 8. Basi, Ankara, s.84-85. Benzer sekilde 4077
sayil1 Tiiketicinin Korunmas: Hakkinda Kanun’un, 4822 sayil1 Kanunla degisik 12. maddesinin
4. fikrasma gore “Fiyati; Bakanlar Kurulu, kamu kurum ve kuruluslari veya kamu kurumu
niteligindeki meslek kuruluslar: tarafindan belirlenen mal veya hizmetlerin, belirlenen bu fiyatin
lizerinde bir fiyatla satisa sunulmasi yasaktir.” Boylece 0zel sektoriin iirettigi bir riinlin
fiyatinin, piyasa disinda belirlenmesi miimkiin olabilecektir.

T Ege 2002, s.15

¥ CAMLICA, B. (1999), “Kamu Iktisadi Tesekkiilleri Rekabet Kanunu Uygulamasindan Muaf
Midir?”, Rekabet Biilteni ESC Yayni, Sayi:1, Istanbul, s.46-47
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bakilmaksizin 4054 sayili Kanun kapsamimda degerlendirilmesi gerektigini ileri
surmiistiir. %

Baska bir goriis ise kamu iktisadi tesebbiislerinin, Bakanlar Kurulu’nun
miidahaleleri de olsa, 4054 sayilh Kanundan kaynaklanan, rekabet kurallarina
uygun bir sekilde faaliyet gdsterme sorumluluklarmin ortadan kalkmayacagim
ileri siirmiistiir.” Bu goriise gore kamu iktisadi tesebbiislerinin yerine karar alan
Bakanlar Kurulu, disaridan miidahale eden bir organ degil, s6z konusu kamu
tesebblisliniin yonetiminin yerine gecen bir irade oldugu icin o olayla smirh
olarak, adeta bir karar orgami gibi degerlendirilmelidir.”’ Aksi taktirde
kararlarindan sorumlu tutulamayan bir varlik kabul edilecek ve bu durum esitlik
ve hukuki giiven ilkelerini olumsuz etkileyecektir. Gerek aym piyasada Ozel
tesebbiisler ile beraber faaliyet gostersin gerekse de tekel olsun, adil ve dengeli bir
rekabetin geregi olarak kamu tesebbiisleri de rekabet kurallarma tabi olmalidirlar.

2.1.1.2. Ekonomideki Rolleri

Iktisat biliminde, devletin girisimci olarak piyasalarda mal veya hizmet iiretmesi
karsiiginda “kamu isletmeciligi” ibaresi kullamlmaktadir.** Bununla kastedilen
ise iktisadi mal ve hizmetlerin dogrudan kamu eliyle iiretilerek tiiketicilere
sunulmasmi iceren ve tiim kaynaklar1i devlet tarafindan saglanan ticari,
endiistriyel veya finansal faaliyetlerdir.”” Baska bir anlatimla, dogal tekel niteligi
tastyan pazarlarda® mal veya hizmet {iretimi ve pazarlanmasmmn dogrudan kamu

¥ INAN, N. (1999), “Rekabet Hukukunun Diger Disiplinlerle Iligkisi”, Persembe Konferanslari
Rekabet Kurumu Yayinlar1 No:1, Ankara, s.20
% KOKSAL T. (2002), Avrupa Toplulugu ve Tiirk Rekabet Hukuku Cercevesinde Kamu
Tesebbiisleri ve Inhisari Haklar, Rekabet Kurumu Yayinlar1 Lisansiistii Tez Serisi, Ankara, s.143
¢! Ancak burada Bakanlar Kurulu’nun yaptig1 islemin tesebbiis faaliyeti olarak kabul edilmesi ile
kamusal yetkiye dayanarak yapilan bir islem olarak kabul edilmesi arasinda ¢ok farkli sonuglar
ortaya ¢ikacaktir. Bir tesebbiis faaliyeti kabul edilmesi halinde, kararlarini kendisinin degil
Bakanlar Kurulu’nun aldigi bir tesebbiisten bahsedilecek; diger halde ise 4054 sayili Kanun
kapsaminda bir islem yapilamayacaktir.
82 Viscusi vd. 2005, 5.503 v.d.; ARDIYOK, S. (2002), Dogal Tekeller ve Diizenleyici Kurumlar,
Tiirkiye I¢in Diizenleyici Kurum Modeli, Rekabet Kurumu Yaymlar1 Lisansiistii Tez Serisi,
Ankara, s.37 v.d,; GOKDEMIR, B. (2008), Sebeke Suyu Sektoriinde Serbestlesme ve Rekabet,
Rekabet Kurumu Yayinlar1 Lisansiistii Tez Serisi, Ankara, s.32 v.d.
8 Ardiyok 2002, s.37.
 Bir mal veya hizmet piyasasinda iki veya daha fazla tesebbiisiin tiretimine gore tek bir
tesebbiisiin {iretim yapmast toplam {iretim maliyetlerini dislirmekteyse, o piyasadaki tek
tesebbiise dogal tekel adi verilmektedir. Bu durumda, bir tesebbiisiin iiretim yapmasi iktisadi
etkinliginin daha fazla saglanmasina yol agar. CARLTON, D. W. ve PERLOFF, J. M. (2005),
Modern Industrial Organization, Pearson Addison Wesley Press, 4th Edition, USA, s.104. Dogal
tekel bir piyasa aksaklifi olarak algilanmakta ve bu yiizden tiiketicilerin 6zellikle tekelci
fiyatlardan dolayr refah kaybina ugramamalar1 ve diger tesebbiislerin de yiiksek ilk yatirim
maliyetlerini tekrarlayip ekonomik kayba yol agmamalar1 i¢in, regiile edilmektedir. Rekabet,
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otoritesi ya da kamu ve 6zel sektor ortakliginda yliriiyen tesebbiisler tarafindan
gergeklestirilmesidir.®

Devletin iktisadi hayatta bizzat faaliyet gostermesini tetikleyen temel
nedenleri, 6zel sektoriin sermaye birikiminin yetersiz olmasi ve toplumun ihtiyag
duydugu birtakim mal ve hizmetlerin biran 6nce saglama geregi gosterilebilir.
Ulkemizde kamu tegebbiislerinin kurulus ve gelisim nedenleri olarak ekonomiyi
yeniden yapilandirmak, 6zel sektor tarafindan basarilamayacak biiytikliikteki
yatirmmlar1 yapmak ve bdylece 6zel sektdre onciilik etmek, iiretim dagitim ve
fiyatlar1 diizenlemek, ekonominin 6nemli alanlarmi isletmek, sosyal ihtiyaclari
karsilamak ve hazineye gelir saglamak gosterilebilir.*

Ozel tesebbiislerin piyasaya girmeye baslamasiyla, bazi mal veya hizmet
piyasalarinda devlet, 6zel tesebbiislerle birlikte faaliyet gostermeye devam etmis,
bazilarinda ise piyasadan tamamen c¢ekilmistir. Bu siirecte yasanan bagka bir
gelisme de, “kamu hizmeti” anlayisimim anlamim kaybederek; yeni, sinirlar1 daha
belirli olan “evrensel hizmet” kavramin ortaya ¢ikmasidir.”’

Ancak kamu isletmeciliginin benimsenmesinin ardinda sadece iktisadi
gerekgelerin olmadigi durumlar da yok degildir. Siyasi nedenler,” ideolojik

dogal tekel bir tesebbiisiin oldugu bir piyasada yikici sonuglar doguracaktir. Viscusi vd. 2005,
s.401. Dogal tekeller genellikle biiyiikk miktarda ilk yatirim gerektiren ve sabit maliyeti yiiksek
olan elektrik, dogal gaz, su, demiryollar1 ile temel telekomiinikasyon hizmetleri gibi fiziki sebeke
endiistrileridir. Ardiyok 2002, s.34. Burada sayilanlardan hemen hemen hepsi ATAD ve
Komisyon tarafindan tartisilmaksizin Roma Antlagsmasi’nin 86. maddesinde yer alan “genel
ekonomik faydaya olan hizmet’lerden sayilmistir. Sierra 1999, s.282, Faull ve Nikpay 2007,
$.626-631.

% Gokdemir 2008, 5.32.

% Koksal 2002, 5.109 v.d.

87 Kamu hizmeti bir 6nceki devrin bir kavramu olarak, ortak ihtiyaglar1 kargilamak {izere bizzat
devlet tarafindan tiim vatandaglara esit sartlarda sunulmasi gereken hizmetleri ifade ederken,
evrensel hizmet ise adeta bir insan hakki gibi, tiim insanlarin temel bazi hizmetlere uygun
fiyatlarda siirekli ve kaliteli bir sekilde ulasabilmesinin temin edilmesi olarak ifade edilmektedir.
Elektrik, su, telefon ve ulasim gibi eskiden kamu hizmeti olarak kabul edilen pek ¢ok hizmet,
artik evrensel hizmet olarak kabul edilmektedir. ARDIYOK, S. et al, (2007), Enerji Hukuku Cilt:
1 - Elektrik Piyasasinda Rekabet ve Regiilasyon, Ekin Kitabevi, Istanbul, s.291. Ayrica bkz. 5369
say1l1 Evrensel Hizmet Kanunu m.2.3 ve 5.

8 iktisadi nedenlerin olmadig1 cogu durumda, kamu iktisadi tesebbiislerinin goriilmesi ve kamu
isletmeciliginin benimsenmesinin altinda siyasi nedenlerin oldugu soylenebilir. Ornegin II.
Diinya Savas1 sonrasinda otomobil iireticisi Renault’un, Fransa tarafindan millilestirilmesi ve bir
kamu tesebbiisii olarak faaliyetine devam ettirilmesinin nedeni olarak, Renault’un o zamanlarda
Fransa ile savas halinde bulunan Almanya ile isbirligi yapmasi gosterilmektedir. Viscusi vd.
2005, s.504
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nedenler® ve iilkenin ge¢miste yasadigi tecriibelerin™ oldugu durumlara da
rastlanmaktadir. Bu ylizden kamu tesebbiislerinin ekonomideki rolii, sadece
iktisadi nedenlerle anlatilamamaktadir.

Kamu tesebbiislerinin, varlik kazanma ve varliklarmm kaybetmelerinin
altinda bir {ilkenin benimsedigi ekonomik diizen ve rekabet politikas1 yatmaktadir.
Karma ekonomi modelinde devlet, kamu isletmecisi olarak pek ¢ok piyasada tekel
olarak faaliyet gostermekte; yeterli sermayeye ulasildigi ve yatirim planlarmm
hazirlanmasiyla karl ve giivenli olarak goriilen piyasalarda ise 6zel tesebbiislerle
birlikte faaliyet gostermektedir.

Piyasalarin arz ve talep kurallar1 icinde kendi dinamikleriyle islemesi
esasma dayanan serbest piyasa ekonomisinde ise ekonomik hayatin isleyisi, biiyiik
Olciide Ozel tesebbiislere birakilmaktadir. Bu tiir sistemlerde devlet, isletmeci
olmaktan ¢ok diizenleyici olma egilimindedir. Kamu tesebbiisleri yerine, bagimsiz
idari otorite ad1 verilen sektorel diizenleyici kurumlar kurulmakta, regiilasyon ve
rekabet hukuku kurallar1 ile mal veya hizmet piyasalarindaki piyasa aksakliklar:
giderilmeye ¢aligilmaktadir. Tiirkiye’de 24 Ocak 1980 kararlar1 ile serbest piyasa
ekonomisinin, devletin tiim kurumlariyla benimsenmesinin bir sonucu olarak,”
kamu iktisadi tesebbiisleri tiir ve say1 olarak azalma egilimindedir.

2.1.2. Belediye iktisadi Tesebbiisleri

Belediyelerin kurduklar1 ya da sermayesine katildiklari, TTK’da diizenlenen
anonim veya limited sirket statiisiindeki ticari kuruluslar “belediye iktisadi
tesebbiisii” olarak nitelendirilmektedir.”” Belediye iktisadi tesebbiisleri, kamu
iktisadi tesebbiislerine ek olarak, devletin miitesebbis olarak ekonomik hayatta
faaliyette bulunmasmm diger bir Ornegini olusturmaktadir. Kamu iktisadi
tesebbiislerinin son yillarda 6zellestirilmesi sonucu ekonomik hayatta rollerinin
azalmas1 ve son yillarda yiirlirliige giren 5216 sayili Biiyiiksehir Belediyesi
Kanunu ile 5393 sayilh Belediye Kanunu'nun ortak yerel ihtiyaglarin

% Komiinist rejim ile yonetilen Kuzey Kore ve Kiiba gibi iilkelerde kamu isletmeciliginin var
olmasmin nedeni, bu dilkelerin ideolojik diisiincelerinden kaynaklanmaktadir. “Uretim
araclarinin 6zel kisilere ait olmasi ve Ozel tesebbiislerin kar elde etme giidiisii Marksist
sistemlerde lanetlenmistir.” Viscusi vd. 2005, s.504
" ABD’de devlet ve din gibi yillar boyu bask: araci olarak kullamlnus giic odaklarindan kagmak
icin Ozel tesebbiislere yonelme egilimi yasanmistir. Bu yilizden kamunun “kamu iktisadi
kurulusu” seklinde tekel olarak faaliyette bulunabildigi Tiirk hukukundaki kamu tekeli yontemi
ABD’de pek uygulanmamistir. Tek istisnasi posta hizmetleri ile birkag elektrik {irerim tesisidir.
Ardiyok 2002, 5.37-38.
' Ardiyok vd. 2007, 5.187
72 Gbziibiiyiik ve Tan 2004, s. 292. GOZLER, K. (2007) idare Hukuku Dersleri, 5. Baski, Ekin
Kitabevi Yayinlari, Bursa, s.238.
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karsilanabilmesi i¢in belediyelerce sirket kurulmasma izin vermesiyle birlikte,
kamu iktisadi tesebbiislerine goére belediye iktisadi tesebbiislerinin ekonomik
hayatta 6n plana ¢ikmakta oldugu sdylenebilir.

Belediye iktisadi tesebbiisleri, teknik anlamda, birer kamu iktisadi
tesebbiisli degildir. Kamu iktisadi tesebbiisii olmamalar1 sonucu 233 sayil
KHK’ya tabi olmayacaklardir. S6z konusu KHK’nun 58. maddesi “...il dzel
idareleri ve belediyelerin, sermayelerinin yarisindan fazlasina tek basina veya
birlikte sahip olduklar: iktisadi tesebbiisler, bu Kanun Hiikmiinde Kararname
hiikiimlerine tabi degildir.” diyerek bunlari, kamu iktisadi tesebbiisleri ile ayni
kurallara dahil etmemistir. Ozellikle elektrik, su, havagazi, otobiis, metro,
mezbaha, sebze ve meyve halleri, pazar yerleri gibi alanlarda belediyeler bizzat
girisimei sifatiyla tesebbiisler kurabilmektedir.”

5393 sayili Belediye Kanunu’nun cesitli maddeleri belediyelere bazi
gorevler vermis ve bu goérevlerin nasil yerine getirilecegi konusunda belediyenin
yetkilerini de diizenlemistir. Ornegin “Belediyenin Gérev ve Sorumluluklart”
baslikli 14. maddede “Imar, su ve kanalizasyon, ulasim gibi kentsel alt yapi...
cevre ve ¢evre saghgi, temizlik ve kati atik... ekonomi ve ticaretin gelistirilmesi
hizmetlerini yapar veya yaptrir.” denmektedir. “Belediyenin Yetkileri ve
Imtiyazlar” baghkli 15. maddede ise belediyenin “Belde sakinlerinin mahalli
miisterek nitelikteki ihtiyaclarint karsilamak amaciyla her tirlii faaliyet ve
girisimde bulunmak; i¢cme, kullanma ve endiistri suyu saglamak; atik su ve
yagmur suyunun uzaklastiriimasini saglamak, bunlar icin gerekli tesisleri
kurmak, kurdurmak, isletmek ve islettirmek; toplu tasima yapmak, bu amagla
otobiis, deniz ve su ulasim araglari, tiinel, rayli sistem ddahil her tiirlii toplu
tasima sistemlerini kurmak, kurdurmak, isletmek ve islettirmek...” gibi birtakim
ekonomik faaliyetlerde bulunmasma izin vermektedir. ™

S6z konusu gorevlerin yerine getirilmesi konusu ile ilgili olarak, 5393
sayili Kanunun “Sirket Kurulmas:” baslkli 70. maddesinde “Belediye kendisine
verilen gorev ve hizmet alanlarinda, ilgili mevzuatta belirtilen usullere gore
sirket kurabilir.” hiikkmii yer almaktadir. Belediye iktisadi tesebbiislerinin yasal
dayanagimi olusturan bu madde sonucu, belediyeler, gerek gordiikleri taktirde
ortak yerel ihtiyaclar1 giderebilmek icin, Bakanlar Kurulu’nun izni ile
kendilerinden ayr1 bir tiizel kisilik sahibi sirketler kurabileceklerdir.” 7

3 Topguoglu 2001, 5.119

™ Benzer hiikiimlere 5216 sayili Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu’nda da rastlanmaktadir. (m.7-11)
" Bu maddenin Anayasaya aykiri oldugu iddias: ile Anayasa Mahkemesi’nde incelenmesi
sirasinda Mahkeme “...belediyelerce kurulabilecegi ongériilen sermaye sirketlerinin ¢alisma
konularmmin belediyelerin genel idare esaslarina gére yiiriitmekle yiikiimlii olduklari asli ve
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Rekabet hukuku uygulamasi agisindan kamu tesebbiislerinin, kamu
iktisadi tesebbiisii mil yoksa belediye iktisadi tesebbiisii mii oldugu Onem
tasimayip, 6nemli olan tesebbiis niteligi tastyip tasimadiklaridir.”” Bu baglamda
belediye iktisadi tesebbiislerinin 4054 sayili Kanunun 3. maddesi anlaminda
“tesebbiis” niteligi tasidign ifade edilmektedir.”® Kurul’un bir kararnda,”
belediye iktisadi tesebbiislerinin de, kamu iktisadi tesebbiisleri gibi 3. madde
anlaminda tesebbiis sayilacagi ve 4054 sayili Kanuna tabi olacag belirtilmistir.

2.2. Kamu Kuruluslarimn Orgiitlenmesi

Merkezden yonetim ve yerinden yonetim ilkelerinin benimsenmesi sonucu,
Tiirkiye’nin idari yapilanmasinda “merkezi idare” ve hizmetlerin iilke geneline
yayilabilmesi igin “yerel idare” olmak iizere iki temel kategori altinda kamu
kuruluslar: 6rgiitlenmistir.

2.2.1. Merkezi idare

Merkezi idare, merkez orgiitii (baskent teskilatr) ve tasra orgiitii seklinde ikiye
ayrilmakta; “il” “ilce” ve “bucak” idareleri tasra Orgiitiinii olusturmaktadir.
Merkez teskilatinda ise Cumhurbaskani, kamu tesebbiislerinin rekabete aykiri
davranislarmin  gerceklesmesinde kimi zaman aldigi bazi kararlariyla etkin rol
oynayan Bakanlar Kurulu, Bagbakanlik, diizenleyici ve bireysel idari iglemleri ile

suirekli gorevleri disinda kalan alanlarda, sermaye sirketleri araciligiyla yiiriitiilmeye uygun
nitelikteki gorev ve hizmetler olacaginda kusku bulunmamaktadir. diyerek belediyelerin bazi
hizmetleri yerine getirmek i¢in sirketlesmesini Anayasaya aykiri bulmamistir. 21.01.2007 tarih
ve E.2005/95, K.2007/5 sayil1 Anayasa Mahkemesi karar1
76 5302 sayil1 il Ozel idaresi Kanunu’nun 52. maddesine gore “il ¢zel idaresi kendisine verilen
gorev ve hizmet alanlarinda, ilgili mevzuatta belirtilen usullere gore sermaye sirketi kurabilir”.
Boylece hukukumuzda belediye ek olarak, diger bir yerel (mahalli) idare olan il 6zel idarelerinin
de iktisadi tesebbiis kurmalarina izin verilmistir.
77 Aym goriiste bkz. Topguoglu 2001, s.120.
" Giizel’e gore bir isletmenin biitiinii devlete veya onun alt kurumlarma (Srnegin belediye) ait
ise, bu isletmelerin kamu tesebbiisii olarak nitelendirilmesinde tereddiit yoktur. Giizel 2003, s.56.
70« .tesebbiis tanimina donecek olursak, merkezi veya yerel idare biinyesinde yer alan ayri bir
tiizel  kisiligi  olmayan birimlerin dahi tesebbiis niteligi tasidigimin  kabul edildigi
diigtiniildiigiinde, miistakil biitceye, belediyeden ayri gelir kaynaklarina ve ayri bir yénetime
sahip olan ASKi’nin bagimsiz oldugu ve bu ¢ercevede tesebbiis olarak kabul edilmesi gerektigi
anlastimaktadir.” diyerek Rekabet Kurulu, su ve kanalizasyon hizmetlerini yerine getirmek
iizere Ankara Biiyiiksehir Belediyesi’nin kurdugu bir belediye iktisadi tesebbiisii olan Ankara Su
ve Kanalizasyon Idaresi’ni (ASKT) 4054 sayili Kanunun uygulanmasi agisindan tesebbiis olarak
nitelendirmistir. ASKI karar1 (13.03.2001, 01-12/114-29)
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kamu tesebbiislerinin rekabeti bozucu davraniglarmin dayanagmi olusturan
Bakanliklar ve merkezi idareye yardime1 kuruluslar gelmektedir.*

2.2.2. Yerel idareler

Yerel nitelikteki hizmetlerin etkili bir bigimde yerine getirilmesi ve ilgili yerin
yOnetiminin saglanmas1 amaciyla, iilkemizde yerel (mahalli) idareler kurulma
yoluna gidilmistir. Anayasanin 127. maddesinin 1. fikras1 yerel idareleri “il,
belediye veya koy hallimin mahalll miisterek ihtiyaglarim karsilamak iizere
kurulug esaslart kanunla belirtilen ve karar organlari, gene kanunda gésterilen,
se¢menler tarafindan secgilerek olusturulan kamu tiizelkigileri” olarak
tanimlamugtir.

Tiirkiye’de yerel idareler “il 6zel idaresi”, “belediye” ve “kOy idaresi”
olarak ii¢ tiirde kurulmuslardir.*' Bunlar i¢in doktrinde “yer yoniinden yerinden
yonetim” kuruluslari ibaresi de kullamlmaktadir.®

2.2.3. Kamu Kurumlar

Kamu kurumlari, ne merkezi idarenin merkez ya da tasra teskilatina ne de yerel
idarelere dahil olan ancak idarenin i¢inde yer alan kamu kuruluslaridir. Bunlar
yerel idarelerin bulundugu yerlerde orgiitlenmelerine ragmen, teknik bilgi ve
uzmanlik gerektiren bazi isleri yapmlar1 gibi niteligi geregi o yerin yOnetimi ile
ilgisi bulunmayan; ekonomik, sosyal, teknik, kiiltiirel vb. islevlere sahiptirler.
Doktrinde kamu kurumlari i¢in “hizmet yoniinden yerinden yonetim kuruluslari”
ibaresi de kullanilmaktadir.®

“Kamu kurumu” ile “kamu kurulusu” ibareleri esasen birbirlerinden
farklhidirlar. Soyle ki "kamu kurulusu” ibaresi kamu kurumlarini da igeren, ancak
ondan daha genis kapsamli bir ibaredir. Kamu kurumu niteliginde olmayip, ancak
birer kamu kurulusu olan kuruluslar da vardir. Ornegin, belediyeler birer “yerel
(mahalli) idare” olup kamu kurumu niteligini tagimamaktadir. Caligmamizda bu
iki ibare birbirlerine ikame olarak kullanilmamustir.

% Damistay (Anayasa m.155) , Sayistay (Anayasa m.160), Milli Giivenlik Kurulu (Anayasa
m.118) ve Devlet Planlama Tegkilat1 vb. bunlarin baginda gelmektedir.

8! Anayasada yer verilmemekle birlikte, yerel idareye dahil olan diger bir kurulus da “biiyiiksehir
belediyesi”’dir. 5216 sayili Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu’nun 3.maddesinde biiyiiksehir
belediyesi; “En az ii¢ ilce veya ilk kademe belediyesini kapsayan, bu belediyeler arasinda
koordinasyonu saglayan,; kanunlarla verilen gorev ve sorumluluklar: yerine getiren, yetkileri
kullanan; idari ve malil oOzerklige sahip ve karar orgami se¢menler tarafindan segilerek
olusturulan kamu tiizel kigisi” olarak tanimlanmigtir.

%2 Goziibiiyiik ve Tan 2004, 5.250 v.d; Gozler 2007, s.112 v.d.

8 Goziibiiyiik ve Tan 2004, s.305 v.d., Gozler 2007, s.207 v.d.; GUNDAY, M. (2003), idare
Hukuku, 7. Basi1, imaj Yaymcilik, Ankara, 5.453 v.d.
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Kamu kurumlariyla ilgili olarak “klasik kamu kurumlar1”, “kamu kurumu
niteligindeki meslek kuruluglar1” ve tartismali olmakla birlikte “bagimsiz idari
otoriteler” seklinde iiglii bir ayrim yapmak miimkiindiir.** Zira biitcelerinin,
personel statiilerinin, niteliklerinin ve gorev ve yetkilerinin birbirinden farkl
olmas1 da boyle bir ayrim yapilmasm hakl kilmaktadir. Hukuki nitelikleri
tartismali olmakla birlikte,”” kamu kurumu niteligindeki meslek kurulusu
niteligine sahip olmamalari; gérev alanna giren piyasalar1 diizenleme, denetleme
ve yaptirim uygulama gibi birtakim yetkilerinin olmasi sonucu da klasik kamu
kurumlarindan farkli olmalar1 sebebiyle, bagimsiz idari otoritelerin ayri bir
kategoride ele alinmas1 gerekmektedir.

2.2.3.1. Klasik Kamu Kurumlari

Klasik kamu kurumlari; kamu tiizel kisiligini haiz, ayr1 bir biitceye sahip 6zerk
nitelikte bulunan, merkezi idarenin hiyerarsik denetimine tabi olmayip idari
vesayet denetimi altinda olan, belirli bir hizmeti tiim iilke diizeyinde yiirtitmek igin
faaliyet gostermek tizere kurulan birer uzmanlik kuruluglaridir.

Kamu iktisadi tesebbiisleri ile Kurul kararlarma da konu olan, Tiirk
Standartlar1 Enstitiisii, Tiirk Patent Enstitiisii, Tiirkiye Cumhuriyeti Posta ve
Telgraf Teskilati Genel Mudiirliigii, Sosyal Sigortalar Kurumu, Tiirkiye Bilimsel
ve Teknik Arastirma Kurumu vb. kuruluslar klasik kamu kurumlar1 kategorisine
girmektedir.

¥ Doktrinde farkli ayrimlarin yapildigi goriilmektedir. Kamu kurumlarim “milli kamu
kurumlar1”, “mahalli kamu kurumlar1” ve “bolgesel kamu kurumlar1” olarak {iglii bir {ist ayrima
ve idari; iktisadi; sosyal; bilimsel, teknik ve kiiltiirel; diizenleyici ve denetleyici olmak iizere bes
farkl1 alt ayrimlara tabi tutan bir goriis i¢in bkz. Gozler 2007, s.218. Yazara gore bagimsiz idari
otoriteler “diizenleyici ve denetleyici kamu kurumlar1” altinda yer almaktayken, kamu kurumu
niteligindeki meslek kuruluslari bir kamu kurumu olarak ele alinmamaktadir. Giinday, kamu
kurumlarin1 “faaliyet alanlar1” “ydnetim bigimleri” ve “faaliyet konular1” seklinde {i¢lii bir iist
ayrimda ele alip, buna ek olarak idari; iktisadi; sosyal; bilimsel, teknik ve kiiltiirel kamu
kurumlar1 seklinde alt ayrimlarda incelemektedir. Yazara gére kamu kurumu niteligindeki
meslek kuruluslart da kamu kurumu bash@ altinda ele alinmakta, bagimsiz idari otoriteler ise
ayr1 bir baglik altinda incelemektedir. Giinday 2003, s.456 v.d Duran ise, Giinday’a benzer bir
sekilde, kamu kurumlarimi idari; iktisadi; sosyal; bilimsel, teknik ve kiiltiirel kamu kurumlar1
seklinde alt ayrimlarda incelemektedir. Yazar, kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslarini
“kamu kurumu” olarak nitelendirmemektedir. DURAN, L. (1982) idare Hukuku Ders Notlar1,
Istanbul Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi Yayinlari, Istanbul, s.195 v.d.

% Anayasa Mahkemesi bir kararinda “Radyo ve Televizyon Ust Kurulu'nun ézerk ve tarafsiz bir
kamu tiizel kisiligi olmasina ragmen, tiimiiyle idareden ayri diisiiniilmesi de olanakli degildir”
dedikten sonra Radyo ve Televizyon Ust Kurulu’nu hizmet bakimdan yerinden yonetim kurulusu
olarak nitelendirmistir. (21.09.2004 tarih ve E.2002/100, K.2004/109 say1l1 Anayasa Mahkemesi
karar1) Damistay ise bir kararinda Sermaye Piyasasi Kurulu’nu bir “kamu kurumu” olarak
nitelendirmistir. (25.11.1996 tarih ve E.1995/6027, K.1996/7741 sayil1 Danistay 10.Daire karar)
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2.2.3.2. Kamu Kurumu Niteligindeki Meslek Kuruluslar:

Anayasanin 135. maddesinde kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslar
“belli bir meslege mensup olanlarin miisterek ihtiyaglarim karsilamak, mesleki
faaliyetlerini  kolaylastirmak, meslegin genel menfaatlere uygun olarak
gelismesini saglamak, meslek mensuplarinin birbirleri ile ve halk ile olan
iliskilerinde diiriistliigii ve giiveni hdkim kilmak iizere meslek disiplini ve
ahlakini korumak maksadi ile kanunla kurulan ve organlari kendi iiyeleri
tarafindan kanunda gésterilen usullere gore yargt gozetimi altinda, gizli oyla
secilen kamu tiizelkigilikler ” olarak tanimlanmustir.

Kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslari; doktor, avukat, miihendis,
mimar, tacir, esnaf, ¢ift¢ci gibi serbest meslek mensuplarmn ortak ihtiyaglarimi
karsilamak, meslek disiplinini ve ahlakin1 korumak iizere kanunla kurulan, kamu
tiizel kisiligi haiz, meslegin yiiriitiilmesi kosullarma iligkin diizenlemeler yapma
yetkisine sahip, organlar1 kendi iiyeleri arasindan secilen, zorunlu iiyelik esasimna
dayanan, kendi biit¢cesine sahip 6zerk bir yapida olan ve hiyerarsik denetime tabi
olmayip vesayet denetimine tabi kuruluslardir.

Cogu Kurul kararlarina da yansiyan, Tirkiye Odalar ve Borsalar
Birligi,* Tiirkiye Barolar Birligi,"’ Tiirk Tabipler Birligi,* Tiirkiye Dis Hekimleri
Birligi,* Tiirk Eczacilar Birligi,”® Tiirkiye Bankalar Birligi,”" Tiirkiye Kalkmma
Bankalar1 Birligi,” Tiirk Miihendis ve Mimar Odalar1 Birligi,” Tiirkiye Serbest
Muhasebeci Mali Miisavirler ve Yeminli Mali Miisavirler Odalar1 Birligi,”
Tiirkiye Noterler Birligi,”® Tiirkiye Sigorta ve Reasiirans Sirketleri Birligi,”
Tiirkiye Seyahat Acentalar: Birligi,”’ Tiirkiye Esnaf ve Sanatkarlari
Konfederasyonu™ ile bazi ticaret ve sanayi odalari, esnaf ve ziraat odalar1 kamu
kurumu niteliginde meslek kuruluslaridir.

% 5174 sayil Tiirkiye Odalar ve Borsalar Birligi ile Odalar ve Borsalar Kanunu m.54 v.d.
871136 sayil1 Avukatlik Kanunu m.109 v.d.

8 6023 sayil1 Tiirk Tabipler Birligi Kanunu m.1 v.d.

% 3224 sayili Tiirkiye Dis Hekimleri Birligi Kanunu m.19 v.d.

% 6643 sayil1 Tiirk Eczacilar Birligi Kanunu m.1 v.d.

°' 5411 sayil1 Bankacilik Kanunu m.79 v.d.

%2 5411 sayil1 Bankacilik Kanunu m.79 v.d.

% 6235 sayil1 Tiirk Mithendis ve Mimar Odalar1 Birligi Kanunu m.1 v.d.

%3568 sayil1 Serbest Muhasebeci Mali Miisavirlik ve Yeminli Mali Miisavirlik Kanunu m.28 v.d.
% 1512 sayili Noterlik Kanunu m.163 v.d.

% 5684 sayil1 Sigortacilik Kanunu m.24 v.d.

971618 sayil1 Seyahat Acentalar1 ve Seyahat Acentalar: Birligi Kanunu m.32 v.d.

% 5362 sayili Esnaf ve Sanatkarlar Meslek Kuruluslar: Kanunu m.26 v.d. (Bu Kanunun 76.
maddesi ile 6nceki 507 sayil1 Esnaf ve Sanatkarlar Kanunu yiiriirliikten kaldirilmistir.)
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Rekabet hukuku uygulamasi acisindan, kamu kurumu niteligindeki
meslek  kuruluslar1  “tesebbiis  birligi” olarak nitelendirilmektedir.” '®
Calismamizin ilerleyen boliimlerinde deginilecegi tizere, {ilkemiz uygulamalarinda
kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslarmm tesebbiis birligi olarak
degerlendirilmesinde sorun goriilmemekle birlikte, yerlesik idari anlayis ve
yiirtirlikteki kanunlardan dogan catigmalarla rekabetin etkin sekilde tesisi ve
korunmasinda giicliikler ¢ekildigi goriilmektedir.'”"

2.2.3.3. Bagimsiz idari Otoriteler

Bagimsiz idari otoriteler;'” siyasi karar odaklarmimn etkilerinden uzak, tarafsiz ve
etkili bir sekilde faaliyet gosteren, idari ve mali 6zerklige sahip, hiyerarsi ve
vesayet denetimine tabi olmayan, kararlar1 kesin hiikiim olusturmayip idari yargi
denetimine tabi olan, gorev alammna giren piyasalar1 diizenleme, denetleme ve
yaptirim uygulama gibi klasik kamu kurumlarmin sahip olmadigi birtakim
yetkilere sahip kuruluslardir.

% Kurul’'un kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluglari hakkinda bugiine kadar verdigi
kararlardan anlasildigi kadariyla; meslek mensuplarini tesebbiis, s6z konusu kuruluslari ise
tesebbiis birligi saydiginda tereddiit bulunmamaktadir. Ozden 2004, s.63.
1 Danistay’in da “Kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslarina iliskin olarak herhangi bir
istisnaya yer verilmediginden, davaci TEB’in 4054 sayili Yasa uygulamasinda tesebbiis birligi
oldugu... agiktir.” ibaresi ile sdz konusu kuruluslar1 tesebbiis birligi olarak degerlendirme
egiliminde oldugu goriilmektedir. 09.03.2004 tarih ve E.2001/4801 ve K.2004/2386 sayili
Danistay 10.Daire karar1
"' Giizel 2003, 5.62
192 Tiirkiye’nin de dahil oldugu Kara Avrupasi hukuk sisteminde ilk érnekleri 19701i yillarda
ortaya ¢ikmaya baslayan bagimsiz idari otoriteler (independent regulatory agencies, autorité
administrative indépendante), Anglo-Sakson hukuk sisteminde 1880li yillardan beri faaliyet
gostermektedir. Ornegin 1887 tarihli Eyaletleraras: Ticaret Kanunu ile kurulan ve demiryollarina
iliskin ruhsatlama ve fiyat tarifelerini onaylama yetkisi ile donatilan Eyaletler arasi Ticaret
Komisyonu (Interstate Commerce Commission) ABD tarihindeki ilk bagimsiz idari otoritedir.
Tiirkiye’de ise bagimsiz idari otoritelerin, 24 Ocak 1980 tarihinden itibaren uygulanmaya
baslanan serbest piyasa ekonomisinin benimsenmesiyle birlikte ekonomik alanda yasanan
degisimin ve devletin ekonomik alanda iistlendigi roliin degisiminin bir sonucu olarak ortaya
ciktig1 goriilmektedir. Bu baglamda 1981 tarihli ve 2499 sayili Sermaye Piyasasi Kanunu ile
Tiirk hukukunda ilk bagimsiz idari otorite olan Sermaye Piyasas1 Kurulu kurulmus, daha sonra
ise radyo ve televizyon, bankacilik, telekomiinikasyon, enetji, seker, tiitiin ve alkol gibi piyasalari
diizenlemek ve denetlemek iizere bagimsiz idari otoritelerin sayilar1 ve gesitleri artmustir.
Bagimsiz idari otoriteler hakkinda daha fazla bilgi icin bkz. TAN, T. (2005), “Ekonomi,
Regiilasyon ve Bagimsiz Idari Otoriteler”, Danistay 137.Y1l Sempozyumu, Danistay Tasnif ve
Yayin Biirosu Yaynlari, Ankara, s.9-38; ULUSOY, A. (2003), Bagimsiz idari Otoriteler, Turhan
Kitabevi, Ankara.
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Rekabet Kurumu'na ek olarak Bilgi Teknolojileri ve Iletisim Kurumu,'”
Enerji Piyasasi Diizenleme Kurumu,'™ Radyo ve Televizyon Ust Kurulu,'®
Sermaye Piyasast Kurulu,'® Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu,'”’
Tiitiin ve Alkol Piyasasi Diizenleme Kurumu,'” Kamu fhale Kurumu'® ve Seker
Kurumu'"  Tirk hukukunda birer bagmsiz  idari  otorite  olarak
nitelendirilmektedir.

3. Kamu Tesebbiisleri ve Kamu Kuruluslarinin Rekabeti Bozucu
Davramslarn

3.1. Kamu Tesebbiislerinin Rekabeti Bozucu Davramslari

Rekabetin bozuldugu bir piyasada daha ucuz fiyatlardan, daha fazla gesitten,
daha iyi kaliteden, verimlilikten, teknolojik gelismeden kisacasi iktisadi etkinlikten
s0z edilemeyecegi gercegi karsisinda, serbest piyasa ekonomilerinde rekabeti
bozucu davramglarin yasaklanmasi, bu sistemin saglikli olarak isleyebilmesi
acisindan biiylik onem arz etmektedir.

Kamu tesebbiislerinin rekabeti bozucu davraniglari, biiyiik 6lgiide, 4054
sayilh Kanunun 6. maddesinde diizenlenen hakim durumun koétiiye kullanilmasi
seklinde gergeklesmektedir.""' Bu durumun nedeni olarak, kamu tesebbiislerinin
cogu zaman tekel niteligi tasimasi sonucu hakim durumda olmasi gosterilebilir.
Boylece, ornegin tekel durumda olan kamu iktisadi tesebbiislerine, 233 sayil
KHK’nin 35. maddesi ile ¢esitli iktisadi, mali ve idari konularda Bakanlar Kurulu
tarafindan goérev verilebilmesi sonucu, kamu iktisadi tesebbiislerinin s6z konusu
gorevleri yerine getirirken gerceklestirdigi davramiglar veya “yikici fiyat”
(predatory pricing) ya da “fahig (asir1) fiyat” (excessive pricing) olarak
belirledigi fiyatlar ile ilgili pazarda rekabet bozulabilmektedir.

Kamu tesebbiisleri ile ilgili olarak 6. madde ihlallerine kiyasla, Kanunun
4. maddesi agisindan ozellikle tesebbiisler aras1 anlagma ve uyumlu eylem olmak

193 2813 sayil1 Bilgi Teknolojileri ve letigim Kurumunun Kurulusuna Dair Kanun m.5 v.d. (5809
sayil1 Elektronik Haberlesme Kanun’un 67. Maddesiyle, daha 6nce “Telsiz Kanunu” ismini
tastyan 2813 sayil1 Kanunun ismi “Bilgi Teknolojileri ve Iletisim Kurumunun Kurulusuna Dair
Kanun” olarak degistirilmistir.)

14 4628 sayil1 Elektrik Piyasast Kanunu m.4 v.d.

1953984 sayil1 Radyo ve Televizyonlarin Kurulus ve Yaymnlar1 Hakkinda Kanun m.5 v.d.

196 2499 sayili Sermaye Piyasas: Kanunu m.17 v.d.

1975411 sayili Bankacilik Kanunu m.82 v.d.

198 4733 sayil1 Titiin ve Alkol Piyasas1 Diizenleme Kurumu Teskilat ve Gorevleri Hakkinda
Kanun m.2 v.d

199 4734 sayili Kamu fhale Kanunu m.53 v.d.

119 4634 sayil1 Seker Kanunu m.7 v.d.

" Ayni gbriis igin bkz. As¢ioglu Oz 2000a, 5.67
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iizere smirl bir ihlal goriilmektedir.''> Halbuki kamu kuruluslari ile ilgili
kararlarda daha ¢ok, 4. maddede diizenlenen diger bir yasak davranis ¢esidi olan
tesebbiis birligi karar ve eylemleri agisindan, kamu kurumu niteliginde meslek
kuruluslarmin gergeklestirdigi ihlallere rastlanmaktadir.

Kanmmzca kamu tesebbiislerinin 4. maddeyi ihlal eden bir davranisa
girmesi, 0zel tesebbiislerin boyle bir davranista bulunmasindan ¢ok daha diisiik
bir ihtimaldir. Ozel tegebbiislerin kar elde etme giidiisii, rakipleri ile rekabet etmek
yerine uzlasarak ortak hareket etmek suretiyle iiretimi miktarim ve fiyati
belirlemeleri sonucu bu uzlagsmadan sirket yoneticilerinin ve\veya ortaklarinin
dogrudan menfaat elde edecegi diisiiniildiigiinden, kamu tesebbiisleri agisindan bu
durum pek gegerli olmayacaktir. Zira kamu tesebbiislerinin sermayesinin
tamammin devlete veya belediyelere ait olmasi ve yoneticilerinin sirkette katilim
paylarmin bulunmamasi sonucu, dogrudan menfaat elde edemeyeceklerinden 4.
maddeyi ihlal edici davraniglar i¢inde bulunmalar: s6z konusu olmayacaktir. En
azindan, kamu tesebbiislerinin 4. maddede ifade edilen “rekabeti engelleme,
bozma ya da kisitlama amaci” tasimadigi, olsa olsa “bu etkiyi doguran yahut
dogurabilecek nitelikte” eylemler gerceklestirebilecegi diisiiniilebilir.

7. madde ihlallerinin ise kamu tesebbiisleri tarafndan gergeklestirilmesi
pratik olarak miimkiin degildir. Kamu tesebbiislerinin, 6zel tesebbiisler tarafindan
devralimmalar1 halinde bu islem “6zellestirme” niteligi tasidigindan, hukuki siireg
kamu tegebbiislerinin kendi iradeleriyle gergeklestirilmemekte ve Ozellestirme
Yiiksek Kurulu'nun islemlerini gerektirmektedir. Kamu tesebbiislerinin kendi
aralarinda birlesmeleri veya bir kamu kurulusu tarafindan devralinmalar
halinde'”® ise kontrol unsurunda bir degisiklik olmayacagindan 7. madde
uygulama alam bulmayacaktir. Ozellestirmelerin, Ozellestirme Yiiksek Kurulu

2 AT hukuku uygulamas: agisindan da 4054 sayili Kanunun 4. maddesinin mehazi olan Roma
Antlagsmasi’nin 81. maddesinin, kamu tesebbiisleri hakkinda uygulandigi durumlar yok denecek
kadar azdir. Sierra 1999, s.19. Faull ve Nikpay ise aymi goriise katilarak, 81. maddenin
uygulanmasina iligkin belki de tek istisna olarak iki kamu tegebbiisiiniin veya en azindan bir
kamu tesebbiisii ile bir 6zel tesebbiisiin, diizenleyici olan devletin tesviki ya da zorlamasi ile
anlagsma yapmalarini gostermis ve bu durumun “zorunlu kartel” (compulsory cartel) oldugunu
ileri siirmilg; ancak kamusal yetki kullanan bir kamu kurumu ile 6zel tesebbiisiin anlagma
yapmast halinin ise 81. ve 86. maddeler kapsamina girmeyecegini de eklemistir. Faull ve Nikpay
2007, s.616
13 1998/4 sayili Tebligin 2. maddesinin ikinci fikrasina gore “mahalli idareler dahil kamu
kurum veya kuruluslarina yapilan devirler” bu Teblig kapsamina girmediginden; bir kamu
tesebbiisiiniin, bir kamu kurulusuna devredilmesi halinde bu islem hakkinda Teblig’de yer alan
hiikiimler uygulama alan1 bulmayacaktir. Esasen bu durumda, 4054 sayili Kanunun 7. maddesi
anlaminda tesebbiisler arasi bir devralmadan bahsedilemeyecek; teknik anlaminda bir
ozellestirme de olmayan bu devir islemi, yasama organinin veya Bakanlar Kurulu’nun bir
tasarrufu olacaktir.
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veya diger kamu kuruluglar1 tarafindan gerceklestirilmesi sonucu, kamu
tesebblislerinin bu siire¢ icerisinde inisiyatifleri olamayacagindan, 7. madde
ihlalleri de s6z konusu olmayacaktir.

Konu ile ilgili 1998/4 sayili “Ozellestirme Yoluyla Devralmalarin Hukuki
Gegerlilik Kazanabilmeleri igin Rekabet Kurumu’na Yapilacak On Bildirimlerde
ve Izin Basvurularinda Takip Edilecek Usul ve Esaslar Hakkinda Teblig”in 3.
maddesine gore, kamu tesebbiislerinin 6zellestirme yolu ile devralinmasi halinde
tesebblislin “ilgili tiriin piyasasindaki pazar paymin % 20’yi veya cirosunun 20
trilyon Tiirk Lirasimi asmast ya da bu esikler asilmasa bile oOzellestirilecek
tesebbiisiin hukuki veya fiili imtiyazlara sahip olmasi” durumunda Kurul’a 6n
bildirimde bulunulmas: zorunludur."'* Ozellestirmelerin  “hukuki ~gegerlilik
kazanabilmeleri” i¢in, On bildirimde bulunulmasi zorunlu olanlar veya
olmamakla birlikte 5. madde uyarmnca taraflarinin ilgili iiriin piyasasindaki toplam
pazar paylarmm %25’1 veya cirolarmim 25 trilyon Tiirk Lirasii agsmasi sonucunu
doguranlar i¢in Kurul’dan izin alinmasi zorunludur.

3.1.1. Kamu iktisadi Tesebbiislerinin Rekabeti Bozucu Davramslar
3.1.1.1. ETi Holding Karar1

Rekabet Kurulu’nun 21.12.2000 tarih ve 00-50/533-295 sayili kararmda Ceytas
Madencilik Tekstil San. ve Tic. A.S nin, kisa adiyla Ceytas tarafindan kendisine
yapilan ‘yogunlastirilmis kolemanit’ adli hammaddenin temin edilmesi talebini
reddetmek suretiyle ETI Holding A.S.’nin hakim durumunu kétiiye kullandig
iddias1 incelenmistir.

Kararda, sikayet konusu iirlin i¢in ilgili iirlin pazar1 ve cografi pazar
belirlendikten sonra ilgili yasal diizenlemeler incelenmistir. Buna gore 2840 sayil
Bor Tuzlari, Trona ve Asfaltit Madenleri ile Niikleer Enerji Hammaddelerinin
Isletilmesi, Linyit ve Demir Sahalarmin Bazilarmm ladesini Diizenleyen
Kanun’un 2. maddesinde “Bor tuzlari, uranyum ve toryum madenlerinin
aranmast ve igletilmesi Devlet eliyle yapilir.” hiikmii yer almaktadir.'” Bu

" “Mahalli idareler dahil kamu kurum veya kuruluslarina yapilan devirler” bu Tebligin
kapsamina girmediginden, bunlar i¢in Kurul’a o6n bildirim ve/veya izin basvurusunda
bulunulmas: da zorunlu olmayacaktir. Benzer sekilde 3. maddenin 1. fikrasinin son climlesinde
“Pazar paymin ve cironun hesaplanmasinda, ozellestirilecek tesebbiis ya da mal veya hizmet
tiretimine yonelik birimin bir mevzuat hiikmiine dayalr olarak mahalli idareler de dahil kamu
kurum veya kuruluslarina yaptigi satiglar dikkate alinmaz.” denilerek séz konusu kamu
kuruluslari, Teblig genelinde ¢ogu durumdan ayrik tutulmustur.

5 Yukarida deginilen “Rekabet Kullart ile Uyumlu Olmayan Mevzuat Listesi” adli galismada,
2840 sayili Kanunun 2. maddesinin de, ETI Holding’e bor madenini topraktan gikarilmasindan
nihai iiriin iretimine ve bunlarin pazarlanmasina kadar olan siirecte yasal bir tekel hakk: verdigi
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madde ile bir kamu iktisadi tesebbiisii olan ETI Holding’e bor madenlerinin
aranmasi ve igletilmesi ile ilgili yasal tekel hakk: verilmistir.

Kurul, daha sonra ETI Holding’in davranisim 4054 sayih Kanunun 6.
maddesinin (a) ve (b) bendlerine uygunlugu acisindan ayr1 ayri incelemis ve
Ceytas’in {iretimini yapmak istedigi 6giitiilmiis kolemanitin, ETI Holding’in yasal
tekel alanma girdigi gerekgesiyle (a) bendinde belirtilen eylemin; bir yurtigi alict
olan Ceytas ile yurtdis1 alicilarin egit durumda olmadigi gerekcesiyle de (b)
bendinde belirtilen eylemin gerceklesmedigini ifade ederek “onarastirma
yapilmasina veya sorusturma agilmasina gerek olmadigina” karar vermistir.

Boylece Kurul, bu olayda yasal tekel hakkimin varhigimm saptamasina
ragmen, bu haktan kaynaklanan bir davranigin 4054 sayili Kanuna uygunlugu
acisindan bir degerlendirme yaparak karar vermis ve onceki bir karar ile farkh
bir sonuca ulasmustir. Nitekim Kurul’un TSOF kararinda''® TSOF "un basili kagit
ve plaka basim ve satimi konusunda 2918 sayili Karayollar1 Trafik Kanunu’nun
kendisine verdigi yasal tekel hakk: karsisinda Tiirkiye Soforler ve Otomobilciler
Federasyonu’nun (TSOF) “yasadan kaynaklanan bir tekel haklki 4054 sayili
Kanun’un kapsami disinda kalmakta olup, buna iliskin itiraz mercii ’nin Kurum
olmadig1 ve “bu kanundan kaynaklanan (2918 sayih Kanun) haklarini astigi
iddiasinin muhatabinin da Rekabet Kurumu degil vesayet makamlar: olmast”
nedenleriyle “onarastirma agilmasina gerek bulunmadigina” karar vermistir.

Bu iki kararm birlikte degerlendirilmesi sonucu, Kurul’un her ikisinde de
yasal tekel hakkinin kullanilmasi sonucunda gerceklesen davramislar hakkinda,
sonraki tarihlide 4054 sayili Kanun agisindan bir degerlendirme yapip Kanuna
aykirt olmadigina; onceki tarihlide ise 4054 sayih Kanun agisindan higbir
degerlendirmeye yapmayip Kanunun kapsami diginda olduguna karar vererek,
onceki kararlarim dikkate almadan karar verdigi ya da dnceki kararinda konuya
iliskin izledigi politikada degisiklik yaptig1 ortaya ¢ikmaktadir.

Bu karara karsi Danistay’da acilan iptal davasinda, Danigtay
“...kanunun verdigi yasal tekel haklkina sahip bulunan Etibank’in hakim
durumu kotiiye kullandigindan bahisle yapilan sikayet basvurusu iizerine on
inceleme yaptirtlarak séz konusu iddialarin, yasal tekel hakkinin kullanimindan
kaynaklandigr ve 4054 sayilhh Kanunun kapsami disinda kaldigindan bahisle,
ETI Holding A.S. hakkinda sorusturma agilmasina gerek bulunmadigi yolunda

gerekeesiyle rekabet kurallari ile uyumsuz oldugu ileri siirilmiistiir. Bkz. Rekabet Dergisi,
Say1:9, Ankara 2002, s.50-51.
! TSOF karar1 (03.03.1999, 99-12/91-33)
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tesis edilen dava konusu islemde hukuka aykirilik” bulunmamaktadir diyerek
davay1 reddetmistir.'"’

Aslinda kararda rekabet ihlalinin, yasal tekel hakkmm kullanimindan
kaynaklandigma veya 4054 sayilh Kanunun kapsami disginda kaldigina hig
deginilmemistir. Bu konuya hi¢ deginilmeden bir kararm verilmesi, kanimizca
Danistay’n yasal tekellere kars1 4054 sayili Kanunun uygulanmamasi yolundaki
kendi goriisiinii ortaya koymaya ¢alismasmdan kaynaklanmaktadir. Damstay’in
oniline gelen yasal tekellerle ilgili olaylar i¢in siireklilik arz eden bir ictihat
olusturmasi hukuken isabetli olacaktir.

3.1.1.2. TMO Karari

Rekabet Kurulu’nun 14.08.2008 tarih ve 08-50/720-280 sayili kararinda Toprak
Mabhsiilleri Ofisi'nin (TMO), findig1 aldigi fiyatin ¢ok altinda satisa sunarak
yikic1 fiyat uygulamak suretiyle findik piyasasinda hakim durumunu koétiye
kullandigr iddias1 incelenmistir.

Kararda TMO’nun, sermayesinin tamam devlete ait bir iktisadi devlet
tesekkiilii oldugu, faaliyet alanmna giren tarim {riinlerinin piyasalarim
diizenlemeyi ve bu piyasalardaki ireticileri, olusabilecek disiik fiyatlara;
tiiketicileri ise yiiksek fiyatlara karst korumay1 amacladig belirtildikten sonra,
4054 sayili Kanuna tabi olup olmadig1 incelenmis ve “TMO Ana Statiisii ve (233
sayih) KHK hiikiimleri, TMOya faaliyetlerine yonelik alim ve satim fiyatlarini
belirleme serbestisi tammakla beraber bazi durumlarda bu serbestinin ortadan
kalkma olasiligimin  bulundugu anlasilmaktadir.” denilmistir. TMO’nun asil
olarak tesebbiis niteligine sahip oldugu, ancak ‘faalivetlerine miidahale
edilebilmesi olasthigindan hareketle istisnai bazi durumlarda miidahalede
bulunulan faaliyeti bakimindan TMO nun tesebbiis niteliginde” olamayabilecegi
belirtilmistir. Bu baglamda 233 sayilh KHK’nin 35. maddesi uyarinca Bakanlar
Kurulu tarafindan satis fiyatlarmm belirlenmesi ya da TMO’ya gorev alanina
giren bir konuda gorev verilmesi, kararda ifade edilen istisnai durumlara
girmelidir. Sikdyete konu eylem acisindan ise tesebbiis niteliginin olustuguna
karar verilmistir.

Rekabet Kurulu, TMO’nun Ana Statiisii’'nde yer alan kurulus amacinin,
yikici fiyat uygulamalarma imkan veremeyecegini ifade ettikten sonra “KHK 'nin
37. maddesi geregince kuruluglara ait fiyat ve tarifelere sosyal faydayr artirmak
amact ile Ekonomik Isler Yiiksek Koordinasyon Kurulu'nca miidahale

17.05.02.2003 tarih ve E.2001/306, K.2003/424 sayili Danistay 10.Daire karari.
146



Tiirk Rekabet Hukuku... Rekabet Dergisi 2009, 10(3): 115-209

edilebilecegi dikkate alindiginda, TMO’nun béyle bir eylemi sonrasi hasat'™®
imkant bulunmamaktadir.” diyerek bu goriislini temellendirmistir. Bdylece
ortada bir yikici fiyat uygulamasmimn olmadigma kanaat getiren Kurul, hakim
durumun arastirilmasma gerek gormeyip, “4054 sayiui Kanun kapsaminda
herhangi bir islem yapiimasina gerek olmadigina” karar vermistir.

TMO karari, kamu kuruluglar1 bir kenara kamu iktisadi tesebbiislerinin
dahi, baz1 hallerde, tesebbiis sayillamayacagm ve rekabet hukuku kurallarmm
bunlar hakkinda uygulanamayabilecegini belirtmesi agisindan biiylik 6nem
tagimaktadir. Boylece Kurul, kamu iktisadi tesebbiislerinin 3. maddedeki
“bagimsiz karar verebilen” ibaresine bakilmaksizin 4054 sayih Kanun
kapsaminda degerlendirilmesini 6ngdren goriisii''® benimsemeyerek, bazi hallerde
kamu tesebbiislerinin tesebbiis tammmina girmedigi ve haklarinda rekabet
kurallarmim uygulanamayacagi goriisiine'”’ uygun bir karar vermistir.

3.1.1.3. CAY-KUR Karari

Rekabet Kurulu’nun 22.06.1999 tarih ve 99-31/277-167 sayih kararinda Cay
Isletmeleri Genel Miidiirliigii niin (CAY-KUR) TEKEL ile imzaladig1 “Cay Satis
Protokolii’niin 1ilgili pazarda yarattifi etki itibariyle rekabeti smirlayict bir
anlagsma oldugu ve CAY-KUR’un Kanun’un 4. maddesinin (a) bendini ihlal ettigi
iddialar1 incelenmistir.

Kararda CAY-KUR’un iktisadi devlet tesekkiilii oldugu; {irettigi veya
ithal ettigi kuru caylarm i¢c ve dig pazar isteklerine uygun olarak
harmanlanmasini, paketlenmesini ve pazarlanmasin saglamak tiizere ilgili tirlin
piyasasinda faaliyet gosterdigi ve 4054 sayili Kanun uyarinca tesebbiis niteligini
haiz oldugu belirtilmistir.

Kurul ise bayilik sistemine iliskin sozlesmeler ile buna bagh ek
sozlesmelerin ve ayrica TEKEL ile imzalanan “Cay Satis Protokolii 'nde yer alan
maddelerin 4054 sayili 4 ve 6 ’nct maddelerini ihlal ettigine; ancak, soz konusu
sozlegmeler ile protokoliin dayanaginin, CAY-KUR 'un bagh bulundugu Devlet
Bakanhg tarafindan Resmi Gazete’de yayimlanan ve anilan tesebbiisiin irade

'8 «Hasat” ibaresinden ne anlasilmasi geregi kararda ifade edilmis ve yikici fiyat uygulayan
tesebbiisiin, bu sekilde uygulama déneminde girdigi zararlar1 kapatabilmekte ve {istiine fazladan
kar elde edebilmek i¢in rakipleri etkisizlestirdikten sonra fiyatlar:1 tekrar yiikseltmesi olarak
tanimlanmistir. Kararda TMO’nun satim fiyatinin maliyetin altinda olabilecegi, ancak buradaki
amacin piyasadaki rakiplerin dislanmasi olmayip, genel ekonomik menfaatin saglanmasi olacagi,
bu sebeple de sikdyete konu olayda TMO’nun, yikici fiyatin unsurlarindan olan niyeti tasimadigi
kanaatine varilmigtir.
9 fhan 1999, s.20.
"0 Camlica 1999, 5.46-47.
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ozgiirliigiinii  ortadan  kaldiran  diizenlemenin ~ genis  yorumlanmasindan
kaynaklanmasi” nedeniyle ne CAY-KUR ne de TEKEL hakkinda “sorusturma
a¢ilmasina gerek olmadigina” karar vermistir.

Burada da, yukarida incelenen kararlara benzer bir sekilde, kamu
tesebbiislerinin 4054 sayili Kanunun 4. maddesini ihlal edici nitelikte bir davranig
gerceklestirdigi, ancak bu ihlalin nedenin aslinda kamu tesebbiisiiniin kendi
kararlarindan degil de, Devlet Bakanligi’nin diizenlemelerinden kaynaklanmasi
sebebiyle ilgili kamu tesebbiisii aleyhinde rekabet hukuku kurallar
uygulanmamigtir. Karar doktrinde elestirilmis Giirzumar, Kanun’un yeni
olmasmm yam sira ilgili piyasaya yonelik uygulamanm da ilk kez yapiliyor
olmast sonucu Kurul’un ‘simdilik affediyorum ve ceza vermiyorum, ama
sozlesmelerini diizeltmezsen cezalandiririm’ demeye getirdigini iddia etmistir.'*'

Sorusturma agilmamasiyla ilgili olarak Aslan, ilgili mevzuatin rekabeti
smirlayict davramista bulunmaya zorlayict olmamasma ragmen CAY-KUR’un
rekabeti bozucu davraniglarina karsi sorusturma agmak konusunda Kurul’un
cekingen davrandigim ileri siirmiistiir.'” Benzer sekilde Egerci de, kamu
tesebbiislerinin rekabet ihlallerine iliskin incelemelerin, biiylik cogunlukla sikayet
iizerine gergeklestigini; Kurul’un res’en harekete gegmedigini belirtmistir.'>

3.1.2.  Belediye iktisadi Tesebbiislerinin Rekabeti Bozucu Davramslar
3.1.2.1. BELKO Karan

Rekabet Kurulu’nun 06.04.2001 tarih ve 01-17/150-39 sayili kararinda Umumi
Hifzissthha Kurulu’nun bir karar1 ile Ankara ili sinirlar igerisinde tekel olarak
komiir ithalat: ve satis1 hakki verilen BELKO Ankara Komiir ve Asfalt Isletmeleri
Sanayi ve Ticaret Ltd. Sti, kisa adiyla BELKO nun, ilgili piyasada hakim duruma
geldigi ve tekel hakki kapsaminda komiir satiglarinda asir1 fiyat uyguladigs
iddialar1 incelenmistir.

Kararda, tekelci fiyatlama yolu ile hakim durumun kétiiye kullanilmasinin
rekabeti bozucu bir davranis oldugu belirtildikten sonra, BELKO’nun fiyatlama
stratejisinin tamamen kendi inisiyatifine birakildigi, bu durumun alimlarda sirket
cikarlarma azami diizeyde 6zen gosterilmemesi, asir1 istthdam yaratilmasi, etkin
olmayan bir yonetim tarzi benimsenmesi sonucu maliyetlerin olmas1 gerekenden
yiiksek gerceklestigi ve malin nihai olarak da yiiksek fiyatlar ile satildig:

121 GURZUMAR, O. (2007), “Rekabet Hukukunun 10 Yili: Rekabet Kanunundan Rekabet
Hukukuna”, Rekabet Kurumu 10.Y1l Sempozyumu, Rekabet Kurumu Yayinlar1, Ankara, s.90.

122 ASLAN, 1.Y. (2005), Rekabet Hukuku, Teori Mevzuat Uygulama, Ekin Yaymlari, Bursa, s.57.
12 EGERCI A. (2005), Rekabet Kurulu Kararlarmmn Hukuki Niteligi ve Yargisal Denetimi,
Rekabet Kurumu Yayinlar1 Lisansiistii Tez Serisi, Ankara, s.33.

148



Tiirk Rekabet Hukuku... Rekabet Dergisi 2009, 10(3): 115-209

belirtilmistir. Kurul, fiyatlarmm Istanbul ve Bursa gibi farkli cografi pazarlardaki
komiir saticilarma  gore ¢ok yiiksek oldugunu, ancak BELKO’nun alig
fiyatlarimin, satig fiyatlarma gore asirt olmadigmi da vurgulamustir. Ancak
kararda asir1 kar elde etmenin, fahis fiyat uygulamasmin zorunlu bir unsuru
olmadig1 da eklenmistir.'**

Boylece Kurul, BELKO’nun asir1 yiiksek fiyat uygulamak suretiyle
hakim durumunu koétiiye kullanmaktan dolay1r 6. maddeyi ihlal ettigi sonucuna
varmig ve idari para cezasi ile cezalandirmistir. Bu karara karsi iptal davasi
acilmasiyla konu Oniine gelen Danistay, ilk dnce BELKO’nun niteligi iizerinde
durarak ve BELKO’yu “ficari bir isletme olmakla birlikte belediye sermayeli bir
kamu tesebbiisii” olarak nitelendirmis,'” daha sonra kamu tesebbiislerinin 4054
sayilh Kanuna tabi olup olmadigmm tartismis ve Roma Antlagsmasi’nin 86.
maddesinin olaya uygun olup olmadigi agisimmdan da bir degerlendirme
yapmuigtir. 126

Davaci BELKO’nun, kendisinin yasal tekel olmasi nedeniyle rekabet
hukuku kurallarinin uygulanamayacagini iddia etmesi lizerine Danistay, “4054
sayili  Rekabetin Korunmasi Hakkinda Kanun rekabet kurallarina uyma
viiktimliiliigii konusunda kamu kurum ve kuruluslar: ile ozel tegebbiisler arasinda
herhangi bir farkhilik oOngoérmemistir” dedikten sonra kamu tesebbiislerinin
faaliyetlerinin, rekabet kurallarma tabi olmasmi “genel kural”  olarak
nitelendirmistir. BELKO’nun durumunu Antlagma’nin 86. maddesi acgisindan da
degerlendiren Danistay, BELKO’nun tistlendigi hizmeti “genel ekonomik yarar
saglayan hizmet” olarak nitelendirmis, ancak “buna karsin wyusmazhikta
uygulanan rekabet kurallarinin, bu hizmetin fiilen ve hukuken yiiriitiilmesini
olanaksiz hale getirmeyecegi” sonucuna varmigtir. Kanmizca Danistay’m bu

124 Rekabet hukuku kurallarinin, fiyat kontrol kanunlar1 diizenlemeleri gibi tesebbiislere nasil
davranmalar1 gerektigine dair regeteler veremeyecegini ileri siiren Selguk’a gore Rekabet
Kurulu’nun kamu tesebbiislerine yonelik uygulamasinin, rekabet hukukunun sinirlarin tehlikeli
bir bigimde olmasi gerekenden ¢ok daha genis bir sekilde ¢izdigi gerekgesiyle elestirmis ve
BELKO kararmi bu anlamda O6rnek gosterilebilecek en iyi karar olarak nitelendirmistir.
SELCUK, I (2004), “Tiirk Rekabet Hukukunda Devlet Tekelleri ve Miinhasir Haklar”, Rekabet
Dergisi Say1 18, Ankara, 5.90-93. Kanimizca yazarin burada varmak istedigi sonug, bizzat tekel
yetkisi vermenin rekabeti bozucu bir davranis oldugu ve rekabetin korunmasi isteniyorsa bu tarz
diizenlemeler hakkinda bir seyler yapilmasi, aksi taktirde tekelci fiyatlamanin sadece faaliyetinde
basarili olamayan kamu tesebbiislerinin cezalandirilmasina yol agtigidir.
125 By ibareden “belediye iktisadi tesebbiisii” anlasilmalidir. Danistay bu ibareleri kullanarak,
kamu iktisadi tesebbiisleri ile belediye iktisadi tesebbiisleri arasinda bir fark gérmeyerek, hem
“kamu tegebbiisli” seklinde ortak bir kavram kullanmis hem de her ikisinin de 4054 sayil1 Kanun
anlaminda tesebbiis olduklarini belirtmistir.
126 05.12.2003 tarih ve E.2001/4817, K. 2003/4770 sayil1 Damstay 13. Daire karar:
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karari, kamu tesebbiislerinin 4054 sayili Kanuna tabi olup olmadig tartigmalarina
yiiksek yarginn goriisiinii yansitmas: nedeniyle biiyiik énem tasimaktadir.'>’

3.1.2.2. IZULAS Karan

Rekabet Kurulunun 12.09.2000 tarih ve 00-34/368-206 sayil kararmda Izmir
Biiyiiksehir Belediyesi'ne ait bir belediye iktisadi tesebbiisii olan Izmir Ulagim
Hizmetleri ve Makine Sanayi A.S, kisa adiyla IZULAS 1n, izmir Kérfezi'nde
deniz yoluyla yolcu tasimaciligi pazarmda maliyetin altinda bir fiyat uyguladigi
iddias1 incelenmistir.

[zmir Kérfezi'nde yolcu tasima hak ve imtiyazi Izmir Biiyiiksehir
Belediyesi tarafindan kendi kurulusu olan IZULAS’a verilmis, bir ihale sonucu
bedel karsihig bu hak ve imtiyaz da IZULAS tarafindan bir &zel tesebbiise
birakilmustir. Ancak IZULAS ve sdz konusu Belediyeye bagl baska bir kamu
tesebbiisii, buna ragmen Izmir Kérfezi’nde yolcu tasimaya devam etmisler ve bu
hizmeti maliyetlerinin altinda bir fiyatla ile sunmuslardir.

Karar tarihinde yiiriirliikte bulunan ancak daha sonra 2004 yilinda 5216
sayili Biiyiliksehir Belediyesi Kanunu’nun 31. maddesiyle birlikte yiiriirliikten
kaldirilan 3030 Biiyiiksehir Belediyelerinin = Yonetimi Hakkinda Kanun
Hiikmiinde Kararnamenin Degistirilerek Kabulii Hakkinda Kanun’un 6.
maddesinin (g) bendine gore “Biiyiiksehir dahilindeki...toplu tasima hizmetlerini
yiiriitmek ve bu amacla gerekli tesisleri kurmak, kurdurmak, isletmek veya
islettirmek” biiyliksehir belediyelerine verilen bir gorev olarak diizenlenmistir.

Aynm1 Kanunun 7. maddesinin 3. fikrasina gore ise “Biiyiiksehir
dahilindeki... kara ve deniz tasimaciligi hizmetlerinin bir koordinasyon iginde
yiiriitiilmesi amaciyla... bir ‘Alt Yapi Koordinasyon Merkezi’ ile bir ‘Ulasim
Koordinasyon Merkezi’nin kurulacagy; 6. fikrasinda ise Ulasim Koordinasyon
Merkezi’nin “toplu tasima araglarimin giizergah, zaman ve bilet tarifelerini
yapmaya ve bu tarifeleri uygulamaya yetkili” oldugu diizenlenmistir.

Kararda, “IZULAS'"!n tek tarafli irade beyani ile bilet fivatlarinin
maliyetlerin altinda olusmast mevzuat ¢ergevesinde miimkiin bulunmamaktadir”
denildikten sonra “Dolayisiyla, soz konusu tesebbiisiin ‘fiyatlar: maliyetin
altinda tutarak rakip tesebbiisleri pazarin disina ittigi’ iddiasimin 4054 sayil
Kanun kapsaminda degerlendirilemeyecegi” sonucuna varilmis ve fiyat
tarifelerinin 3030 sayih Kanundan kaynaklanan yetki ¢ergevesinde Ulastirma
Koordinasyon Merkezi tarafindan belirlenmis olmasi nedeniyle IZULAS hakkinda

127 Danistay’in baska kararlarinda da kamu tesebbiislerinin 4054 sayili Kanun uyarinca tesebbiis
kabul edilmesi gerektigi belirtilmistir. Bkz. 09.01.2001 tarih ve E.1999/1253, K. 2001/3 sayil1
Danistay 10.Daire; 09.01.2001 tarih ve E.1999/2611, K.2001/4 sayil1 Danistay 10.Daire kararlar:
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sorusturma acilmasma gerek olmadigmma karar verilmistir.'”® Selcuk’a gore
Kurul’un, bu tiir kanunlar1 4054 sayih Kanun g¢ercevesinde sorgulamadigi ve
bunlarin varligin1 kabul ederek kullanig tarzlari hakkinda bir degerlendirmede
bulundugu goriilmektedir.'”

Karara karst oy yazan iyeler'™ ise fiyat belirlemelerini yasadan
kaynaklanan bir yetkiden kaynaklaniyor olmasindan dogan koruma olarak ifade
ederek, boyle bir halde rekabet hukuku kurallarinin uygulanamayacagma
katilmakla birlikte, “Biiyiiksehir Belediyeleri Koordinasyon Merkezleri ve Fon
Yonetmeligi’nin 25. maddesinde yer alan “Ulasim Koordinasyon Merkezi’'nin
toplu tasimacilikla ilgili gérevi tammlanmirken bilet tarifelerinde maliyetin
altinda iicret tespit edilmemesi esasi goz oniinde tutulur.” hikkmiine aykir1 olarak
maliyet altinda yapilan satis yapildigi gerekcesiyle 6. maddenin ihlal edildigini
iddia ederek, konunun sorusturma acilarak incelenmesi gerektigini ileri
stirmiislerdir."'

Burada dikkat edilmesi gereken husus yikici fiyatlama suretiyle rekabeti
bozucu davranis gerceklestiren bir kamu tesebbiisiiniin, fiyatlarin bir kanun ya da
yonetmelik gibi yasal diizenleme sonucu belirlenmesi karsisinda ceza

¥ Kurul, IDO ve Orsa kararinda da (29.04.1999, 99-21/169-88) benzer ifadeler kullanmis ve
icret tarife belirleme yetkisinin Ulasim Koordinasyon Merkezi’'ne ait oldugu, bu nedenle
“IDO’nun fiyatlar: maliyetin altinda tutarak rakip tesebbiisleri pazarin disina itmesinin séz
konusu olamayacagi anlasiimaktadir” diyerek Istanbul Deniz Otobiisleri A.S. (IDO) hakkinda
sorusturma agmamistir.
' Selguk 2004, s.69. Ancak Kurul, &zellikle kamu tesebbiisleri ile ilgili birlesme ve
devralmalarda 6zellestirilecek tesebbiisiin sahip oldugu imtiyazlar1 incelemektedir. 1998/4 sayili
Tebligin 3. maddesinde Rekabet Kurulu’nun “ozellestirilecek tesebbiisiin varsa sahip oldugu
hukuki veya fiili imtiyazlarin ozellestirme sonrasi durumunun ne olacagr hususlarinin
degerlendirilecegi” bir 6ngoriisiin alinmas1 zorunlu oldugu ifade edilmistir. Kurul bu hallerde
Ozellestirme Idaresi Baskanligi'na gonderdigi goriislerde ozellestirilecek kamu kurulusunun
sahip oldugu imtiyazlarin korunup korunmayacagi veya sona erdirilip erdirilemeyecegi veya
baska tesebbiis/tesebbiislere devredilip devredilemeyecegi hakkinda cesitli beyanlarda
bulunabilmektedir. Ornegin 02.09.2004 tarihli 04-57/797 sayili toplantisinda, sesli goriigme
hizmetleri piyasasinda fiili tekel olan Tiirk Telekomiinikasyon A.S’nin (TTAS) 6zellestirilmesi
sirasinda verdigi 6n goriisiinde, “daha rekabet¢i bir yapisinin olusmasint saglayacagi” gerekgesi
ile Kablo TV’nin yapisal olarak ayristirilmasini ve TTAS nin internet faaliyetlerini siirdiirdiigii
TTNet’in ayr1 bir tiizel kisilige kavusturulmasi yolunda beyanda bulunmustur.
0 Kurul iiyelerinden Mehmet Zeki Uzun, Nejdet Karacechennem ve Murat Gencer karara
mubhalif kalmiglardir.
131 Rekabet uzmanlarindan olusan bir ¢alisma gurubu tarafindan hazirlanan “Rekabet Kullari ile
Uyumlu Olmayan Mevzuat Listesi” adli bir ¢alismada, s6z konusu Yonetmeligin 25. ve. 26.
maddeleri, Ulasim Koordinasyon Merkezi’ne ulasim ve toplu tasima araclarinin giizergah, zaman
ve bilet tarifeleri yapmak ve uygulamak yetkisi verdiginden rekabet kurallar1 ile uyumsuz oldugu
ileri siiriilmiistiir. Bkz. Rekabet Dergisi, Say1:9, Ankara 2002, s.49
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almayacagidir."”*> Ancak boyle bir yasal diizenlemenin kamu tesebbiislerine,
rekabet hukukunun uygulanmamasi i¢in adeta bir “kurtulus imkani1” getirmesine
karsin, aym piyasada faaliyet gosteren Ozel tesebbiisler acisindan bir diizenleme
icermemesi, bir baska deyisle 6zel tesebbiislerin faaliyetlerini rekabet hukuku
kurallarma uygun bir sekilde gerceklestirmek zorunda olmasi, tesebbiisler arasi
adil ve rekabet¢i bir diizenin olugsmasini 6nleyecektir.

3.1.3. Rekabeti Bozucu Davramslarin ve Bu Baglamda Yasanan
Sorunlarin Genel Degerlendirmesi ve Coziim Onerileri

3.1.3.1. Genel Degerlendirme

Kamu tesebbiisleri ile ilgili verdigi kararlar sonucu, Kurul’'un kamu
tesebbiislerine rekabet kurallarim1 uygulamak konusunda c¢ekingen davrandigi
elestirilmektedir.”*® Kurul’un kamu tesebbiisleri ve kendisine 6zel veya inhisari
haklar bahsedilmis tesebbiisler hakkinda re’sen harekete gecerek verdigi
onarastirma veya sorusturma kararlarma rastlanilmadig: gibi"* yapilan sikayet ve
basvurularm biiyiik ¢ogunlugu hakkinda da Kurul, dnarastirma veya sorusturma
acilmasma gerek olmadigma karar vermistir."> BELKO karar1, Kurul’un kamu
tesebbiislerine rekabet kurallarmi ihlalden dolay: ceza uyguladig: ilk karardir.'

Gergekten de Rekabet Kurulu kararlarma bakildigi zaman, kamu
tesebbiislerinin yer aldig1 kararlarda genellikle Kurul’un s6z konusu tesebbiislere
ceza vermedigi goriilmektedir.”” Kurul’un, yaptig1 incelemede tesebbiis olarak

132 Rekabeti bozucu davranis, bir yasadan kaynaklaniyorsa, yasalari ¢ikaran devlet organmin
herhangi bir sekilde rekabet hukuku kurallarina tabi olmas1 séz konusu olmayacaktir. Ozden’e
gbre yasama organmnin rekabeti kisitlayici kararlari (yasalari) zaten otomatik olarak rekabet
kurallarindan muaftir. Ozden 2004, s.34.

133 Egerci 2005, 5.33

134 Koksal 2002, 5.239

BSASCIOGLU OZ G. (2002), “Kamu Tesebbiisleri ve Rekabet Hukuku”, Ankara Barosu
Uluslararas1 Hukuk Kurultayi, Cilt: 1, Ankara, s,306.

1% Koksal 2002, 5.229.

37 Kurul’un kamu tesebbiisleri ve kamu kuruluslar1 hakkinda verdigi, bu ¢aligmada incelenen
altmisa yakin karar1 arasinda sadece BELKO’ya (06.04.2001, 01-17/150-39), TMMOB’ye
(22.01.2002, 02-04/40-21), Ozellestirme oOncesi TTAS’ye (02.10.2002, 02-60/755-305)
(Danistay’in iptal karari tizerine 05.01.2006 tarih ve 06-02/47-8 sayil1 TTAS & ISS (II) karari ile
yeniden aym cezaya hiikmedilmistir.) TURSAB’a (17.12.2003, 03-80/967-397) (Danistay’in
iptal karari iizerine 22.06.2006 tarih ve 06-45/572-156 sayili TURSAB (1) karar1 ile Tiirkiye
Seyahat Acentalar1 Birligi’ne yeniden ayni cezaya hiikmedilmistir.), TEB’e (04.11.2004, 04-
70/1012-247) (Danistay’in iptal karar: tizerine 02.11.2006 tarih ve 06-79/1021-295 sayili TEB
(II) karar ile Tiirkiye Eczacilar Birligi’ne yeniden ayni cezaya hilkmedilmistir.) ve TESK’e (05-
02/18-09) (Danistay’in iptal karar1 lizerine 26.05.2006 tarih ve 06-36/461-123 sayili TESK (1)
karari ile yeniden ayn1 cezaya hiikmedilmistir.) idari para cezas1 verdigi goriilmektedir. Bdylece
Kurul’un, kamu tesebbiisleri ve kamu kuruluslariyla ilgili toplam kararlar1 ile bunlara ceza
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kabul ettigi, ancak herhangi bir rekabet ihlalinin olmadigma karar verdigi haller
bir yana'®, bircok kararinda ozellikle 6. maddeye aykir1 davramslar tespit
etmesine ragmen kamu tesebbiislerine ceza vermekten kagindigi goriilmektedir.'*
Hatta Kurul’un bazi kararlarinda, rekabet ihlalinin olduguna karar vermesine
ragmen, kanimizca kabul edilebilir bir gerekce gostermeden herhangi bir ceza
vermedigine dahi rastlanmaktadir.'*

Rekabet Kurulu'nun kamu tesebbiisleri hakkinda verdigi kararlardan,
genel olarak kamu tesebbiislerinin G6zel tesebbiisler ile aym ve esit ¢izgide
olmadigi gibi bir izlenim edinilmektedir. “Tek tarafli irade beyani ile

. 141 . 142 . e e g
belirleyememe”, ™ “serbestce belirleyememe”, ™ ve “irade o6zgiirliigiinii ortadan

verdigi kararlar1 oranlandiginda, kamunun gerceklestirdigi rekabet ihlallerine ceza verme
oraninin diisiik oldugu ortaya ¢ikmaktadir. Verilen alti1 cezadan ikisinin kamu tesebbiislerine,
dordiiniin ise kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslarina yonelik oldugu gériilmektedir.
138 HAVAS karar1 (03.03.1999, 99-12/89-31), CAY-KUR karar1 (22.06.1999, 99-31/277-167),
PETKIM karar1 (17.08.1999, 99-38/404-260), ETI Holding karar1 (21.12.2000, 00-50/533-295)
TEDAS (IT) Karar1 (30.04.2002, 02-26/262-102), TDI karar1 (21.05.2002, 02-30/344-140), TSE
karar1 (08.03.2002, 02-13/126-53), PTT karar1 (30.01.2003, 03-07/74-29), TCDD Kkarar1
(17.09.2003, 03-61/748-352), TMO karar1 (14.08.2008, 08-50/720-280), BOTAS Kkarar1
(14.08.2008, 08-50/750-305)
% TURKSEKER karart (13.08.1998, 78/603-113), CAY-KUR karar1 (22.06.1999, 99-31/277-
167), IZULAS karar1 (12.09.2000, 00-34/368-206), TUPRAS karar1 (16.04.2002, 02-24/244-99),
DHMI (1) karar1 (04.07.2007, 07-56/668-231)
0 TTAS & Eser Kablo Net karar1 (10.02.2005, 05-10/81-30) Bu kararda, TTAS nin rakip
internet servis saglayicilaria, kendisinin tekel oldugu kablo TV altyapisini kullandirmamak
suretiyle 4054 sayili Kanun’un 6. maddesini ihlal ettigi belirlenmis, ancak “TTAS ile
Telekomiinikasyon Kurumu arasinda kablo TV altyapisinin diger ISS lerin erisimine agilmasina
yonelik goriismelerin ve ¢alismalarin devam ettiginin anlasiimas:” ve bu durumun “ihlalin
ortadan kaldirilmasina yénelik olumlu ¢abalar” olmas1 gibi tatmin edicilikten yoksun
gerekeelerle “Bu eyleminden dolay: Tiirk Telekomiinikasyon A.S.’nin idari para cezasi ile
cezalandirilmasina gerek olmadigina” oygoklugu ile karar verilmistir. Ancak Kanunun 16.
maddesinin 3. fikrasinda “Bu Kanunun 4, 6 ve 7 inci maddelerinde yasaklanmis davranislarda
bulunanlara... Kurul tarafindan saptanacak olan... idari para cezasi verilir.” hilkkmii yer
almaktadir. Dikkat edilirse maddede “verilebilir” degil “verilir” ibaresi kullanilmistir. Bu
yiizden yedi kurul iiyesinden, ii¢ii karara karsi oy yazmis ve kararin Kanunun hiikiimlerine ve
ruhuna aykir1 oldugunu ileri stirmiislerdir. Kanimizca da bu kararda Kanunun hiikiimlerine aykir1
bir karar alinmistir. Zira 9. maddenin tgilincii fikras1 uyarinca Kurul’un tesebbiislere sadece
“ihlale nasil son verileceklerine iliskin gériiglerini” bildirerek herhangi bir ceza vermeyebilecegi
durumu burada s6z konusu degildir, zira soz konusu fikrada “karar vermeden once” ibaresi yer
almaktadir. S6z konusu kararda ise, TTAS’nin 6. madde ihlali sabit gériilmiis buna ragmen,
Kanuna aykirt bir sekilde, ceza verilmemistir. Ancak kararin verildigi sirada TTAS’nin
ozellestirme siirecinin devam ediyor olmasi akillara, bu durumun ceza verilmemesine bir gerekge
olup olamayacagi ihtimalini getirmektedir.
1 [ZULAS karari (12.09.2000, 00-34/368-206)
2 TURKSEKER Kkarart (13.08.1998, 78/603-113)
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kaldirma™* gibi ibarelerin kullaniimas: ile kamu tesebbiislerine rekabet hukuku

kurallarmm uygulanmasi s6z konusu olmayabilmektedir. Ozel tesebbiisler iin
ise, yukarida deginilen holding ve yavru sirket yapilanmasmin bulundugu
durumlar bir yana, bu gibi ibareler kullanilmamakta ve ihlalin oldugu hallerde,
buna bagl idari para cezasi ya da Kanunda Ongoriilen diger yaptirimlara
hitkmedilmektedir.

Kamu tesebbiislerinin rekabeti bozucu davranislarina karsi herhangi bir
yaptirim uygulanmamasimin nedeni olarak devletin, toplumsal refah1 artirmak icin
boyle diizenlemeler yaptigi veya davraniglar gerceklestirdigi ileri siiriilebilir.
Iktisat biliminin bir terminolojisi olan “toplumsal refah” kavrammm, hukuk
terminolojisinde “kamu yarar1” olarak ifade edilmesi miimkiindiir. Zira bir goriise
gére kamu tesebbiisleri “kamu hizmeti” yapmaktadirlar."* Buna gore devlet,
kamu hizmeti yerine getirerek kamu yararma faaliyet gostermektedir.'” Bu
goriisle ilgili elestirisinde Kumcu su ifadeleri kullanmaktadir:

“Kamu kurumlary iirettikleri ve sattiklari mallar diledigi  gibi
fivatlandirabilirler. Zira onlar ‘kamu gorevi’ yapmaktadirlar. Hicbir belediye
otobiisiine trafik kurallarmmi ¢ignedigi igin ceza kesildigini gérdiiniiz mii?
Géremezsiniz. Ciinkii belediye otobiisleri kamu girevi yapmaktadirlar. Ozel
halk otobiislerine hatali hareketleri icin ceza kesilmesi ise normaldir. Onlar da
kamu gorevi yapmaktadirlar, ama devilet degillerdir. Aym sekilde belediye
otobiisleri bayramda bedava yolcu tasiyabilirler, ama ozel otobiisler ayni seyi
yapamazlar, ¢iinkii onlarin arkasinda Hazine yoktur. Rekabetin oniinde en
biiyiik engellerden biri ayni sektorde kamu ve ozel sektor sirketlerinin beraberce
bulunmalaridwr. "

3 CAY-KUR karar1 (22.06.1999, 99-31/277-167)

1% Tan, kamu hizmeti anlayisina sahip iilkelerde kamu hizmeti kavramiin, baz: hallerde rekabet
hukuku mantig1 ile bagdasmadigin ileri siirmekte ve “Rekabet hukukunun ekonomik aktorler
arast iliskilerin adil, esit ve dengeli yiiriimesi ile ilgilenmesine karsin, idarenin kamu yararini
gerektirdiginde ozel yararlara iistiin tutmast ve kamu giicii ayricaliklarindan yararlanmasi
nedeniyle ikisi arasinda mantiksal bir zitlik goriinse de...” diyerek kamu hizmeti kavraminin,
rekabet hukuku uygulamas: acisindan bir sorun kaynagi olabilecegine isaret etmektedir. Tan
2000, s.3

5 Kurul, TURKSEKER kararinda s6z konusu tesebbiisin “faaliyetlerinin, kamu yarari
gozetilerek, kanun ve kanun hiikmiinde kararnameler ile ve 4054 sayili Kanun anlaminda birer
‘tesebbiis’ olmayan Basbakanlik ve Bakanliklar tarafindan belirlenmekte oldugu” seklinde bir
nitelendirmede bulunmustur.

146 KUMCLU, E. (2008), Rekabet Uzerine Denemeler, Rekabet Kurumu Yayinlari, Ankara, s.31-
32
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Bu ifadeye tamamen katilmamakla birlikte,'’ piyasalarda adil, siirekli ve
saglikli bir rekabetin saglanmasi agismdan, ilgili pazarda kamu tesebbiisleri ile
Ozel tesebbiislerin birlikte bulunmasi, ister istemez o piyasa igin birtakim
sorunlar1 da beraberinde getirecektir. Aymi piyasada faaliyet gdstermesine ragmen
kamu tesebbiislerinin, 6zel tesebbiislerin sahip olmadigi ve olamayacag birtakim
avantajlar1 ya da yetkileri olmas1 sonucunda piyasalarda arzu edilen rekabet
ortami zedelenebilecektir.'** Boyle bir durumda rekabet, bizzat devlet tarafindan
bozulmaktadir.'"

Tim bunlar kamu iktisadi tesebbiislerinin, kendileri ile aym piyasada
faaliyet gOsteren Ozel tesebbiislere gore ayricalikli bir konumda oldugunu
gostermektedir. Siiphesiz bu durum, tesebbiisler arasi adil rekabet ve esit
uygulamaya golge diisirmektedir. Pazarda faaliyet gosteren bir kisim isletmelerin,
rekabet kurallarma tabi olmasi karsisinda, aym pazarda faaliyet gosteren diger bir
kisim tesebbiislerin, sadece kamu tesebbiisii olmalar1 nedeniyle rekabet
kurallarmin uygulama alani disinda tutulmalari, devletin 4054 sayili Kanunun
uygulanmasi konusunda ayrimei bir tutum iginde olmasi sonucunu dogurur.'
Rekabet kurallarmin kamu tesebbiislerine de uygulanmasi, devletin biitiin

7 Kumcu’nun bu ifadesi esasen eksiktir. S6z gelimi 6zel tesebbiislerin de bayramlarda bedava
yolcu tagimalart miimkiin olabilir. Idare ile imzalanan imtiyaz sézlesmesinde &zel tesebbiislere
bayramda bedava yolcu tagimak gibi bir yiikiimliiliik getirilebilir. Bdyle bir s6zlesme hiikmiiniin
varlig1 halinde 6zel tesebbiisler, “arkalarinda” Hazine olmasa da, bedava yolcu tagimak zorunda
kalabileceklerdir.
8 Bu baglamda piyasada 6zel tesebbiislerle birlikte faaliyet gdsteren bir kamu tesebbiisiiniin
aynt zamanda ilgili piyasayr diizenleyici bir roliiniin de olmasi halinde, s6z konusu piyasada
diizgiin bir rekabet ortammin oldugundan bahsetmek zorlasacaktir. Boyle bir durumda soz
konusu kamu tesebbiisii agisindan “menfaat catismasi” (conflict of interest) giindeme
gelebilecektir. Esasen bu duruma Kurul’un bir kararinda da deginilmis ve 4733 sayil1 Tiitlin ve
Alkol Piyasas1 Diizenleme Kurumu Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun ile pazarin yeniden
yapilandirilmasindan 6nce tiitin ve alkol piyasalarinda hem miitesebbis olarak faaliyet
gostermesi, hem de bu piyasalarda fiyatin belirlenmesi, tiitiin tekeli kapsamindaki maddelerin
fabrikaya giris ve ¢ikis miktarini kontrol etmek gibi diizenleyici ve denetleyici yetkilere sahip
olmasi1 sonucu, “TEKEL'in varligi ve énemli ayricaliklara sahip olmasi saglhkli ve serbest bir
pivasa ortaminin olusmasina engel olabilmektedir. Diizenleyici gorevierle donatilan bir kurulus,
pivasada mal ve hizmet iireten tegebbiislerden bagimsiz olmalidir. Tekelci yetkilerle donatilmig
bir kurulusun aymi zamanda piyasayi diizenlemeye yetkili bir kurulus olarak piyasada faaliyet
gostermesi, saglikli bir rekabet ortamimin olusmast ve geligsmesi agisindan sakincalidir.”
denilerek, kamu tesebbiislerine taninan bazi yetkilerin, ilgili piyasada faaliyet gosteren ozel
tesebbiisler agisindan olumsuz sonuglarina isaret edilmistir. Philip Morris ve JTI karari
(24.12.2002, 02-80/937-385)
' Ascroglu Oz 2002, .84
130 Bgerci 2005, 5.32
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birimleri ile kendi koydugu kurallara oOncelikle kendisinin uymasimn bir
geregidir."”"'

3.1.3.2.  Coziim Onerileri
3.1.3.2.1. 4054 sayih Kanunla Uyumsuz Mevzuatin Diizeltilmesi

Kamu tesebbiislerinin karsilastigi en Onemli sorun, hiikiimetler tarafindan
hazirlanan kalkinma planlar1 ve yillik planlar, programlar ve biitceler gibi gesitli
ekonomik gereklere veya kanun, tiiziik, yonetmelik, Bakanlar Kurulu karar1 gibi
hukuki diizenlemelere uygun bir sekilde faaliyetlerini ayarlamak zorunda
olmalaridir. Bunun sonucunda kamu tesebbiisleri faaliyetlerinde 6zel tesebbiisler
kadar serbest olamamaktadirlar. Hatta bazi durumlarda bunlarm, 4054 sayili
Kanun anlammda “bagimsiz karar verebilme” imkanina dahi sahip oldugu
sOylenemez. Bu baglamda kamu iktisadi tesebbiislerinin, Ozellikle Bakanlar
Kurulu tarafindan kendilerine goérev verilmesi ve bu gorevi yerine getirmek
zorunda olmalar1 (233 sayih KHK m.35/son), iirettikleri tiriinlerin fiyatlarmim
Bakanlar Kurulu tarafindan belirlenmesi (233 sayilh KHK m.35/2) ve yatirim ve
finansman programlarmin Bakanlar Kurulu karar ile tespit edilip onaylanmasi
(233 sayili KHK m.29) karsisinda kamu iktisadi tesebbiislerinin faaliyetlerinde ne
kadar bagimsiz olabilecekleri stiphelidir.

Bu baglamda Kanunun 3. maddesindeki tesebbiis taniminin degistirilerek,
“bagimsiz karar verebilen” ibaresinin Kanundan ¢ikarilmasi akla gelmektedir.'*
Zira kamu tesebbiisleri ile ilgili mevzuat hiikiimleri bu tesebbiislerin pek ¢ok
kritik konuda bagimsizca karar alabilmesine olanak tanimadigindan,'” bagimsiz
olmadiklarina dair bir savunmanin kabul edilmesi, rekabet ihllalerinin
onlenmesinde bir ¢6ziim olmayacak sadece ilgili tesebbiisiin cezalandirilmasin
oOnleyebilecektir.

Ancak s6z konusu ibarenin tanimdan g¢ikarilmasi halinde ise bagka bir
sorun ortaya g¢ikacak ve kamu tesebbiislerinin, kendisinin almadig1 bir karardan
ya da gergeklestirmedigi bir eylemden sorumlu tutulmasi s6z konusu olacaktir.
Kamu tegebbiisiiniin davraniglarimim higbir serbestlik birakmayacak sekilde kamu
kuruluglar1 tarafindan belirlendigi durumlarda, bu davranislar nedeniyle kamu
tesebbiisliniin  cezalandirilmasinin  s6z konusu olmayacagr doktrinde ileri

1 Ascroglu Oz 2000a, 5.150

152 Seleuk, bagimsiz karar verebilen ifadesinin basit¢e ana sirket-yavru girket arasi iliskiye
referansta bulunan bir ifade” oldugunu; bunun kamu tesebbiislerine uygulanmasi durumunda
Kurul agisindan kimi zorluklar dogurabildigini belirterek 4054 sayili Kanunun tesebbiis
tammmini, “Tiirk Rekabet Hukukuna mahsus bir ¢arpiklik” olarak nitelendirmistir. Selguk 2004,
s.84-85

133 Ege 2002, 5.15
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siiriilmektedir.”™* Boyle bir durumda, kamusal yetki kullanilarak yapilan
davranislarin 4054 sayili Kanunun kapsami diginda olmasi sonucu, karar1 alan ya
da eylemi gerceklestiren kamu kurulusuna karst miidahale imkam da
olmayacaktir.

AT rekabet hukuku uygulamasina baktigimzda, ATAD bir kararmnda'>
rekabeti smirlayict davraniglarin yasa ile emredildikleri ve tesebbiisler acisindan
rekabetgi bir davranista bulunma ihtimalini ortadan kaldirdigi durumlarda Roma
Anlasmasi’nin 81. ve 82. maddelerinin uygulanmayacagim belirtmistir. Ancak bu
hallerde 86. madde devreye girerek; kamu tesebbiisiilerine olmasa da {iye
devletlere anlasmayi ihlalden dolay1 ceza verilebilecektir."® Ayrica bu durumda
Komisyon ihlale neden olan diizenlemeyi, Anlagmaya aykir1 olarak yiiriirliikte
tutan iiye devlet aleyhine ATAD nezdinde ihlal davas1 agmaktadir.'’

Tirk hukukunda ise Roma Anlasmasi’nin 86. maddesi gibi bir madde
bulunmamaktadir. Ancak bdyle bi maddenin bulunmasi halinde dahi, kamu
tesebbiislerinin rekabeti bozucu davramislarinin Onlenmesi pratikte miimkiin
olmayacaktir. Zira rekabet kurallarmm uygulanmasmim, kamu tesebbiislerinin
faaliyetlerini yerine getirmesine hukuki veya fiili engel teskil etmesi halinde, s6z
konusu tesebbiislere bu kurallarin uygulanmamasi imkani, rekabet ihlallerini
onlemede bir ¢oziim olmayacak, sadece ilgili tesebbiisiin cezalandirilmasin
oOnleyebilecektir.

Tim bu gergekler karsisinda, kanimizca kamu tesebbiislerinin rekabet
ihlallerinin 6nlenmesinde en etkin ¢6ziim olarak, 4054 sayili Kanun ile uyumsuz
mevzuatin degistirilmesi gosterilebilir. Bu sayede tesebbiis tanimnin neden
oldugu giicliikkler ve kamu tesebbiislerinin 4054 sayilh Kanun kapsaminda
degerlendirilemedigi haller en aza indirilerek, kamu tesebbiislerinin rekabet
ihllaleri engellenebilecek ve 6zel tesebbiisler ile adil ve dengeli bir rekabet ortam
tesis olacaktir. Dolayisiyla Kurul’'un, rekabet ihlalleri dolayisiyla kamu
tesebbiislerine yaptirim uygulamamasim elestirmek yerine mevzautta degisiklik
yapilmasi isabetli olacaktir.

13 Egerci 2005, 5.40. Ancak yazara gore kamu tesebbiisii, davramsglarini belirlemede az da olsa
bir ozgiirliige sahip ise, bu durumda rekabeti bozucu davraniglar1 4054 sayili Kanun kapsaminda
degerlendirilmelidir. Egerci 2005, s.41
155 Joined Cases Commission and France v. Ladbroke Racing C-359/95 [1997] ECR 1-6265,
Altair Chimica SpA and ENEL Distribuzione SpA C-207/01 [2003]
1% Esasen Roma Antlasmasi’nin 86. maddesi tesebbiislerden ¢ok iiye devletlere hitap eden ve
dogrudan uygulanma 6zelligine sahip bir hiikiimdiir. Sierra 1999, s.131
7 Koksal 2002, 5.145
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3.1.3.2.2. Ozellestirme Uygulamalar

9. Kalkmma Plam’nda® “Devletin ticari mal ve hizmetlerin iiretiminden
cekilerek;,  politika  olusturan,  diizenleme ve denetleme islevierinin
giiclendirilmesi esas olacaktir” hedefine yer verilmistir. Bdylece kamu
tesebbiislerinin gergeklestirdigi rekabeti bozucu davraniglarin etkin olarak oniine
gecebilmek hatta bu davraniglari tamamen sona erdirebilmek icin, kamu iktisadi
tesebbiislerinin varliklarmin azaltilmasi ima edilmektedir.'” Burada isletmeci
devletten, diizenleyici devlete bir gegis hedeflenerek, 24 Ocak 1980°den itibaren
benimsenmeye bagslanan serbest piyasa ekonomisinin geregi yerine getirilmek
istenmistir.

Gerek diinyada, gerekse Tiirkiye’de kamu iktisadi tesebbiislerinin
ekonomik hayattaki rolii azalma egilimindedir.'® Ozel tesebbiis faaliyetlerinin
artmasi ve genislemesiyle birlikte kamu tesebbiislerine olan talebin ve destegin
azalmas1 sonucu, yeni kamu iktisadi tesebbiislerinin kurulmasi 6zellikle son on
yilda bir hayli azalmis ve mevcut kamu iktisadi tesebbiisleri i¢in de 6zellestirme
uygulamalari baslanustir.'®'

Rekabet kurallarmm ekonomide firsat esitligini ve kaynaklarm etkin
dagilimin1 hedeflemesi karsisinda; rekabeti bozucu, o6zel tesebbiisler ile esit
sartlarda olmayan, serbest piyasa ekonomisine aykir1 olan uygulamalarm terk
edilmesi icin kamu iktisadi tesebbiislerinin oOzellestirilerek, 6zel tesebbiislerin
faaliyet gosterdigi mal veya hizmet piyasalarindan g¢ekilmesi, soruna kesin bir
¢oziim bulmak agisindan degerlendirilebilir bir ¢ozimdiir.

1% 01.07.2006 tarihli ve 26215 sayili Resmi Gazete (RG)

1% Ekonomik Isbirligi ve Kalkinma Orgiitii'niin (OECD) “Competition Law and Policy In
Turkey” adli raporunda da, benzer sekilde, Tiirkiye’nin kamu iktisadi tesebbiislerini
ozellestirmesi veya daha siki bir kontrol altina almasi ve devlet tekellerini sona erdirmesi tavsiye
edilmistir. OECD (2005), Competition Law and Policy In Turkey, OECD, Paris. Kaynak:
http://www.oecd.org/dataoecd/26/7/34645128.pdf Erisim Tarihi: 18.03.2009

10 Ik defa ingiltere’de Thatcher hiikiimeti doneminde baslayan ve 1984 yilinda British Telecom
ile doniim noktasini yasayan 6zellestirme uygulamalari, ayni yil igerisinde Tiirkiye i¢in de 1984
tarihli 2983 Sayili Tasarruflarin Tesviki ve Kamu Yatirimlarimin Hizlandirilmas: Hakkinda
Kanun ile kamu iktisadi tesebbiislerindeki devlete ait hisselerin hisse senedi ¢ikarma, isletme
hakk: verilme ve gelir ortaklii senedi diizenlenmesi suretiyle baslamistir. Daha ayrintili bilgi
icin bkz. ATIYAS, 1. ve ODER, B. (2004), Tiirkiye’de Ozellestirmenin Hukuk ve Ekonomisi,
TEPAV Yayinlari, Ankara, s.1 v.d.

1 jktisadi devlet tesekkiilleri ile kamu iktisadi kuruslarimin ozellikle irettikleri mal ve
hizmetlerin tekel niteliginde olup olmamasina gore birbirlerinden farkli niteliklere sahip
olduklarindan dolayr 6zellestirme yontemlerinin de farkli olmas: gerektigine dair bir goriis igin
bkz. ARDIYOK, S. (2001), Tiirk Telekom A.S.’nin Ozellestirilmesi: Sektérde Dogum Sancilar,
Rekabet Dergisi Say1:5, Ankara, s.48.
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3.2. Kamu Kuruluslarimin Rekabeti Bozucu Davranislari

Kamu tesebbiislerinin; ekonomik alanda isletmeci olarak faaliyet gostermek tlizere
kurulmalari, faaliyetlerinin “tesebbiis faaliyeti” olmas1 ve esasen kamu iktisadi
tesebblisii ve belediye iktisadi tesebbiisii olmak tizere iki farkli tiirde olmalari
sonucu, 4054 sayilh Kanun karsisinda tesebbiis olarak nitelendirilmelerinde
genellikle bir duraksama yasanmamaktadir. Ancak kamu kuruluslar1 agisindan
durum o kadar basit degildir.

Gerek merkezi ya da yerel idare olsun, gerekse de kamu kurumlari olsun,
kamu kuruluslart birbirinden ¢ok farkli konumlarda bulunmaktadir. Bunun bir
sonucu olarak, gergeklestirdikleri islemlerin niteligi de degisiklik gosterecektir.
Ornegin, kamusal yetki kullamlarak yapilan bir islem ile herhangi bir kamusal
yetki kullanilmaksizin yapilan bir islem, rekabet hukuku uygulamasi agismdan
farkli sonuglar doguracaktir. Kamusal yetkiye dayanilarak yapilan islemler
(6rnegin kamulastirma), ekonomik sonugclara sahip olsa da, islemi gerceklestiren
kamu kurulusuna tesebbiis niteligi kazandirmaz.'®

Stiphesiz, bir kamu kurulusunun yaptigr islem veya gerceklestirdigi
faaliyete bakilarak, tesebbiis veya tesebbiis birligi niteligine sahip olup olmadigi,
Rekabet Kurulu tarafindan somut olayda incelenecek ve tesebbiis (veya tesebbiis
birligi) olmadigina karar wverildigi zaman, rekabeti bozucu bir davranig
gerceklestirmis olsa bile ilgili kamu kurulusunun herhangi bir sorumlulugu
dogmayacaktir. Zira 4054 sayih Kanun’un 4. 6. ve 7. maddelerinde hep
“tesebbiis” ibaresi kullanilmakta oldugundan, ilgili kamu kurulusu eger tesebbiis
kabul edilmemis ise bu maddeler uygulama alan1 bulamayacaktir.

AT hukuku bakimindan da benzer seyler sdylenebilir. Kamu isletmeleri,
Roma Antlagmasi’nin 81. maddesi anlaminda tesebbiis sayilmakta iken, tiizel kisi
olarak devletin yerel idarelerin ve kamu kurum niteliginde benzer kuruluslarimn,
81. madde anlaminda tesebbiis sayilip sayilamayacagi konusu, uygulamada ve
ogretide tartisilmaktadur.'®

192 Bir goriise gore yukaridaki gibi bir smiflandirmaya tabi tutulan kamu kuruluslarinin, her
birinin gerceklestirdigi faaliyetlerin niteliginin olay bazinda incelenerek, ekonomik faaliyet
olarak kabulii halinde tesebbiis niteliginde kabul edilmeleri miimkiin olacaktir. 4054 sayili
Kanundaki tanima gore, hukuki statiileri ne olursa olsun bu kuruluslarin da tesebbiis olarak
kabul edilmeleri imkan1 bulunmaktadir. Giizel 2003, s.55 Bu goriisiin kabulii ile birlikte 6rnegin
kamu tesebbiislerinin {irettigi mal veya hizmetlerin fiyati, kalitesi veya miktar1 gibi ekonomik
parametrelerin Bakanlar Kurulu tarafindan belirlenmesi isleminin, bir ekonomik faaliyet mi
olacag yoksa kamusal yetkiye dayali bir faaliyet mi olacagi sorusu bir hayli nem kazanacaktir.

16 Ascioglu Oz, 2000a s.68. Koksal ise devletin, diizenleyici olarak faaliyet gosterdigi zaman da
rekabeti kisitlayabilmekte oldugunu ifade ettikten sonra, bu agidan AT rekabet sisteminin
kendine 0zgli yanlarindan birinin, rekabet kurallarmin sadece kamu tesebbiislerine degil,
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Merkezi idare ve yerel idareler ile kamu kurumlari, kamu tesebbiisleri
gibi tek bir tiirde olmadiklar1 i¢in, rekabeti bozucu davraniglar gergeklestirdikleri
taktirde, Kurul’un bunlar1 nasil degerlendirecegi farklilagacagindan, ayrica
rekabeti bozucu etkiye sahip islemin ve bu islemi yapan kamu kurulusunun
hukuki niteligi de bu sonuca etki edeceginden, kamu kuruluslarinin rekabeti
bozucu davranislarinin ayr1 ayr1 incelenmeleri gerekmektedir.

3.2.1. Merkezi idarenin Rekabeti Bozucu Davramslar

Ekonomik alanda faaliyet gosteren kamu tesebbiisleri ile ilgili diizenleme yapma,
politika belirleme, iirettikleri iirtinleri fiyatlandirma gibi rekabet ihlali yaratacak
davraniglara ek olarak; dogrudan rekabet ihlali yaratmayan, ancak Ozel
tesebbiisler karsisinda esitligi bozabilecek nitelikte olan, Ornegin tesebbiis
yoneticilerini atama veya gorevden alma, talimat ve gérev verme, bazi kararlarin
onama gibi, uygulamalar sonucu rekabetin merkezi idare tarafindan bozulmasi
giindeme gelebilecektir.

Merkezi idareye dahil kamu kuruluslar1 arasinda, tesebbiisler arasi
rekabeti bozucu davramig gergeklestirme potansiyeli en fazla olan Bakanlar
Kurulu ile bakanliklar olmaktadir. Zira Bakanlar Kurulu’nun c¢ikardig
kararnameler ile dogrudan ekonomik hayata miidahale edebilmesi ve
Bakanliklarm da kendilerine baghh kamu tesebbiisleriyle ilgili birtakim
diizenlemeler yapabilmesi sonucu, rekabetin bozulmast s6z konusu
olabilmektedir.

Bakanlar Kurulu ve bakanliklarin yaptiklar1 diizenlemeler veya aldiklar:
kararlarla, kamu tesebbiisleriyle birlikte ayn1 piyasada faaliyet gosteren Ozel
tesebbiisler ~ dezavantajli  konuma  gelebilmektedir. Ornegin  Bakanhigin,
gerceklestirecegi bir ihalenin sartlarina iliskin bir diizenlemesi sonucu, buna uyum
gostermek amaciyla 6zel tesebbiislerin gerceklestirecekleri davraniglar 4054 sayili
Kanuna aykir1 olabilir.' Buna ek olarak, 233 sayili KHK’nin 35. maddesinin
verdigi yetki ile bir kamu tesebbiisiinlin tirettigi bir mal veya hizmetin fiyatin,
piyasada arz ve talep dengesinin saglandigi fiyatin marjinal maliyetlere esit
oldugu denge noktasinin altinda belirlenmesi miimkiindiir.'*®

Benzer sekilde, merkezi idarenin gerceklestirdigi devlet yardimlari
(stibvansiyonlar) da uygulamada 6zel tesebbiisler ile kamu tesebbiisleri arasinda

diizenleyici gorevini ifa eden devlete de uygulanabilmesi oldugunu vurgulayarak, kamu
kuruluslarimin bazi hallerde tesebbiis sayilmasi gerektigini belirtmektedir. Koksal 2002, s.5.

164 Siit karar1 (19.01.2004, 04-05/54-15)

195 yukarida deginilen “Rekabet Kullari ile Uyumlu Olmayan Mevzuat Listesi” adli ¢caligmada,
233 sayili KHK’nin 35. maddesinin bu gerekge yiiziinden rekabet kurallar1 ile uyumsuz oldugu
ileri siiriilmiistiir. s.65
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rekabeti bozabilmektedir. Hatta devlet yardimlariyla sadece Ozel tesebbiisler
arasindaki rekabet dahi, serbest piyasa ekonomisinin temel mantigma aykiri
olarak bozulabilmektedir. Devlet kimi sektorleri veya belli bolgedeki tesebbiisleri
tesvik, vergi politikas1 gibi araglarla kaywrmak suretiyle, rakip tesebbiisler
aleyhine rekabet sartlarim bozabilir.'*

3.2.1.1. TURKSEKER Karar1

Rekabet Kurulu'nun 13.08.1998 tarih ve 78/603-113 sayili kararinda Tiirkiye
Seker Fabrikalar1 A.S.’nin (TURKSEKER) sekerpancar: alis fiyatim ve seker
satig fiyatim1 maliyetin altinda belirledigi, rakiplerini zor durumda birakarak
piyasa disina itmeye calistigi ve hakim durumunu kétiiye kullandigr iddialar
incelenmistir.

Kararda TURKSEKER’in bir iktisadi devlet tesekkiilii oldugu, -ticari sir
nedeniyle agiklanmayan- pazar pay1 ve “kanunen sahip oldugu miinhasir haklar1”
nedeniyle ilgili pazarda hakim durumda bulundugu kabul edilmekle beraber,
fiyatlar1 serbestge belirleyemedigi vurgulanmistir. Ancak, her ne kadar
sekerpancar1 alig fiyatim ve seker satis fiyatin1 maliyetinin altinda belirleyerek
rekabeti ihlali gergeklestirme ihtimali olsa da, Kurul’un ifadesiyle fiyatlarim
“serbestce belirleyememekte oldugu” igin, TURKSEKER hakkinda rekabet
hukuku kurallar1 uygulanmamustir.

TURKSEKER hakkinda 6. maddeye aykiri davramsmn bulunup
bulunmadig agisindan herhangi bir Onarastirma yapilmasma gerek olmadigina
karar verilirken “sirketin bu faaliyetlerinin, kamu yarar: gozetilerek, kanun ve
kanun hiikmiinde kararnameler ile ve 4054 sayili Kanun anlaminda birer
“tesebbiis” olmayan Basbakanlik ve Bakanliklar tarafindan belirlenmekte
oldugu” gerekge gosterilmistir.'”” Buna gére TURKSEKER’in kullandig1 sekerin
hammaddesi olan sekerpancarmin alim ve satim fiyatlarim Basbakanlk ve
bakanliklar belirleyecek, bu fiyatlar piyasa denge noktasindaki fiyatin altinda ya

168 Topeuoglu 2001, s.44
17 Kurul baska kararlarinda da, merkezi idareye dahil baz1 kamu kuruluslarini benzer sekilde
tesebbiis saymamugtir: Data Teknik (Kamu Thalesi) kararinda sikdyet konusu olayda rekabeti
bozucu davranis gerceklestirdikleri iddia edilen icisleri Bakanlig: ile Milli Savunma Bakanlig
tesebbiis olarak kabul edilmemislerdir. (03.12.1997, 41/269-19) Kurul’un, 0&zel siiriicli
kurslarinin asgari ticretlerinin Milli Egitim Bakanlig: tarafindan tespit edilmesiyle ilgili rekabeti
bozucu davranis iddiasiyla oniine gelen diger bir olayda ise Milli Egitim Bakanli§i’nin tesebbiis
olmadig ifade edilmistir. (27.05.2003, 03-35/416-182) Bu kararda, kurs {icretlerinin 625 sayili
Ozel Egitim Kurumlar1 Kanunu ve Motorlu Tasit Siiriiciileri Kursu Yénetmeligi hiikiimleri
uyarinca Milli Egitim Bakanligi tarafindan belirlendigi belirtildikten sonra, bu nedenle
“sorusturma agilmasina gerek olmadigina” kanaat getirilerek, ilgili kamu kurulusuna 4054
say1l1 Kanunun 27. maddesinin (g) bendine gore goriis bildirilmekle yetinilmistir.
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da cok iistiinde, neredeyse tekelci fiyat seviyesinde olsa dahi, tesebbiis niteligini
hazi olmayan s6z konusu kamu kuruluglar1 hakkinda 4054 sayili Kanuna gore
herhangi bir islem yapilamayacaktir.

Karar elestiren Koksal’a gore burada, TURKSEKER nezdinde devletin
uyguladigi politikalarin ve mevcut hukuki diizenlemerin rekabeti bozmasi soz
konusudur. Her ne kadar TURKSEKER’in faaliyeti, kendisi tarafindan serbestce
tayin edilemese ve 4054 sayili Kanun’un 6. maddesinin kapsamina girmese de,
yapilan uygulamalar sikdyet eden {i¢ 6zel seker firmasim zarara ugratabilmekte ve
piyasadaki rekabeti simurlayabilmektedir.'®™ Boylece rekabeti bozucu bir
davramisin gerceklesmesine ragmen, ne bu davranigi gergeklestiren kamu
tesebbiisii, ne de bu davranisa yol acan merkezi idareye dahil birer kamu kurulusu
olan Bagbakanlik ve Bakanliklar hakkinda yaptirim uygulanamamustir.

Aslan ise, bu olayda oldugu gibi, kanun ve kararnamelerle bir kamu
tesebblisliniin pazar davraniglarimin hicbir serbestlik birakilmayacak sekilde
devlet veya hiikiimet tarafindan belirlendigi hallerde, bu davramis nedeniyle o
kamu tesebbiisiin cezalandirilmasinin séz konusu olmayacagmi ifade etmistir.
Yazar bu konuda AT hukukunda uygulanan kistasa da deginmis ve kamu
tesebbiislerinin, hiikiimetin emirleriyle bir islemi yapip yapmama konusunda tiim
Ozglrliiglinii yitirdigi taktirde Roma Antlagsmasi’nin 81. maddesi kapsamina
girmedigini belirterek griisiinii desteklemistir. '®

3.2.1.2. TUPRAS Karan

Rekabet Kurulu'nun 02-24/244-99 sayili kararinda Tiirkiye Petrol Rafinerileri
A.S.nin (TUPRAS), Petrol Ofisi A.S. miisterilerine dogrudan veya rafineri ¢ikis
fiyatinin altinda satig yapmak suretiyle hakim durumunu kétiiye kullandig1 iddias1
incelenmistir.'™

Kararda TUPRAS’mn bir kamu iktisadi tesebbiisii oldugu, Kanunda
“kamu ya da ozel tesebbiis ayrimi yapilmamasi nedeniyle” 4054 sayili Kanun
kapsaminda bir tesebbiis oldugu ve rafinaj pazarmda hakim durumda bulundugu

1% K oksal 2002, s.160.

' Aslan 2005, s.73.

170 4736 sayih Kamu Kurum ve Kuruluslarinin Urettikleri Mal ve Hizmet Tarifleri ile Bazi
Kanunlarda Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun’un 1. maddesine gore “... kamu iktisadi
tesebbiisleri ve bagl ortakliklari... ve diger kamu kurum ve kuruluslarinca iiretilen mal ve
hizmet bedellerinde igletmecilik geregi yapilmast gereken ticari indivimler hari¢ herhangi bir
kisi veya kuruma iicretsiz veya indirimli tarife uygulanmaz.” TUPRAS m, Petrol Ofisi A.S.’ye
rafineri ¢ikis fiyatinin altinda satis yapmasmin, 4736 sayili Kanun uyarinca bir kuruma
uygulanan ‘indirimli tarife’ olabilmesi ihtimali karsisinda, incelenmesi gerekmektedir. Kararda
ise buna yonelik herhangi bir degerlendirme bulunmamaktadir.
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ifade edilmistir. Hakim durumunu kétiiye kullandigi iddias1 hakkinda ise Kurul,
TUPRAS in “Batman Rafinerisi'nden yaptigi fuel oil satislarinda ve Kirikkale
Rafinerisi'nden yaptigi  nafta satiglarinda, nihai tiiketicilere dagitim
firmalarindan daha diisiik fiyat uygulamasinin, ...rekabete daha agik olan liman
bolgelerine bu imkanin bulunmadigr bélgelere gore daha diisiik fiyatla satis
yapmasimin esas itibartyla 4054 sayili Kanun'un 6. maddesi kapsaminda
oldugu "nu ifade etmistir.

Ancak Kurul, takip eden ciimlede “sikdyete konu olan dénemde yapilmis
olan uygulamalarin LPG've uygulanan siibvansiyondan ve swumir ticaretinin
yarattigy istisnai piyasa sartlarindan kaynaklandigi kanaati ile séz konusu
faaliyetlerin ‘hakim durumun kétiiye kullanmlmasi’ olarak
degerlendirilemeyecegine” karar vermis ve TUPRAS hakkinda sorusturma
agmamustir. Karara kars1 oy yazan bir iiye'” ise, 6. maddeye giren bir ihlalin
varhig1 saptanmusken “sinir ticareti ile LPG’ye uygulanan siibvansiyonlarin
pazar yapisinda belirsizlige ve dengesizlige yol acgtigi, dolayisiyla iiretim
planlamasinda olusan sikintilart agmak amacryla belirtilen faaliyetlerin
vapudigr ve bu gerekgelerin hakli ve kabul edilebilir olmasi” gibi soyut bir
gerekceye dayanilarak sorusturma agilmamasini elestirmistir.

Bu kararda rekabet ihlalinin varligmma ragmen, devlet yardimlar
(siibvansiyon) gibi bir gerekce ile TUPRAS hakkinda sorusturma agilmanustir.
Kamu kuruluglar1 tarafindan gercgeklestirilen ve rekabet hukuku ve politikasi
iizerinde olumsuz etkileri olan devlet yardimlarina, ¢alismamn kapsamina girdigi
olcilide, deginmek kanimizca isabetlidir.

Devlet yardimlari, en basit tammmiyla, devletin kamu tesebbiislerine veya
Ozel tesebbiislere cesitli yontemlerle, maddi yonden bir katki saglayacak sekilde
avantajlar sunmasidir. Sadece belli bolgeleri kapsayan tesvikler oldugu kadar,
yoresel ve bolgesel bir ayrim igermeyen, iilkenin tiimiinde uygulanabilen tegvikler
de bulunmaktadir. Esas itibariyle korumaci bir politikanin iirtinii olan devlet
yardimlari; genel olarak bir tesebbiisiin yeniden yapilandirilmasi, mali agidan zor
durumdaki bir tesebbiisiin durumunun iyilestirilmesi, islem maliyetlerinin
6denmesinde katkida bulunulmas: gibi amaglarla gergeklestirilmektedir.'”

AT hukukunda'” Roma Antlasmasi’'nin “Uye Devietler Tarafindan
Verilen Yardimlar” (Aids Granted by States) boliim baslikli 87. ve 88. maddeleri

" Kurul iiyesi Murat Gencer karara muhalif kalmistir.

1”2 Craig ve De Burca 2003, 5.1138

'3 AT Hukukunda devlet yardimlarinin denetimi hakkinda bilgi icin bkz. CETINKAYA, M. ve

AYGUN, E. (2006), Avrupa Birligi’nde Vergi Araci Kullanilarak Yapilan Devlet Yardimlarinin

Kontrolii, Rekabet Dergisi Say1:26, Ankara; GUNGORDU, A. (2006), AB’de Devlet
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iiye devletler tarafindan yapilan devlet yardimlarma ayrilms ve Komisyon'un
denetimine tabi tutulmustur. Tiirkiye’de ise ne 4054 sayili Kanunda devlet
yardimlarina iliskin hi¢bir hiikiim yer almakta,'* ne de devlet yardimlarmi
diizenleyecek ve denetleyecek bir kamu kurulusu bulunmaktadir.'” '

Tiirkiye’de devlet yardimlar birer tesvik olarak, yatirim indirimi, glimriik
muafiyeti, enerji destegi, katma deger vergisi ve benzeri vergi, resim ve harg
istisnasi, Ar-Ge yatirimlarmm desteklenmesi, KOBI’lerin hizmet ve altyap:
yatirimlarinin desteklenmesi vb. amagclarla gergeklestirilmektedir. Temel olarak,
Tiirkiye’de devlet yardimlarindan sorumlu olan kamu kuruluslar: merkez idareye
dahil olan Hazine Miistesarligi ve Dis Ticaret Miistesarhig1 ile Tiirkiye Thracat ve
Kredi Bankasi (Eximbank)’dir."”” Yerli ve yabanci yatirimlara devlet yardimlari

Yardimlarinin  Kontrolii, De Minimis Kuralinin Uygulanmasi ve KOBI Grup Muafiyet
Tiiziigli’nlin Degerlendirilmesi, Rekabet Dergisi Say1:27, Ankara.

1" Mehaz mevzuat olan Roma Antlasmasi’nda devlet yardimlar1 rekabete iligkin hiikiimler
arasinda ele alinmigken, 4054 sayili Kanunda devlet yardimlarina iligkin higbir maddenin
bulunmamasi ilgingtir. Kanimizca iiye devletlerden olugmasi sonucu, tek pazar entegrasyonuna
dayal1 bir rekabet politikas: izleyen Toplulukta, iiye devletlerin farkli uygulamalar: ile Topluluk
diizeyinde rekabeti bozmalarinin 6niine gegebilmek ve devlet yardimlarini her iiye devlet igin
belli kosullara baglamak iizere Toplulugunun kurucu antlagmasi olan Roma Antlagmasi’na devlet
yardimlariyla ilgili maddeler dercedilmistir. Béylece Komisyon iiye devletlerin gerceklestirdigi
devlet yardimlarinin rekabet kurallarina uygun olup olmadigini denetleyebilmektir. Tiirkiye’de
ise tek pazar entegrasyonu gibi bir amacin bulunmamasi ve diizenlemelerin ulusal diizeyde
kalmasi karsisinda, devlet yardimlar: 4054 sayili Kanuna alinmamustir. Benzer sekilde Sanli’ya
gore devlete yonelik rekabet kurallarinin ulusal diizenlemelerde ele alinmasi anlamsiz olup, bu
tip bir diizenleme ancak AT hukuku gibi ulus {istii (supranational) hukuk diizenlerinde bir anlam
ifade eder. Sanli 2000, s.55, dn.126. (Ulus istii nitelik hakkinda bkz. Sierra 1999, s.145; Faull
ve Nikpay 2007, 5.625)

7% OECD’nin “Competition Policy and Law In Turkey” adli raporunda da bu duruma isaret
edilmis ve Tiirkiye’nin rekabeti bozucu devlet yardimlarini diizenleyecek bir mekanizma kurarak
bir an 6nce 1/95 sayili Ortaklar Konseyi Karar1 uyarinca Giimriik Birligi’ne kars: taahhiit ettigi
yiikiimliiliikleri yerine getirmesi geregi ifade edilmektedir. OECD 2005, s.4.

176 Rekabet perspektifinden ele alinmas: gereken bu gorevin esasen mal ve hizmet piyasalarmin
serbest ve saglikli bir rekabet ortamu ig¢inde olusup gelismesi i¢in kurulan ve konuya iliskin
tecriibe ve bilgi birikimine sahip olan Rekabet Kurumu tarafindan yerine getirilmesinin uygun
olacagi ifade edilmektedir. KOKSAL, T. (2001), “Avrupa Birligi Tam Uyelik Siirecinde
Tiirkiye’de Devlet Yardimlarinin Hukuki Cergevesi”, Rekabet Dergisi, Say1:7, Ankara, s.25.
Ancak bu gérevin “Devlet Yardimlar1 Izleme ve Denetleme Kurumu” adi altinda diizenleyici
otorite kurulmak suretiyle yerine getirilmesine ve bu konu hakkinda hazirlanan kanun teklifi ve
tasartlar hakkinda bilgi igin bkz. OZKARABUBER, M.M. (2003), Avrupa Birligi ve Tiirkiye’de
Devlet Yardimlarinin Kontrolii, Rekabet Kurumu Uzmanlik Tezleri Serisi No:47, Ankara s.62 v.d.
177 K 5ksal 2001, s.17. Hazine Miistesarligi ve Dis Ticaret Miistesarligi, merkezi idare igerisinde
yer alan Bagbakanligin birer “bagh kurulusu” iken, Tiirkiye Ihracat ve Kredi Bankasi ise
Bagbakanligin “ilgili kurulusu”dur. Bu terimler hakkinda daha fazla bilgi i¢in bkz. Gdoziibiiyiik
ve Tan 2004, s.196 v.d.; Gozler 2007, s.127 v.d.
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Hazine Miistesarlig1 tarafindan; ihracat destegi olarak yapilan devlet yardimlar
Dis Ticaret Miistesarlig1 tarafindan; ihracat kredisi ve sigortasi uygulamalar
olarak yapilan devlet yardimlari ise Tiirkiye Thracat ve Kredi Bankas: tarafindan
gerceklestirilmektedir.'® Ayrica yatirim tesviki olarak KOBI’lere, bir kamu
bankas: olan Halk Bankas: tarafindan ucuz kredi verilmektedir.'”

Uygulanan devlet yardimlari, hedefledikleri ekonomik, sosyal, siyasi
amaglara ulagmada kismen basarili olsalar da, kaynaklarin yiiksek maliyetli ve
verimsiz endiistrilere aktarimasma neden olmakta ve bunun sonucunda da
piyasalarda rekabetin bozulmasma yol acabilerek tiiketici refahim1 olumsuz
etkilemektedir."™ Devlet yardimindan yararlanan tesebbiis, yararlanmayana gore
bir avantaj kazanmakta, bdylece esit rekabet kosullar1 ihlal edilebilmektedir. Bu
nedenle devlet yardimlari, devletin piyasalarm isleyisine miidahale ederek
gergeklestirdigi rekabeti bozucu davranislarina bir drnek teskil etmektedir.'®'

TUPRAS kararinda, devlet yardimlarmn varhg halinde, bundan
yararlanan kamu tesebbiisii  hakkinda rekabet hukuku kurallarinin
uygulanamayacagma karar verilmistir."™ Rekabeti bozucu nitelik tasiyan devlet
yardimlarinin engellenmesi veya engellenemiyorsa da, belli bir denetime tabi
tutulmasi, merkezi idarenin bu suretle rekabeti bozucu davraniglar

78 Koksal 2001, 5.10-11.
' Ozkarabiiber 2003, s.55.
%0 Koksal 2001, s.5
18 Cakal, devlet yardimlarmin, piyasalarda beraber faaliyet gosteren kamu tesebbiisleri ve 6zel
tesebbiisler arasindaki rekabeti nasil bozdugunu su sozler ile ifade ederek serbest, adil ve etkin
rekabet acisindan, devlet yardimlariin tehlikesine isaret etmistir: “Hiikiimetler KIT leri vergiler
ile destekleyerek ézel sektordeki rakipleri karsisinda kayirmuglar... KIT lere siibvansiyon, ucuz
kredi, kredi garantisi, vergide fon istisnasi saglamislar, KIT leri 6denmemis vergi ve diger
bor¢lart icin cezalandirmamuslardir. Kamu ihalelerinde KIT leri tercih etmisler ve KIT lerin
kamu ve ozel tedarik kaynaklarina biiyiik olgekte bor¢lanmasina izin vermislerdir. Aynt zamanda
KIT lere cogu kez siibvansiyon ihtiyacimi artiran istihdam yaratma ve bolgesel kalkinma gibi
ticari olmayan goreviler vermislerdir. KIT ler... hiikiimetleri rekabeti daha cok kismaya ve
engellemeye zorlamiglardir.” CAKAL, R. (1996), Dogal Tekellerde Ozellestirme ve Regiilasyon,
Devlet Planlama Teskilati Uzmanlik Tezi, Devlet Planlama Teskilati Yayinlar1i No: 2455,
Ankara, s.20-21.
'8 Kurul, baska bir kararinda “sikdyet konusu olayin bir deviet yardimi uygulamast olmas
nedeniyle, degerlendirme yapilirken oncelikle konunun 4054 sayili Kanun kapsaminda olup
olmadigimin  belirlenmesi gerekir... Karar merciinin Bakanlar Kurulu olmasi, kararin
yiiriitiilmesinde ise Hazine ve Denizcilik Miistegsarliklarimin  ilgili  idareler olarak
gorevlendirildigi... bu nedenlerle, Bakanlar Kurulu kararimin uygulanmasi ile gérevlendirilen
kurumlarin  iglemlerinin  tesebbiisler — arasi islem olarak  degerlendirilemeyecegi...
anlasilmaktadir.” diyerek devlet yardimlarmin idari bir kararla verildigini, bu nedenle Kanun
kapsaminda olmadigini belirtmistir. Tiirkiye Sinai Kalkinma Bankasi karar1 (29.05.2001, 01-
25/241-63)
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gerceklestirmesini azaltacaktir. Kanmmzca belli bir diizene ve denetlemeye tabi
tutulmaksizin devlet yardimlarmin siirdiiriilmesi, rekabet hukuku uygulamasim
aksatacaktir.

3.2.2. Yerel idarelerin Rekabeti Bozucu Davramslari

Yerel idareler, halkin ortak yerel ihtiyaglarim karsilamak icin kendilerine bagh
iktisadi tesebbiisler kurabilecegi gibi, bizzat kendileri de dogrudan hizmet
saglamak suretiyle faaliyet gosterebileceklerdir. Ancak ilgili mal veya hizmet
piyasasinda bizzat faaliyet gosteren yerel idareler, rekabet hukuku kurallarina
aykir1 davraniglar igine girdigi taktirde rekabet hukuku uygulamasi agisindan
birtakim sorunlar dogacaktir.

Bir mal veya hizmet piyasasinda faaliyet gosteren yerel idarelerin, fiyatin
belirlenmesi gibi bu mal veya hizmetin saglanmasiyla ilgili alacagi kararlar,
ekonomik faaliyetten c¢ok bir idari islem niteliginde olarak kamusal yetki
kullanarak yaptigi bir islemin sonuglarini doguracaktir. S6z konusu islemin
rekabeti bozucu bir sonu¢ dogurmasi halinde, Kurul’un 6niine gelen olayda, o
islemi yapan yerel idarenin 4054 sayihi Kanun kapsaminda ele alinmasi
konusunda ise bir duraksama yasanabilecektir.

Tespit edebildigimiz kadariyla, Kurul kararlarina yansiyan rekabeti
bozucu davranmiglart gergeklestiren yerel idareler arasinda belediyeler ve
biiyiiksehir belediyeleri basta gelmekte, il 6zel idaresi ile koy idaresi hakkinda ise
Kurul kararina rastlanilmamaktadir.

3.2.2.1. Ayvalik Belediyesi Karari

Rekabet Kurulu’nun 14.09.2006 tarih ve 06-63/856-246 sayil kararinda Ayvalik
Belediyesi’nin, Ayvalik beldesi sinirlari igerisinde 6zel tesebbiisler tarafindan
verilen tekne turu hizmetlerinin kisi bast {cretlerini belirledigi iddiasi
incelenmistir..

Olayda Ayvalik Belediyesi, tekne turu hizmetlerinin “standartlarinin
yiikselmesi” gerekeesiyle bir belediye meclisi karari ile s6z konusu hizmetler igin
tesebbiislerin uygulayacagi fiyat1 belirlemistir. Buna ek olarak, gelecekte fiyat
diizenlemelerinin daha iyi sekilde gergeklestirilebilmesi amaciyla tekne turu
hizmeti veren tesebbiislerin “Patrica Tur S.S. Ayvalik Deniz Motorlu Tasiyicilar:
Kooperatifi” ad1 altinda kooperatif seklinde bir érgiitlenmeye girdikleri de kararda
ifade edilmistir.

Rekabet Kurulu, kararinda tekne turu hizmet {iicretlerinin, bizzat bu
hizmetleri veren tesebbiisler tarafindan degil, Ayvalik Belediyesi Meclisi’nin bir
karari ile belirlendigini ifade etmis ve s6z konusu yerel idare hakkinda sorusturma
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acmamigtir. Kurul, bu kararin 4054 sayili Kanuna aykir1 oldugu ve aykirihgin
giderilmesini i¢in gerekli islemlerin yapilmasi yoniinde 4054 sayili Kanunun 27.
maddesi (g) bendi uyarmmca Ayvalik Belediye Baskanligi ve Ayvalik
Kaymakamligi'na goriis bildirmistir.

Tekne turu hizmeti veren Ozel tesebbiislerin aralarmda boyle bir fiyat
belirlemesi halinde durumun biiyiikk olasilikla 4. maddeye aykir1 olacagi
acikken,'™ aym davramsin bir belediye tarafindan gergeklestirilmesi halinde,
belediyenin tesebbiis olmamasi sonucu, Kanun kapsami diginda kalmasi esit
olmayan sonuglara yol agmaktadir. Dolayisiyla, bu karardan ¢ikarabilecek bir
sonug olarak, kamusal yetki kullanilarak yapilan islemlerin rekabeti bozucu etki
dogurmast durumunda, 4054 sayili Kanun karsisinda Kurul’'un bu duruma
yaklagimi, hakl olarak, ilgili kamu kurulusuna rekabet ihlaline son verilmesi
hususunda 27. maddenin (g) bendi uyarinca goriis bildirmektir.

3.2.2.2. Bakacakkadi Belediyesi Karari

Rekabet Kurulu’nun 12.06.2008 tarih ve 08-39/511-187 sayili kararinda, aldig1
bir belediye meclisi karariyla Bakacakkadi Belediyesi’nin, Bakacakkadi beldesi
(Zonguldak) smirlar1 diginda iiretilen ekmegin, Bakkacakkad: beldesinde satigini
engelledigi iddas1 incelenmistir.

Kararda, ekmek satigina iligskin yasaklamanin civar bazi yerel belediyeler
tarafindan da uygulandigi, bu nedenle Bakacakkadi Beldesinde de bu tiir bir
uygulamanin yapildigi iddia edilmis ve bu durum Kurul tarafindan da
dogrulanmistir. Bu gerekceyle, soz konusu belediye de belde smirlarinda faaliyet
gostermek isteyen tesebbiisler i¢in piyasa giris engeli yaratan bir idari islem
gerceklestirmistir.

Kurul, kararda 5393 sayili Belediye Kanunu’nu degerlendirerek, soz
konusu belediyenin bu sekildeki bir islemi yapmak igin yetkisinin bulunup
bulunmadigini arastuwmustic.  “...gorev ve yetkiler incelendiginde, belediye
stmrlart disindan ekmek tedarik edilmesini onleme uygulamasina kaynakiik
edecek bir hiikiim bulunmadigi goriilmektedir.” diyen Kurul, belediyenin bdyle

'8 4054 sayili Kanunun 4. maddesinde &rnek niteliginde sayilan bendlerin higbirinde yer
almamasina ragmen, tesebbiislerin bir araya gelerek fiyat tespitinde bulunmasi, bu tespit
amacina ulagsmamis olsa dahi, “per se” adi verilen mutlak bir rekabet hukuku ihlali oldugu
doktrinde ifade edilmektedir. Bkz. Ascioglu Oz 2000a, s.27; Aslan 2005, s.198. Fiyat tespitinin
“per se” yasak olduguna iliskin bir Kurul karar1 i¢in bkz. 13.08.2003, 03-55/645-296 sayili
Rekabet Kurulu karar1. “Per se” kavramimin rekabetci etki ve etkinlik iddialarinin hepten
dinlenmemeleri yoniinde bir duruma neden oldugundan hatali oldugu goriisii icin bkz.
GURKAYNAK, G. (2003), Tiirk Rekabet Hukuku Uygulamas: Agisindan ‘Hukuk ve Iktisat’
Perspektifinden ‘Amag’ Tartigmasi, Rekabet Kurumu Yayinlari, Ankara, .90, dn.234.
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bir islem yapmak i¢in yetkisi olmadigi sonucuna varmistir. Ancak Kurul, karari
verirken yaptig1 bu yetki arastirmasini esas almamis, onun yerine belediyelerin
tesebbiis olup olmadigi hakkinda bir degerlendirmede bulunmustur.

“Kamu otoritesi niteligine sahip olmalart nedeniyle anilan madde
geregince tesebbiis sayilmalarina olanak bulunmayan belediyeler tarafindan
gergeklestirilen islem ve eylemler nedeniyle belediyeler hakkinda Kanun
gercevesinde bir islem tesisi’nin miimkiin olmadigimi belirten Kurul, s6z konusu
belediye hakkinda herhangi bir islemin yapilmasma yer olmadigma karar
vermistir. Ayrica Kurul “idari organlarca yasal dayanagr bulunmadan
gerceklestirilen rekabeti bozucu uygulamalar hakkinda ilgili idari organa ya da
bu organmin bagl oldugu iist makamlara goriis bildirme konusunda” kendisini
yetkili gérmiis ve Bakacakkadi Belde Belediyesi'ne ve diger belediyelerin de
benzer uygulama yaptiklar1 gerekcesiyle Zonguldak Valiligi’ne goriis bildirmistir.

Bu kararda, rekabet ihlali gergeklestirildigi iddiasi ile Oniine gelen olayda
Kurul, meseleyi incelerken belediyenin boyle bir islem yapmak i¢in yetkisinin olup
olmadigina bakmak suretiyle, kanimizca son derece yanlis bir yol izlemistir.'**
Kurul, bu yetkinin olmadigmm tespit ettikten sonra ise belediyenin tesebbiis
niteligini incelemeye gegmis; belediyeyi 4054 sayili Kanuna gore bir tesebbiis
saymanus,'™  ancak tesebbils saymasi halinde bir islemin yapilip

' jdari iglemin unsurlarmdan biri olan “yetki”, ilgili idarenin o hukuki islemi yapmakta

kanunen ya da idari diizenlemeler ile yetkili olup olmadifini saptamak iizere idari yargi
organlarinin somut olayda inceledigi bir husustur. Bu niteligi itibariyle yetki, idari islemin
hukuka uygunluk acisindan denetimi sirasinda ancak yargi organlarmin inceleyebilecegi bir
unsur olup, Rekabet Kurulu gibi idareye dahil olan bir kamu kurulusunun diger bir kamu
kurulusunun yetkisini incelemesinde hukuki isabet bulunmamaktadir. Ancak bu durumdan baska
bir tartisma konusu ¢ikabilir. Acaba 4054 sayili Kanuna aykirilik, yetki unsuru dahil idari
islemin hukuka uygunlugunun denetimi sirasinda bir hukuka aykirilik sebebi olarak g6z oniine
almabilir mi? Tan’a gore 4054 sayil1 Kanunun tesebbiis ve tesebbiis birliklerine uygulanabilecegi
ve kamusal organ ve makamlarin kamusal yetki kullanarak yaptig: islemlerin bu tanima dahil
edilemeyecegi gerekgeleri sonucu bu soruya olumsuz yanit verilmelidir. TAN, T. (2004),
“Rekabetin Korunmasinda Rekabet Kurulu ile Yargi Organlarmin Rolii”, Prof. Dr. Erden
Kuntalp'e Armagan, Galatasaray Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, Say1: 2, Istanbul, s.57.
4054 sayil1 Kanunun “siijelerinin” kamu tesebbiisleri ve dzel tesebbiisler olduguna gore, idarenin
kamusal yetki kullanarak yaptig1 islemlerin yargisal denetiminde 4054 sayil1 Kanunun hukuka
uygunluk blogunun bir par¢asini olusturdugunu sdylemenin olanaksiz oldugunu ifade eden yazara
gore, Kurul’un yetki arastirmasi yaparak yetkisiz gordiigii hallerde tesebbiisler hakkinda
yonetmelikte degisiklik yapmasini isteme gibi kararlar almasi halinde, idari yarginin gorev
alanina giren bir konuda karar aldigindan bu durum “gérev gasb1” olarak dahi nitelendirilebilir.
Tan 2004, s.56-61. Giirzumar’a gore ise 4054 sayil1 Kanun, idari islemin yargisal denetiminde
hukuka uygunluk blokunun bir par¢asini olusturmaktadir. Giirzumar 2007, s.91.

"5 Rekabet Kurulu'nun 20.02.2003 tarih ve 03-11/126-59 sayili baska bir kararinda, Pinarli
Belediyesi’nin toplu tasima {icretlerinde yikici fiyat uyguladigir iddialar1 karsisinda Kurul
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yapilamayacagma deginmeyerek “4054 sayili Kanun ¢ercevesinde herhangi bir
islem yapilmasina gerek olmadigina” karar vermistir.

3.2.2.3. Hamidiye Su Karan

Rekabet Kurulu’nun 20.05.2008 tarih ve 08-34/451-158 sayih kararmnda Istanbul
Biiyliksehir Belediyesi’nin, kendisine ait bir belediye iktisadi tesebbiisii olan
Istanbul Kiiltiir ve Sanat Uriinleri Ticaret A.S, kisa adiyla Kiiltiir A.S tarafindan
isletmecilere kiraya verilen Istanbul Biiyiiksehir Belediyesi’ne ait biifelerde, yine
kendisine ait bagka bir tesebbiis olan Hamidiye Kaynak Sular1 Sanayi ve Ticaret
A.S, kisa adiyla Hamidiye A.$’nin {irettigi sularin satilmasinin zorunlu kilindigi
ve buna uymayan biifeleri kira sozlesmelerinin sonlandirilmasi suretiyle tehdit
ettigi iddialar1 incelenmistir.

Kararda s6z konusu belediye iktisadi tesebbiislerinin, pazar paylarinin
diisiik olmas1 ve ilgili iirlin pazarinda ¢ok sayida biife olmasindan dolayi, bu
uygulamay1 kendilerinin degil ancak Biiyiiksehir Belediyesi’nin yapabilmesi
iizerinde durulmus ve 6. madde agisindan da bir inceleme yapilmgtir.

Kurul “...tesebbiisiin baglama iceren bir anlagmayr aym kurallarla
isletilen bir alici tegebbiise kabul ettirebilmesi, saglayict tesebbiis 6nemli bir
pazar giiciine sahip olmadik¢a” miimkiin olmadigim belirtikten sonra “saglayici
durumundaki Kiiltiir A.S.’nin bu eylemde kendi pazar giiciine degil Istanbul
Biiyiiksehir Belediyesi’nin idari iradesine dayanmakta oldugu agiktir.” demistir.
Boylece rekabeti bozucu davranisin aslinda belediyeye bagl bir tesebbiis
tarafindan degil de bizzat biiyiiksehir belediyesi gibi “bir kamu otoritesinin
iradesi” ile gergeklestirildigi vurgulanmustir.

Sonug olarak, gerceklesen davranigin miinhasirlik niteligi tasidigindan
4054 sayih Kanunun 4. maddesine aykiri1 olduguna ve miinhasirligm siiresiz
olarak Ongoriilmesi sonucu 5. maddeye gore de herhangi bir muafiyet
verilemeyecegine oybirligi ile karar vermistir. Ancak buna ragmen “pazarda
uygulamasimin fiilen baslayp baslamadigi belli olmadig1” gerekgesi ile Kurul,

“Belediyenin 4054 sayili Kanun 3.maddesi anlaminda bir tesebbiis olmamas: dikkate alinarak,
iddialara yénelik bir arastirma yapilmasina ve sorusturma agimasina yer olmadigina” karar
vermistir. Bkz. dn. 280 Buradan hareketle, Rekabet Kurulu’nun belediyeleri, tesebbiis olarak
kabul etmeme hususundan bir igtihad1 oldugu diisiiniilebilir. Ancak ASKI kararinda (13.03.2001,
01-12/114-29), Kurul tam aksi yonde “Merkezi veya yerel kamu idarelerinin kendilerinin
ekonomik faaliyette bulunmalart durumunda tesebbiis kabul edilip edilmeyecekleri hususunda,
kamu otoritelerinin kamu yetkisini kullanarak yapmis oldugu islemleri ayrik tutarak, ayri bir
tiizel kisilik olmasa dahi siirdiiriilen ekonomik faaliyetler bakimindan kamu idarelerinin tegebbiis
olarak kabul edilmesi gerekir.” ibarelerine yer vermistir. Kanimizca “kamu idareleri” ibaresi ile
belediyeyi kasteden Kurul, belediyeyi tesebbiis saydigi bu goriisiinden Pinarli Belediyesi ve
Bakacakkad1 Belediyesi kararlari ile donmiistiir.
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4054 sayih Kanunun 9. maddesi uyarinca miinhasirhk uygulamasmim
kaldirilmasmna iliskin bir goriis yazis1 gondermekten baska, herhangi bir islem
yapmanugtir.

Bu kararda, Istanbul Biiyiiksehir Belediyesi'nin tesebbiis niteligi
tartisilmamus, yukaridaki iki karardaki gibi tesebbiis sayilmama nedeniyle islem
yapilmamasi yoluna da gidilmemis, onun yerine, belediye iktisadi tesebbiisii
davranisinin rekabeti bozucu nitelikte oldugu ve bu uygulamanin ancak bir
biiyiiksehir belediyesinin otoritesi ile gerceklestirilebilecegi saptandiktan sonra,
“miinhasirhigimin  baslayp baslamadiginin  belli olmamasi” gibi ilging bir
gerekceyle her iki kamu kurulusu hakkinda herhangi bir islem yapilmamistir. Bu
durum Kurul’un kamu kuruluglarmm rekabet ihlali durumlarinda, g¢ekinligini
lizerinden atamamast olarak degerlendirilebilir.'*

3.2.3. Kamu Kurumlarinin Rekabeti Bozucu Davranislari
3.2.3.1. Klasik Kamu Kurumlarimin Rekabeti Bozucu Davramslari

Klasik kamu kurumlar1 piyasalarda bizzat mal veya hizmet satan tesebbiisler
olmasa da, gerceklestirdikleri davranislar tipki bdyle bir tesebbiisiin davraniglar:
seklinde olabilir. Bunlar hakkinda verdigi kararlarinda genellikle Kurul, kamu
kurumlarinin rekabeti bozucu davraniglarini incelerken, s6z konusu kuruluglarin
hukuki niteliklerinden ¢ok, somut olayda gerceklesen davranisin ekonomik bir
faaliyet (tesebbiis faaliyeti) olup olmadigini incelemektedir.

3.2.3.1.1. SSK Karan

Rekabet Kurulu'nun 27.05.2003 tarih ve 03-35/416-182 sayili kararinda ilag
alimlarma yonelik baz1 diizenlemeleri ile Sosyal Sigortalar Kurumu’nun (SSK)
4054 sayili Kanunun 4. ve 6. maddelerini ihlal ettigi iddialar1 incelenmistir.

Kararda SSK’nin; sosyal bir islev yerine getirdigi, ytiriittiigii sigorta ve
saglik hizmetlerinin ekonomik faaliyetler olmadigi, bu hizmetlerin yerine
getirilebilmesi agisindan  yapilan ilag alimlarinin  “fesebbiis  davranisi
sayilamayacagi” ifade edilmistir.

Kurul, SSK’nin yiiriittiigii sigorta ve saglik hizmetlerinin sosyal nitelikli
oldugu ve ekonomik faaliyet sayilamayacagi, SSK’nin ilag alimlarmma ydnelik
diizenlemeler getirmesinin 4054 sayilh Kanun kapsaminda bir “fesebbiis
davranisi olmadigr” gerekgeleriyle, SSK’nin diizenlemelerinin 4. ve 6. maddeler

186 Aslan 2005, .78
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kapsamma girmedigine, bu nedenle hakkinda “énarastirma yapilmasina veya
I - oo 187 188
sorusturma agilmasina yer olmadigina” karar vermistir.

ATAD bir kararmda' sosyal giivenlik kuruluslarmm toplumsal bir islev
yerine getirmeleri ve bunun bir ekonomik faaliyet olmamasi sonucu, rekabet
kurallar1 anlaminda tesebbiis sayillamayacaklarma karar vererek, Kurul ile benzer
bir yaklagim sergilemistir.

3.2.3.1.2. TSE Karan

Rekabet Kurulu'nun 08.03.2002 tarih ve 02-13/126-53 sayii kararinda Tiirk
Standartlar1 Enstitlisi’niin (TSE); “TSE” ve “TSEK” garanti markalarin
kullanan tesebbiislerin, bu markanin iizerine konuldugu iirlinlerin satisindan elde
edilen cironun belirli bir oranmi marka kullanim ticreti olarak aldig1 ve yurt igi
iiretici ve yurt disindan ithal edici sirketler arasinda farkli {icretlendirme yoluyla
ayrimcilik yaptigi iddialar1 incelenmistir.

Kurul “Belgelendirme faaliyetleri yurt iginde ve disinda serbest ticaret
ve rekabet ortaminda yiiriitiilen ticari faaliyetlerdir.” dedikten sonra “Her iki
pivasamn birbirinden ayri oldugunu, farklt rekabet kosullarimin mevcut
bulundugunu” vurgulanmustir. Kararda tartigilan husus ise bir kamu kurulusu
olan TSE’nin yaptig1 faaliyetin, ekonomik bir faaliyet olup olmadigidir.

187 Benzer sekilde Kurul, diger bir sosyal giivenlik kurumu olan Emekli Sandig: ile ilgili verdigi
kararda, hemen hemen ayni gerekgelerle Emekli Sandigi’nin sigorta hizmeti ve ilag bedeli geri
ddemesine iligkin referans fiyat uygulamasini ekonomik faaliyet olarak gérmemis ve s6z konusu
kamu kurumunu tesebbiis saymamustir. Emekli Sandig1 karar1 (19.06.2003, 03-44/501-221)
' Bu kararinda Kurul, kamu ihalelerinin denetiminde 4054 sayili Kanunun uygulanip
uygulanmayacagina da deginmemistir. Ancak 4734 sayili Kamu fhale Kanun’un “Temel Ilkeler”
baslikli 5. maddesinin 1. fikrasina gore “Idareler, bu Kanuna gére yapilacak ihalelerde;
saydamligi, rekabeti, esit muameleyi, giivenirligi, gizliligi, kamuoyu denetimini, ihtiya¢larin
uygun sartlarla ve zamaninda karsilanmasini ve kaynaklarin verimli kullanilmasini saglamakla
sorumludur.” 41/269-19 sayili Kamu fhalesi (Data Teknik) kararinda ise Kurul, kamu
ihalelerindeki rekabet ilkesinin, 4054 sayili Kanun karsisinda durumunu incelerken “Oncelikle,
4054 sayui RKHK'un kamu alimlarini  kapsamadigr  belirtilmelidir. Dolayisiyla, kamu
kuruluglarimin ihalelerinde ortaya ¢ikabilecek rekabet ihlallerine yomelik olarak dayanagini
4054 sayili Kanundan alan herhangi bir islem yapma olanagi” olmadigini belirterek kamu
ihalelerini 4054 sayili Kanun kapsami disinda tutmustur. Tan’a gore, Kurul’'un bu
degerlendirmenin, yargi organlarmin yetkisinde oldugunu mu, yoksa kamusal diizenlemenin
4054 sayili Kanun kapsamina girmedigini mi anlatmak istedigi acik degildir. Tan 2000, s.15.
Kamu ihalelerinden sonra olusan durumun denetimi yetkisinin Rekabet Kurulu’na ait oldugu bir
karar ve bu kararin elestirisi i¢in bkz. Aslan 2005, s.270-271.
18 Joined Cases Christian Poucet v. Assurances Générales de France and Caisse Mutuelle
Regionale du Lanquedoc- Roussillon C-159/91 and Daniel Pistre v. Caisse Autonome Nationale
de Compensation de I' Assurance Vieillesse des Artisans C-160/91 [1993] ECR at I-637
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Burada Kurul, “7SE tarafindan bir bedel karsiliginda yapilan
belgelendirme hizmeti iktisadi bir faaliyettir” diyerek, TSE’nin iirlin ve sistem
belgelendirme faaliyetlerinin ekonomik faaliyet olduguna karar vermis ve bu
faaliyetleri nedeniyle TSE’nin tesebbiis olarak degerlendirilmesi gerektigi
kanaatine varmustir.'”® Boylece ekonomik faaliyetin varligi halinde Kurul’un,
kamu kurumlarmi tesebbiis sayma egiliminde oldugu goriilmektedir.”' '
Kanmmizca bu yaklasim 4054 sayili Kanunla da uyumludur. Zira 2. maddenin
gerekcesinde  “Kanun  ekonomik  faaliyette  bulunan  her  tesebbiise
uygulanmaldr. Tegebbiislerin  kamu kurumlarina veya ozel kisilere ait
olmasinin bir 6nemi” olmadig1 ifade edilmistir.

3.2.3.2. Kamu Kurumu Niteligindeki Meslek Kuruluslarimin Rekabeti
Bozucu Davramslari

Kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslari, profesyonel yeterlilige ve meslek
icin gereken vasiflara iligkin standartlarm belirlenmesine; buna ek olarak
meslekteki rekabet sartlarm etkileyen; fiyata, piyasaya girise ve reklama iligskin
olmak iizere iki temel diizenleme yapmaktadirlar. Ancak hizmet kalitesinin temini
ve mesleki yeterlilik diizeyinin yliksek tutulmasi gibi amagclar, baz1 hallerde
iktisadi etkinligin kisitlanarak rekabetin bozulmasi gibi arzu edilmeyen yan etkiler

%0 Selguk, TSE’nin uygunluk belgelerinin belirli bir ticret karsiligi verilmesi faaliyetlerinin
Kanunun 3. maddesinde yer alan ‘hizmet’ tanimina uygun olmast sonucu Kurul’un, TSE’nin
tesebbiis sayillmasi gerektigi sonucuna ulastigini ileri siirmiistiir. Selguk 2004, s.80-82.

! Benzer sekilde TFF & TeleOn kararinda, hukuki niteligi tartigmali olmakla birlikte kanimizca
bir kamu kurumu olmaya daha yakin olan Tiirkiye Futbol Federasyonu’nun (TFF), TeleOn ile
Tiirkiye 1. Profesyonel Futbol Ligi maglarinin yayin haklarma iliskin yaptig1 sézlesmenin 4054
saylli Kanunun 4. maddesine aykir1 oldugu iddialar1 incelenmistir. Raportdrlerce “TFF’nin
yiiriittiigii faaliyet agisindan kamusal yetkiler kullandigini, futbol maglarina iligkin yaptigi
diizenlemenin ve bu diizenleme ¢ergevesinde tek bir yayinci belirlemesinin; bir kamu otoritesince
bir piyasanin diizenlenmesi niteliginde islem tesis etmesi niteligi tasidig:” ifade edilerek “... bir
tesebbiis faaliyetinde bulunmayan TFF’nin bu isleminin 4054 sayiui Kanun kapsaminda
saytlamayacagr” belirtilmistir. Ancak Kurul, kararinda “TFF ekonomik nitelik tasiyan
faaliyetleri dolayistyla bir tesebbiis olarak kabul edilmektedir.” diyerek TFF’nin bir tesebbiis
olduguna karar verilmistir. (06.02.2001, 01-07/62-19) Sonraki tarihli TFF & Digitiirk kararinda
ise TFF’nin tesebbiis olup olmadig: ile ilgili bir degerlendirme yapilmamus, hatta TeleOn
kararinin aksine, yayin haklarinin devrine iliskin soézlesmenin “idari bir islem olan Yayin
Talimati’'na dayandigi” ve Kanunun kapsaminda olmadig ileri siiriilmiistiir. Daha fazla bilgi
i¢in bkz. dn. 251

%2 AT hukukunda Komisyon'un verdigi bir kararda, reklam ve televizyon yayin haklari
konusunda anlagmalar yapmak suretiyle ekonomik faaliyette bulundugu ifade edilen Federation
Internationale de Football Association (FIFA) 81. madde anlaminda bir tesebbiis olarak kabul
edilmistir. World Cup Tickets OJ. L.136/31 [1992]
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1% Ozellikle fiyat tespiti gibi yetkilerinin bulunmas1 sonucu rekabet

194

de dogurabilir.
hukukuna aykir1 bir faaliyet igine girmeleri kaginilmaz olacaktir.

Kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslarinm, tyeler agisindan
baglayici olan asgari licret tarifeleri hazirlamasi, meslegin icra sekline yonelik
smirlamalar ile reklam yasaklari, iilkemizde en fazla rastlanan rekabet
kisitlamalaridir.'” Séz konusu kuruluglar meslege yeni baslayanlar icin ruhsat,
staj, smav vb. ylikiimliiliikler ile piyasaya giris engeli yarattiklar1 kadar, meslegini
icra etmeye baslamis meslek mensuplar1 i¢in de gesitli simirlamalar getirmis,
Ornegin meslek mensuplarmm kendi reklamlarimi yapmasmi ya tamamen
yasaklamuis ya da siki sekil sartlarma baglanustir.'”® Ancak en 6nemli ve

% Ozden 2004, s.9.
% Kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslarmin rekabet hukuku uygulamalarina tabi
olduklarinda ilk olarak dile getirdikleri savunma noktas1 kendilerinin kamu hizmeti yapan kamu
kurumlar1 olduklar1 ve bu nedenle rekabet hukuku uygulamasindan muaf olduklar1 hususudur.
Ozden 2004, s.8. Ancak bunlarin kamu yarar1 mi yaptigi, yoksa kendilerine iiye olanlarin
menfaatlerini mi korudugu tartisilmaktadir. Carroll ve Gaston, mesleki sinirlamalarin kalitenin
iizerindeki etkilerini bagta elektrik teknisyenleri, dig hekimleri, musluk tesisat¢ilar1 olmak {izere
¢esitli meslekler agisindan ampirik olarak incelemis ve getirilen sinirlamalarin aslinda kaliteyi
artirmadigini, bunun yerine meslek mensuplarinin sayisini azaltarak aslinda kaliteyi diistirdtigii
sonucuna varmustir. Yazarlara gore, sinirlamalarin kaliteyi artirmak icin getirildigi iddiasi
sonucu “kisisel ¢ikar”, “kamu yarar1” olarak hakli gosterilmeye ¢alisilmaktadir. CARROLL, S.
L. ve GASTON, R. J. (1981), “Occupational Restrictions and Quality of Service Received: Some
Evidence”, Southern Economic Journal, Vol.47, No.4.
%5 Ozden 2004, 5.57.
1% Ancak reklamlara iliskin getirilen bu kisitlamalarin mesleki ahlak ve yetkinligin korunmasi
amacina m1 hizmet ettigi yoksa tam tersine salt meslek mensuplarinin menfaatlerini mi korumaya
yonelik oldugu tartigilabilir. Bu kisitlamalarin iktisadi bir mantiginin olmamas: halinde
kaldirilmasinin, bu hizmetlere iliskin pazarlarin rekabet¢i bir yapiya ulastirip ulastirmadigi
hususunda bir etkisinin olup olmadig1 incelenmelidir. Bu baglamda, ABD’de serbest mesleklere
iliskin reklam yasaklar1 kaldirildiktan sonra fiyatlarin (iicretlerin) diistiigii, baz1 serbest meslek
faaliyetlerine Ornegin avukatlik hizmetlerine olan talebin arttifi ve hizmet saglayicilarinin
sayisinda da bir artis oldugu tespit edilmistir. Ozden 2004, s.20. OECD tarafindan avukatlik
mesleginde reklam yapmanin fiyat ve kalite iizerindeki etkileriyle ilgili yapilan bir ¢alismada,
diisiik hizmet iicretlerini reklamlarla kamuya duyuran bir hukuk firmasinin, hizmet kalitesinde
herhangi bir diisiis olmadig1 ortaya konmus, ayrica reklam sayesinde is hacmini artirarak miisteri
basina sabit maliyetlerini azaltan s6z konusu firmanin, bu diisiisii fiyatlarina yansittigi ve
kaliteden 6diin vermeksizin daha diisiik iicretle hizmet verebildigi tespiti yapilmistir. Ayni
konuda ELCIN, S. (2006), “Profesyonel Hizmet Faaliyetleri ve Rekabet Hukuku Uygulamalar
Diinya Ornekleri”, Rekabet Dergisi Sayr: 25, Ankara, s.37. Aym konuda ABD’de, rekabet
otoritelerinden biri olan Federal Ticaret Komisyonu uzmanlarinca yapilan bir ¢calismada, hizmet
fiyatlarinin, reklam yasagi bulunan sehirlerde nispeten yiiksek oldugu ortaya konulmustur. Elgin
2006, s.37.
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uygulamada en c¢ok karsilagilan rekabet kisitlamasi ise asgari iicretler ile
ilgilidir."’

Meslek mensuplarmm, verdigi hizmetin karsiligi olarak almasi gereken
asgari Ucret miktarim belirleme yetkisi, kurulus kanunlar1 ile kamu kurumu
niteligindeki meslek kuruluslarma verilmis bir yetki olarak karsimmza
cikmaktadir.'”® Nitekim bunlar da bu yetkilerini asgari iicret tarifeleri seklinde,
ilgili hizmetlerden alinmasi zorunlu en az icretleri gosteren tarifeler
yayinlamaktadirlar. Fiyat tespitini yasaklayan 4054 sayili Kanun hiikiimlerine
ragmen bu uygulamalarin hala devam ettirilmesinin makul bir izah1 olamaz."”

3.2.3.2.1. TMMOB Karari

Rekabet Kurulu'nun 22.01.2002 tarih ve 02-04/40-21 sayili kararinda Tiirk
Miihendis ve Mimar Odalar1 Birligi (TMMOB) tarafindan kendi birliklerine bagh
meslek odalarmm ve TMMOB iiyesi olan Sehir Plancilar1 Odasi tarafindan da
kendisine bagli sehir plancilarinin verdigi hizmetlerin asgari iicret tarifelerini
belirledigi iddialar1 incelenmistir.

Kurul, TMMOB’nin bir kamu kurumu niteliginde meslek kurulusu
oldugunu belirttikten sonra rekabet ihlaline yol acan uygulamanin yasal
dayanagim arastirma yoluna gitmistir. TMMOB’un ¢ikardigr “TMMOB Asgari
Ucret ve Cizim Standartlar1 Tespit Komisyonu ve Kontrol Biirolarmm
Kurulmasma liskin Y6netmelik”in®® 5. maddesinde s6z konusu Komisyonun
gorevleri arasmnda “Mimarlhik ve miihendislik hizmetlerine iligkin uygulamalar
incelemek, diger kamu kuruluglarinin calismalarindan da yararlanarak birim
fivat ve asgari iicret tespitinde bulunmak” hilkkmii yer almakta; 12. maddede ise
hizmetler karsiligi alman iicretlerin “odalarca belirtilen asgari iicretten asag
olamayacag:” belirtilmektedir. >’

197 Rekabet Kurumu (2000), 2.Y1llik Rapor, Ankara, s.24

18 Aslan’a gore, kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluglarina kanunla verilmis bir yetki olan
asgari lcret tarifeleri hazirlama yetkisinin, rekabeti sinirlayici olmasma ragmen TBMM
tarafindan verilmesi sonucu, Kurul tarafindan denetlenmesinin s6z konusu olmayacaktir. Aslan
2005, s.170.

%9 Topeuoglu 2001, s.219.

20024.06.1981 tarihli ve 17410 sayili RG

2 By yonetmelige ek olarak, kararda yine TMMOB’nin ¢ikardigi “Mimarlik Miihendislik
Hizmetleri ve Asgari Ucret-Asgari Cizim ve Diizenleme Esaslari Yonetmeligi”, “Serbest
Miihendislik ve Mimarlik Hizmetleri Asgari Ucret Yonetmeligi” ile “TMMOB Sehir Plancilari
Odas1 Serbest Sehircilik Hizmetleri Biiro Tescil, Mesleki Denetim ve En Az Ucret Yonetmeligi ”
de incelenmis, benzer sekilde bunlarda da uyulmas: zorunlu asgari iicret belirleme yetkisinin
bulunduguna deginilmistir.
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TMMOB, savunmasinda asgari lcret tarifesini hakli gostermek icin
“lilkemizde, belirli hizmet alanlarinda sosyal hukuk devleti ilkesine uygun
olarak kisi ve kuruluslarin magduriyetinin oniine ge¢mek icin ‘asgari’ sinirlar
¢izilir. Serbest ¢alisan iiyelerimizin alacaklart iicretin emek, tecriibe, bilgi,
deneyim 1s18inda tiretilen bir hizmet karsiligi olmasi... mesleksel gelisimin
saglanabilmesi... teknolojik ve mesleki gelismelerin takip edilerek iilke yararina
sunulabilmesi, nitelikli hizmet iiretilerek kamu yararina uygun hizmet elde
edilebilmesi icin asgari fdicretin belirlenmesi” gerektigini ifade etmistir.
“..fiyatm  asagiya  c¢ekilmesinin  ancak  kaliteden  vazgegilmesiyle
saglanabilecegini” savunan TMMOB, hizmet kalitesinin devam ettirilebilmesi
icin fiyatm belirlenmesi gerektigini belirtmistir.

Bu yonetmelikler ve TMMOB’in savunmasi karsisinda, serbest meslek
faaliyetlerindeki durumu degerlendiren Kurul ise; s6z konusu faaliyetlerin rekabet
icinde yapilmasi gerektigini, rekabetin hizmet kalitesi iizerinden yapilabilecegini,
kalitenin korunmasi igin asgari bir T{cretin tespit edilmesi goriisiine
katilmadigin,*” fiyat tespitinin rekabet kurallarmi agir bir sekilde ihlal ettigini ve
pazara giris ile mesleki gelismeyi engelledigini ifade etmistir.”” Bunlara ek olarak
Kurul “Meslek orgiitlerinin meslegi ve meslek mensuplarmi korumaya ve
gelistirmeye yonelik belli diizeyde diizenlemelerde bulunabilmeleri”nin dogal
oldugunu ancak “Serbest meslek orgiitlerinin meslegi korumaya ve meslek
ahlakina yonelik wygulamalarmmin ¢ogu rekabeti simirlayict olup sadece
tiyelerinin ¢ikarlarini korumaya” yonelik oldugunu ifade etmistir. Boylece
Kurul, kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslarmm kamu hizmeti mi yaptig1
yoksa tyelerinin menfaati mi korudugu tartigmasinda kendi goriisiinii dile
getirmistir.

Kararn sonug¢ boliimiinde, TMMOB’in aslinda yasal dayanagi olmadan,
yonetmelikler ile bazi hizmetler i¢in asgari iicret tarifesi belirlemesinin, 4054
sayillh Kanunun 4. maddesine aykir1 olduguna ve 56. maddesine gore gegersiz

22 Kargilagtirmali hukuktan benzer bir uygulama igin kararda, italyan Rekabet Kurumu’nun
oniine gelen bir olaya yer verilmistir. S6z konusu Kurum, apartman binasi profesyonel idare
hizmetleri birligi hakkinda verdigi kararinda, asgari fiyat belirlemesinin belirli bir hizmet
kalitesinin yakalanmasi agisindan kagmilmaz oldugu yoniindeki savunmayr inandirict
bulmayarak, bu eylemi rekabet ihlali olarak degerlendirmistir. ibid s.25
203 Kurul kararda, ATAD’1n benzer kararlarina da deginmistir. Ornegin Commission v. Italy Case
C-35/96 [1998] ECR I-3851 kararinda Komisyon, Ispanya’da faaliyet gésteren, gérevleri patent
ofisi islemlerinde miisterilerini temsil etmek olan serbest sinai miilkiyet acentelerinin
olusturdugu kamu kurumu niteliginde bir meslek birligi olan Coapi 'nin, iiyelerinin uygulayacag
asgari icret tarifelerini belirlemesi karsisinda, kanunla kendisine fiyat belirleme yetkisinin
verildigi, dolayisiyla bunu yaparken kamu giiclinii kullandifi yoniindeki itirazlarini kabul
etmeyerek, 81. madde kapsaminda rekabet ihlali olduguna karar vermistir. ibid s.21
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olduguna oybirligi ile; rekabeti bozucu bu davranigtan dolay da idari para cezasi
verilmesine ve TMMOB’nin s6z konusu karar ve uygulamalarina son vermesine
oycoklugu ile karar vermistir.

Karar; bir kamu kurumu niteligindeki meslek kurulusu hakkinda,
rekabetin fiyat tespiti yoluyla ihlal edildigi iddiasiyla agilan ilk sorusturma
olmasmdan ve ilk kez s6z konusu kuruluslar hakkinda bir idari para cezasi
verildiginden dolayi, profesyonel mesleklerin rekabete acilmasinda bir donim
noktasidir.***

Esasen Kurul’un, birbiri ardina verdigi Tiirkiye Barolar Birligi hakkinda
03-73/876 (a)-374 sayili, Tiirkiye Dis Hekimleri Birligi hakkinda 03-73/876 (b)-
375 sayili, Tiirk Tabipler Birligi hakkinda 03-73/876 (c)-376 sayil,””® TMMOB
hakkinda 03-73/876 (d)-377 sayil’®™® ve Tiirkiye Serbest Muhasebeci Mali
Miisavirler ve Yeminli Mali Miisavirler Odalar1 Birligi hakkinda 03-73/876 (e)-
378 sayill kararlarnda®’ da asgari iicret tarifelerinin rekabeti bozucu nitelikte

2% Ozden 2004, 5.63-64.

25 By kararda, TTB’nin diizenledigi asgari iicret tarifesinin rekabeti bozucu oldugu iddias:
sonucu daha &nceden hakkinda verilen 30.10.2003 tarih ve 03-70/851-369 sayil1 karar ile sikayet
konusunun karara baglandig1 ve bu durum karsisinda “4054 sayili Kanun kapsaminda baskaca
yapilacak bir islem bulunmadigina” karar vermistir. 03-70/851-369 sayil1 bu kararinda (TTB (I)
karar1) Kurul, TTB’nin diizenledigi asgari {icret tarifesinin 4054 sayili Kanunun 4. maddesine
aykiri oldugunu belirtmis, ancak 6023 sayili Tiirk Tabipleri Birligi Kanunu ile iicret belirlemeye
yetkili oldugu karsisinda, TMMOB kararinin aksine, s6z konusu kamu kurulugsuna herhangi bir
idari para cezas1 vermeyerek sadece “6023 sayili Tiirk Tabipler Birligi Kanunu ile 4054 sayili
Kanun arasindaki ihtilafin, 6zel muayene ve tahlil hizmetleri asgari tarifesi yerine rehber bir
tarifenin tespitine iliskin olarak 6023 sayili Kanun'da yapilacak bir degisiklik ile giderilmesinin
miimkiin oldugu yoniinde yasal diizenleme degisikligi talebi ile TBMM, Bagbakanlik ve ilgili
Bakanlik”a 4054 sayili Kanunun 27 maddesinin (g) bendi cercevesinde goriis bildirilmesine
karar vermistir.

2 By kararda, yukarida adi gecen TMMOB ile ilgili 02-04/40-21 sayili kararda sikayet
konusunun karara baglandigi ve bu nedenle de, bu karar acisindan “4054 sayili Kanun
kapsaminda baskaca yapilacak bir islem bulunmadigina” karar vermistir. TMMOB’nin
mimarlik hizmetlerinin asgari icretlerini belirleme uygulamasina kars1 Kurul’a daha sonra da
benzer sikayetlerde bulunulmus, bu baglamda Kurul’un yeni tarihli bir kararinda TMMOB’nin
yukarida adi gegen yonetmelikleri hakkinda Danistay 13. Dairesi tarafindan verilen kararin
temyiz siirecinin, Damstay Idari Dava Daireleri Genel Kurulu nezdinde devam ettigi belirtilerek
“sikayet konusu ile ilgili olarak, bu asamada iglem yapilmasina gerek bulunmadigina” karar
verilmistir. TMMOB (III) karar1 (22.04.2009, 09-17/384-92) Bu dava siireci i¢in ayrica bkz.
boliim 3.2.4.2.3

27 Bu kararda asgari ticret tarifelerinin rekabeti siurlayici etkileri oldugu vurgulanmasia
karsin, 22.01.2002 tarih ve 02-03/35-16 sayil1 baska bir kararda séz konusu birligin (TURMOB),
asgari licret tarifesi belirlememesi sonucu meslek mensuplari arasinda haksiz rekabet yarattigina
ve asgari tlcret tarifesinin uygulanmamasmin aslinda 4054 sayili Kanuna aykir1 oldugu
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oldugu iddiasiyla sikayette bulunulmus ancak Kurul, TMMOB kararindan farkli
bir sekilde, bu kararlarin hicbirinde ilgili kurulusa idari para cezasi vermemis;
“tarife belirleme yetkisinin 4054 sayili Kanun'a aykiri oldugu ve anilan
uygulamamin rekabeti siirlayict etkilerinin” oldugunu vurgulayarak “4054
sayili Kanun'un 27 (g) ve 30 (f) maddeleri ¢ercevesinde ilgili siire¢ isletilerek
yvasal diizenleme degisikligi talebi ile TBMM, Basbakanlik ve ilgili Bakanlik
nezdinde girigimlerde bulunulmasina” karar vermistir.

Bu uygulamalarin artik iktisadi hayatin rekabet boyutunu diizenleyen
4054 sayih Kanunun 4. maddesindeki yasak faaliyetlerden fiyat tespiti
cercevesine girdigi, dolayisiyla da sona erdirilmesi gerektigi agiktir.”” Kararda
AT ’nin serbest mesleklerde, hem serbest meslek sahipleri ile tiiketicilerin yarari
gozeten, hem de gelismeyi saglayan bir rekabet politikasi olusturmaya calistig
vurgulanmustir.”” Son yillarda 6zellikle AB veya OECD iiyesi iilkelerde serbest
meslek faaliyetlerine rekabet hukuku kurallarinin uygulanmasi konusunda biiyiik
degisimler yasandigi goriilmektedir.*"

Buna bagh olarak rekabetin, serbest meslek ahlaki ile bagdasmadigina
dair, eskiden kalmis goriisin®'' de terk edilmesi gerekmektedir. Samldiginmn
aksine, rekabetin etkin hale gelmesi ile birlikte tiiketiciler, serbest mesleklerden
daha kaliteli ve daha disiik fiyatla yararlanabileceklerdir. Rekabetin varligi
halinde meslegini en iyi yapanlar ile vasat bir performansla yapanlar arasmdaki
fark ortaya ¢ikacak; mevcut durumun aksine her ikisi de farkli kalitedeki hizmet
icin aym veya benzer bir iicreti almayip, meslegini daha iyi icra eden daha
yiiksek, yetersiz bir sekilde icra eden ise daha diisiik iicret alarak her ikisi de
aslinda hak ettigi iicreti alacaktir.*"

gerekcesiyle sikayette bulunularak birbirine zit ilging bir durum yasanmistir. Yayimlanmamus bu

kararin dzeti i¢in bkz. Rekabet Dergisi (2002), Say1:9, Ankara s.86.

208 Topguoglu 2001, 5.122.

> ibid 5.20-21.

219 El¢in 2006, s.51.

2 Ozden eserinde, serbest mesleklerde fiyat rekabeti yapmamin g¢ogunlukla ahlak dist bir

davranis olarak degerlendirildigine dair bir goriise yer vererek bu goriisii elestirmistir. Ozden

2004, s.19.

212 Asgari iicret tarifesinin bir kalite diizeyi saglamas: bir yana, hangi kalitede olursa olsun kim

tarafindan yapilirsa yapilsin, ayni iicretin alinmasi zorunlulugu karsisinda, en iyi sekilde hizmeti

sunan serbest meslek mensuplari, aslinda hak ettikleri {icretleri alamayacak ve uzun vadede

pazar terk etmek zorunda kalacaktir. Kanimizca bu durum Nobel odiillii iktisatci Akerlof’un

“The Market for Lemons” adli makalesinde ileri siiriilen duruma benzemektedir: Bu makalede

yazar, kalitesiz mallarin (lemons) kaliteli mallar1 zamanla piyasa disina itecegini belirtirken;

tilketicilerin tam bir bilgi sahibi olmamalarinin yarattifi bir durum olarak malin kalitesini

anlayamamalar1 ve satictya da giivenmemelerinin, aslinda kaliteli olan bir mala dahi kalitesiz

mal goziiyle bakip daha diisiik fiyat vermelerine neden olduguna, bu yiizden de saticilarin pazara
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3.2.3.2.2. TBB Karan

Rekabet Kurulu’nun 01.08.2002 tarih ve 02-46/563-229 sayih kararinda finansal
hizmetler piyasasinda yiiriitiilen bankacilik hizmetlerinin fiyatlandirilmasma dair
Tiirkiye Bankalar Birligi (TBB) tarafindan verilen bir kararin Kanunun 4.
maddesine aykir1 oldugu iddiasi incelenmistir.

TBB savunmasinda, bu uygulamanin nedenlerini “...finansal krizler
sonrast bankacuikta pek onem verilmeyen maliyet ve bankaciulik hizmetlerinin
fivatlanmasi konusunun onem kazanmasi, bu hizmetlerin iicretlendirilmesine
tiim bankalarin ayni onemi vermemesi sonucu olusan farkiiliklardan dogan
miisteri sikayetlerinin olmasi, fiyatlandirmada asgari bir diizeyin tespit
edilmesinin sorunlarin asimasinda yararli olmasi, bankalarca saglanilan bu
hizmetlerin bir maliyeti olmasina karsin bu maliyetlerin kimi bankalarca
miisterilere yansitilmamaswin bankalar arasinda haksiz rekabet yaratmasi”
olarak ifade etmistir.

Kurul yaptigr degerlendirmede TBB Yonetim Kurulu tarafindan,
bankalarin vadesiz mevduat hesaplarmin acilmasi ve izlenmesi nedeniyle olusan
maliyetlerin miisterilere yansitilmasi icin asgari {cretleri gosterecek sekilde
almmig bir karar oldugunu saptamig, ancak bunun baglayici degil, tavsiye
niteliginde oldugunu ifade etmistir. Ayrica Kurul, tesebbiis birligi karar1 6zelligini
tagiyan bu kararmm rekabeti smirlayict amag¢ veya etkiye sahip olmadigim
belirtmis, ancak ‘“tavsiye mahiyetinde dahi olsa bankalara bu sekilde bir
bildirimde bulunulamayacagr hususunda TBB’nin bilgilendirilmesine” karar
vermistir.

Buna ek olarak Kurul, TBB’ye bir de yiikiimliilik getirerek “daha once
bankalara bildirilen... Tiirkive Bankalar Birligi Yonetim Kurulu karari
uyarinca islem yapilmamast ve her bankanin bankacilik hizmet bedellerini
serbest piyasa kosullarinda kendilerinin serbest¢e tayin edebilecekleri
hususunda bir yazi ile bankalarin bilgilendirilmesi "ni uygun bulmustur.

Kararda, TMMOB kararinin aksine, uyulmasi zorunlu bir asgari iicret
tarifesi degil, sadece tavsiye niteliginde bir tarife s6z konusudur. Kurul’un tavsiye
niteligindeki asgari licret tarifeleri hakkinda temkinli yaklasip, ceza vermese de
durumun s6z konusu tarifenin muhataplarma bildirilmesi icin TBB’ye
yiikiimliiliik getirmesi isabetlidir. Zira tesebbiis birlikleri, {iyeleri i¢in ‘tavsiye’

kalitesiz mal sunacagina dikkat ¢ekmistir. AKERLOF, G. (1970), “The Market For ‘Lemons’:
Quality Uncertainty and the Market Mechanism”, The Quartely Journal of Economics, Vol.84,
No:3, 5.488-500. Boylece “hizmet kalitesinin korunmas1” gerekgesiyle uygulanan asgari iicret
tarifeleri, aslinda tam tersine uzun vadede hizmet kalitesinin diismesine neden olacaktir.
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niteliginde oldugunu iddia ederek, aslinda baglayici nitelikteki kararlari igin
‘kanuna kars1 hile’ yoluna basvurabilir.*"> Ucret tarifeleri tavsiye niteliginde de
olsa, tarifeyi uygulamak istemeyen iiyeler {istiinde psikolojik bir baski
olusturabilecegi gercegi karsisinda, fiilen baglayici hale gelme ihtimali her zaman
bulunmaktadir. Komisyon ve ATAD’ 1 goriisii de, birlik tavsiyelerinin baglayici
kararlardan farkli olmadigi, dolayisiyla tavsiyelerin de kararlar gibi aym
muameleye tabi tutulmas: gerektigi yoniindedir.*'* *'°

3.2.3.2.3. TESK Karari

Rekabet Kurulu'nun 07.01.2005 tarih ve 05-02/18-09 sayili kararinda Tiirkiye
Esnaf ve Sanatkirlar1 Konfederasyonu (TESK) ile Tiirkiye Firmeilar
Federasyonu’nun ekmekte taban fiyatimin belirlenmesine yonelik kararlar aldig
iddias1 incelenmistir.

S6z konusu tesebbiis birlikleri savunmalarinda ekmegin fiyatim piyasa
aksakliklarmi gidermek igin belirlediklerini iddia etmis, ancak Kurul bu iddialara
katilmamustir. Kurul “TESK’in, ekmek fiyat tarifelerinde tavan fiyatla birlikte
taban fiyatin da tespit ve ilan edilmesine yonelik genelge yayimlamasi nedeniyle
4054 sayiuli Kanun'un 4. maddesini ihlal ettigi kanaatine” ulastiktan ve
“Federasyon ise TESK’in almis oldugu karar neticesinde hazirlanan genelgeyi
tiim Firinct Odalarina” gonderdigi sonucuna vardiktan sonra TESK e idari para
cezast vermis; Firincilar Odasi’nin ise 4054 sayilh Kanunu ihlal edici bir
eyleminin bulunmadigina karar vermistir.

213 Topguoglu 2001, 5.187
24 Akiner 2001, s.182. Gergekten de AT hukukunda benzer bir durumun kabul edildigi
goriinmektedir. ATAD bir kararinda, Hollandali ¢imento saticilarinin olusturdugu bir tesebbiis
birliginin ¢imento fiyatlarin1 belirlemesi karsisinda, fiyatlarin tavsiye niteliginde oldugu
savunmasina katilmamis ve baglayici olmasa da, fiyatlarin bu sekilde belirlenmesinin
gelecekteki  belirsizligi  ortadan kaldirarak, tesebbiis birligi {iyesi olan tesebbiislerin
davranislarini etkileyecegi gerekgesiyle 81. maddeye aykiri oldugunu belirtmistir. Vereeniging
van Cementhandelaren v. Commission Case C-8/72 [1972] ECR I-977
215 Benzer bir durumun ABD rekabet hukuku uygulamasi agisindan da séz konusu oldugu
goriilmektedir. Amerikan Yiiksek Mahkemesi’nin verdigi Goldfarb v. Virginia State Bar (421
US 773 [1975]) kararinda, Virginia Eyalet Barosu tarafindan hazirlanan ve ‘tavsiye’ niteliginde
oldugu iddia edilen, ancak uygulanmamasi halinde ‘etige aykir1® davranis gerekgesi ile disiplin
cezas1 verilebilecegini dngoren asgari ticret tarifesinin Sherman Act’e aykir oldugu oybirligi ile
kabul edilmis ve “state action doctrine” kapsaminda da degerlendirilmemistir. Bu davadan sonra
Amerikan rekabet otoriteleri (Federal Ticaret Komisyon ve Adalet Bakanligi Antitrdst
Departmani) serbest meslek hizmetlerine iligskin mesleki diizenlemeleri i¢in, fiyatlarin artmasina
ve kalitenin diigmesine neden olacak iddialarina kars1 miicadeleye baglamustir. Ozden 2004, s.32-
33. Ayrica bkz. dn. 34
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Bu karar Damnistay tarafindan "sorusturmayr yiiriiten Kurul tiyesinin
nihai karar toplantisina katilarak oy kullanmasuun hukuka aykirt oldugu"”
gerekgesi ile iptal edilmis®'® ve Kurul, Danistay’im iptal karari iizerine 26.05.2006
tarih ve 06-36/461-123 sayih karari ile yeniden bir degerlendirme yaparak benzer
bir karar almigtir. TESK hakkinda aldigi bu ikinci kararmn da iptali igin
Danigtay’da dava acgilmug ve Danigtay, bu sefer karari esastan inceleyerek,
“TESK tarafindan... ekmegin azami satis fiyati ile birlikte ekmegin maliyet
(taban) fiyatinin da tespit edilmesi ve tespit edilen bu fiyatin ekmek iicret
tarifelerinde yer almast davramsiyla acik¢a 4054 sayili Kanun'un 4. maddesi
ihlal edildiginden, dava konusu islemde hukuka aykirilik” olmadigi sonucuna
Varrnlstlr.217

Bu kararda Kurul, bir malin fiyatinin tesebbiis birligi olan bir kamu
kurumu niteligindeki meslek kurulusu tarafindan tespitini, 4054 sayili Kanun’un
4. maddesine aykir1 bularak, s6z konusu kurulusa idari para cezasi vermistir.
Ancak Kurul, daha onceki bir kararinda Ankara Minibiisgiiler Odasi’nin yolcu
tagima Tlicretlerini saptamasi ile ilgili olarak “507 sayili Kanun’un kendisine
yiikledigi bir gorev olmasi nedeniyle’"®, 4054 sayili Kanun’un 4iincii maddesi
(a) bendinde konu edilen anlamda bir hizmet fiyatimin tespit edilmesi olarak
kabul edilemeyecegi anlasiimaktadir” diyerek “6narastirma yapilmasina veya
sorusturma acimasina gerek bulunmadigina” karar vermistir.””® Kurul bu
kararinda, TESK kararmim aksine, tesebbiis birliginin davramismi 4054 sayili
Kanunun 4. maddesine aykir1 bulmamustir. Boylece birbirine son derece benzer iki
konu hakkinda farkli sonuglara varilmstir.

216 15,02.2006 tarih ve E.2005/7776, K.2006/999 sayili Danistay 13. Daire karar1

217.28.12.2007 tarih ve E. 2006/4598, K. 2007/9522 sayili Danistay 13. Daire karar1

28 Karar tarihinde yiriirlikte olup, daha sonra 5362 sayili Esnaf ve Sanatkarlar Meslek
Kuruluslar1 Kanunu ile yiiriirlikten kaldirilan 507 sayili Esnaf ve Sanatkarlar Kanunu’nun 125.
maddesine gore “Bu kanuna tabi esnaf ve sanatkdrlarca iiretilen mal ve hizmetlerin iicret
tarifeleri, bagh bulunduklar: derneklerce hazirlanir ve... onandiktan sonra yiiriirliige girer”.
Dolayisiyla 507 sayili Kanun ile esnaf odalarina da iicret tarifeleri belirleme yetkisi verilmistir.
5362 sayili Kanunun 62. maddesine gore “Bu Kanuna tabi esnaf ve sanatkdrlarca iiretilen mal
ve hizmetlerin fiyat tarifeleri, bagl bulunduklar: odalarca hazirlanir ve odanin mensubu oldugu
birlik yonetim kurulu tarafindan fiyat tarifesinin sunulmasindan sonra otuz giin i¢inde onaylanir
veya reddedilir. Onaylanan fiyat tarifesi belediye, miilki amirlik ve ilgili odaya yedi giin
icerisinde bildirilir ve bu andan itibaren yiiriirliige girer. Fiyat tarifeleri, uygulanacak azami
hadleri gosterir.” Boylece 507 sayili Kanunun 125. maddesine benzer bir hiikiim, yeni kanunda
da aynen bulunmaktadir. Yukarida deginilen “Rekabet Kullar: ile Uyumlu Olmayan Mevzuat
Listesi” adl1 ¢alismada, 125. maddenin rekabet kurallar: ile uyumsuz oldugu ileri siiriilmesine
ragmen, yeni hazirlanan Kanunda da aynen diizenlenmesine bir anlam verilmesi miimkiin
degildir.

219 Ankara Minibiisgiiler Odas1 karari (25.01.2000, 00-4/33-15)
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3.2.3.3. Bagimsiz Idari Otoritelerin Rekabeti Bozucu Davramslar

Bagimsiz idari otoritelerin rekabeti bozucu oldugu iddia edilen davramslari
incelenirken ortaya farkli bir durum ortaya ¢ikmaktadir. Zira her birinin, belirli
bir alam diizenleme ve denetleme yetkilerine sahip olmasiyla birlikte,
diizenledikleri sektorlerle ilgili getirdigi kurallar ve aldigi kararlarin rekabet
kurallar1 kargisinda durumu, ilgili sektorlerin regiilasyona tabi olmasi sonucu,
tartismali bir konu olup calismamizin da disindadir.”® Burada sadece bagimsiz
idari otoritelerin, Kanun karsinda nasil ele alindig1 {izerinde durulacaktir.

3.2.3.3.1. Seker Kurumu Karar

Rekabet Kurulu’nun 14.09.2006 tarih ve 06-63/853-244 sayil kararinda, Seker
Kurulu'nun 124/7 sayilh kararmin 4054 sayili Kanuna aykiri oldugu iddiasi
incelenmistir.

Kararda, Seker Kurumu’'nun seker piyasasim diizenlemek ve denetlemek
ile gorevli bir bagimsiz idari otorite oldugu belirtilmis, sikayete konu olan idari
isleminin 4634 sayili Seker Kanunu’nun 7 maddesinin (g) bendinde yer alan bilgi
isteme yetkisine dayandig: tespit edilmistir. Rekabet Kurulu, Seker Kurumu’nun
tesebbiis niteligini tartismus ve “tesebbiis niteligi haiz olmayan kamu kurum ve
kuruluslarmin idari islemlerine 4054 sayili Kanun kapsaminda miidahale
olanagi bulunmamaktadir” sonucuna varmugtir.

Boylece Rekabet Kurulu, Seker Kurulu kararlarina karsi 4054 sayil
Kanun ¢ercevesinde bir miidahale olanaginin bulunmadigindan, sikayetin reddine

20 Byrada deginilebilecek bir husus olarak, bagimsiz idari otoritelerin ¢ikardiklar1 bazi
diizenleyici islemlerin rekabeti bozucu etkiler dogurabilecek nitelikte olmasi sonucu Rekabet
Kurumu’nun, rekabet savunuculugu gorevi karsisinda ilgili bagimsiz idari otoriteye goriis
bildirdigine rastlanmaktadir. Ornegin 2004 yilinda Kurul, Enerji Piyasas1 Diizenleme Kurumu’na
(EPDK), dogal gaz dagitimi konusunda teklif edilen bir diizenleme hakkinda goriisler sunmustur.
EPDK, Kurul’'un goriislerine dayanarak bazi degisiklikler yapmis ve nihai diizenlemeyi
¢tkarmistir. Bununla birlikte, yayinlanmadan tam 6nce, EPDK, dagitim sirketlerinin iistlendigi
sermaye yatirimi projeleri i¢in bankalarin verdigi “teminat mektuplari”yla ilgili yeni bir hiikiim
eklemistir. Hiikiim, bu garanti mektuplarinin sadece Tiirkiye'deki en biiyiik 10 banka arasindaki
mali kurumlarca verildigi taktirde Kurum tarafindan kabul edilebilir olarak goriilecegini
belirtmistir. Kurul, EPDK'ya, bdyle bir kisitlamanin bankalar arasinda gereksiz sekilde
ayrimeilik yaptigini bildirmis ve ondan sonra EPDK, hiikmii iptal etmistir. OECD 2005, s.57.
Diger bir 6rnek ise Kurul’un, “Petrol Piyasasinda Uygulanacak Petrol Piyasasi Fiyatlandirma
Sistemine fliskin Taslak” hakkinda yine EPDK ’ya bildirdigi goriistiir. Bu goriisiinde Kurul, ilgili
taslagin ‘Fiyat flan® baslikli 12. maddesinde yer alan akaryakit toptan ve dagitim fiyatlarina
iliskin toplanan bilgilerin, internet ortaminda giincel olarak kamuoyuna duyurulmasinin rekabete
duyarli bilginin paylasilmasi niteliginde oldugu, rekabet¢i davraniglarin koordinasyonuna yol
acma riski igerdigi, dolayisiyla bu bilgilerin gecikmeli yayinlanmak yerine giincel olarak
yayinlanmasinin yerinde olmayacagi yoniinde goriis bildirmistir.
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ve “Seker Kurulu'nun yapisina iliskin, 4634 sayili Kanun’dan kaynaklanan
rekabete aykiriligin giderilmesini teminen, 4634 sayili Kanun'un ilgili
hiikiimlerinin gozden gegirilmesi ya da yeniden diizenleme yapilmasi gerektigi
yoniindeki Rekabet Kurulu goriigiiniin 4054 sayili Kanun’'un 27. maddesi (g)
bendi uyarinca T.B.M.M. Baskanhgi:, Basbakanlik ile Sanayi ve Ticaret
Bakanligi 'na bildirilmesine” karar vermistir.

Kararm Onemi ise, bir bagimsiz idari otorite olan Seker Kurumu
hakkinda, rekabeti bozucu nitelikte olabilecek bir kararindan dolay1 herhangi bir
sorusturma yapimayarak, bir bagimsiz idari otoritenin diger bir bagimsiz
otoritenin kararmi denetlemesi gibi bir uygulama igine girilmemesidir. Zira
bagimsiz idari otoritelerin kararlarmin yargi denetimine tabi olmasi sonucu®'
yargilama makamlar1 disinda herhangi bir kurulus tarafindan, bu arada Rekabet
Kurulu'nca 4054 sayili Kanuna aykir1 olsa bile, denetlenmesi miimkiin olmadig
gibi aksine bir uygulama, séz konusu otoritenin bagimsizligim da olumsuz
etkileyecektir.

3.2.3.3.2. Telekomiinikasyon Kurumu Karar1**

Rekabet Kurulu'nun 24.06.2004 tarih ve 04-43/534-131 sayili kararmda
Telekomiinikasyon Kurumu'nun, uzak mesafe telefon hizmetleri sunmak isteyen
firmalardan (A), (B) ve (C) tipi telekomiinikasyon ruhsatlar1 igin lisans bedelinin
yam sira banka teminat bedeli de belirledigi ve bu uygulamanin KOBI’lerin
rekabet edebilmelerini kisitlayan, bozan ve Onleyen bir girisim oldugu iddialar
incelenmistir.

Kararda Telekomiinikasyon Kurumu’nun bagimsiz idari otorite olma
Ozelliginin ve iglemlerinin 4054 sayili Kanun karsisinda durumunun incelenmesi
yerine, daha ¢ok Tiirk Telekom’un yasal tekelinin kaldirilmasi ve uzak mesafe
telefon hizmeti lisanslar1 degerlendirilmis ve sonug olarak “basvuruya konu
islemin ‘diizenleyici’ bir tasarruf niteliginde olmast nedeniyle, 4054 sayili
Kanun cergevesinde yapilacak bir islem bulunmadigina” karar verilerek, Seker
Kurumu karari ile benzer bir sonug ortaya ¢ikmustir.

Burada ortaya ¢ikan bir husus da rekabeti bozucu olabilmesine ragmen
bagimsiz idari otoritelerin kararlarma karsi 4054 sayili Kanun kapsamimda
herhangi bir islem yapilamamasi1 sonucunda, bunlarin diizenledikleri sektdrde
faaliyet gosteren tesebbiislerin bu kararlara gore davramiglarda bulunmalar

2! Goziibiiyiik ve Tan 2004, 5.378; Gozler 2007, 5.231-232.

22 5809 sayili Elektronik Haberlesme Kanunu ile ismi “Bilgi Teknolojileri ve Iletisim Kurumu”
olarak degistirilmeden onceki, karar tarihi itibariyle “Telekomiinikasyon Kurumu” ibaresi
kullanilmigtir.
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halinde, bunun 4054 sayili Kanuna aykir1 olup olmayacagi konusudur. Bir baska
deyisle, Telekomiinikasyon Kurumu’nun bir islemi, 6rnegin bir fiyat tarifesini
onaylamasi, sonucu regiilasyona tabi pazarlarda tesebbiis davranmislarimn 4054
sayilh Kanun kapsaminda degerlendirilip degerlendirilemeyecegi tartigmalidir.
Calismamuizin disinda kalan bu durum hakkinda,”” Kurul kararlarinda farkli
sonuglara varildigim belirtmekle yetiniyoruz.***

3.2.4. Rekabet Bozucu Davramslarin ve Bu Baglamda Yasanan
Sorunlarin Genel Degerlendirmesi ve Coziim Onerileri

3.2.4.1. Genel Degerlendirme

Kamu kesimi, ya mal veya hizmet piyasalarinda bizzat faaliyet gostererek ya da
bu piyasalar1 diizenlemek ve denetlemek amaciyla getirdigi diizenlemeler ve
kurallarla rekabeti bozabilmektedir. Dolayisiyla bu anlamda rekabet, ya piyasada
bizzat bir girisimci olan devlet veya piyasada faaliyet gostermeyip ancak piyasay1
diizenleyen devlet tarafindan ihlal edilebilmektedir.**’

Kamu iktisadi tesebbiisleri, bagimsiz karar verebilme unsuru bir yana,
4054 sayili Kanunda yer alan tesebbiis tanimma girmeye daha elverisli iken,
kamu kuruluslari i¢in ayn1 seyi sdylemek zordur. Tan’a gore kamu kuruluslarinin
kamusal yetki kullanarak yaptiklar1 islemler, 4054 sayili Kanunun uygulama

33 Rekabet Kurumu ile diger diizenleyici kurumlar arasindaki iligki hakkinda bilgi ve farkl: tilke
uygulamalari igin bkz. Ardiyok 2002, s.88-107.
425.10.2004 tarih ve 04-68/976-236 sayili Turkcell & Telsim Arabaglanti kararinda, GSM
operatorii Turkcell ve Telsim’in, Avea’nin piyasa girmesiyle birlikte es zamanli olarak
arabaglant1 iicretlerini 2.5 cent’ten 20 cente ¢ikarmalar1 sonucu haklarinda Kurul tarafindan bu
tesebbiisler hakkinda inceleme yapilmis ve “isletrmecinin iradesini ortadan kaldiran, isletmeci
yerine gegilmek suretiyle alinan bir karar ve/veya diizenlemenin bulunup bulunmadig: seklindeki
kriterin  uygulanmasi sonucunda, (fiyatlarmn bildirim veya onay yoluyla belirlenmesi
durumlarinda) mer’i mevzuat geregi Rekabet Kurumu'nca inceleme yapilmasina engel
bulunmadig anlasiimaktadir. Bunun gerekgesi ise, tarifelerin bildirildigi ve onaylandig
hallerde isletmecilerin iradesinin ortadan kalkmamasidir.” denilerek Kanun kapsaminda ele
alinmustir. 11.09.2008 tarih ve 08-52/792-321 sayili TTAS & UMTH kararinda ise “Tiirk
Telekom'un sikdyet konusunu olusturan perakende ve toptan tarifelerinin ilgili mevzuat
cercevesinde TK tarafindan belirlendigi/onaylandigi goz oniine alindiginda, sikdyet konusuna
yonelik olarak 4054 sayili Kanun ¢ercevesinde herhangi bir islem tesis edilemeyecegi kanaatine”
ulagilarak daha Onceki kararda benimsenen ile tam tersi bir sonug¢ ortaya ¢ikmistir. Kurul’un,
Enerji Piyasas1 Diizenleme Kurumu’nun diizenlemeye yetkili oldugu piyasalarda nasil bir
yaklasim sergiledigine iliskin kararlar1 i¢in ise bkz. TEDAS (II) karar1 (30.04.2002, 02-26/262-
102) ve Cukurova Elektrik AS karar1 (10.11.2003, 03-72/874-373).
2 Selguk, kamu tesebbiislerinin davramislarmi piyasa ici; kamu kuruluslarmin diizenleyici
olarak yaptig1 davranislari ise piyasa dis1 seklinde bir ayrima tabi tutmus ve 4054 sayili Kanunun
yalnizca piyasa i¢i davranislarin ele alinabilmesine olanak tantyan bir cerceve ¢izdigini iddia
etmistir. Selguk 2004, s5.68,82-83.
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alanina girmedigi gibi; Kurul’un da gorev alam disindadir.”*® Bu durum hem
Kurul, *" hem de Damstay”® tarafindan kabul edilmistir. Kamusal yetkiye
dayanilarak yapilan iglemlerin 4054 sayili Kanun kapsaminda degerlendirildigi
tek istisna Ozellestirme Yiiksek Kurulu veya diger kamu kuruluslarinin
gerceklestirdigi ozellestirme yoluyla yapilan devirlerdir.

Kamu tesebbiisii disinda kalan kamu kuruluslarinin gergeklestirdigi
davraniglar, bunlarin mal veya hizmet piyasalarinda bizzat faaliyet
gostermemelerinden dolay1, genellikle ekonomik faaliyet olmayip, daha cok
kamusal yetkiye dayali birer davranig oldugundan 4054 sayili Kanunun kapsami
disinda  degerlendirilmektedir. Ancak rekabet kurallarina aykir1i bir nitelik
tagidiklar1 zaman, bu davraniglardan, piyasada faaliyet gosteren 6zel tesebbiisler
etkilenmekte ve s6z konusu davranist gergeklestiren kamu kurulusunun sorumlu
tutulamamasi sonucu tegebbiisler arasinda esitsizlik yaganmaktadir.

Burada ortaya g¢ikan diger bir olumsuz sonu¢ ise kamu kuruluslarmin
kamusal yetki kullanarak yaptig1 islemlere dayanarak faaliyet goésteren Ozel
tesebbiislerin, rekabeti bozucu bir davranig gerceklestirdiklerinin ileri
siiriilmesidir. Nitekim Kurul bir kararinda,” &zel tesebbiislerin rekabet
ihlallerinin gerceklesmesinde ilgili Bakanligm etkili bir rol oynadigim kabul edip,
bu durumun Kanunun uygulanmasma engel olmayacagmi, ancak cezanin
tespitinde hafifletici unsur olarak géz oniine alinmasi gerektigini belirtmistir.” **'

26 Tan 2004, s. 61; Sanh 2000, s.45 dn.27. Benzer sekilde Aslan’a gore rekabet kurallari,
kamusal yetki kullanilmak suretiyle yapilan islemlere uygulanamaz. Aslan 2005, s.74.

227 Kurul, Tiirkiye Odalar ve Borsalar Birligi’nin (TOBB) tir karnesi diizenlemek ve karsiliginda
teminat almakta ayrimcilik yaptig1 iddia edilen isleminin, kaynag1 ve dayanaginin bir Bakanlar
Kurulu kararnamesi olmasi ve kamusal yetki kullanilmasi nedeniyle, 4054 sayili Kanun
kapsaminda olmadigina karar vermistir. TOBB karar1 (20.05.1999, 99-24/217-130)

28 4054 sayili Kanun'un tegebbiislere uygulanacag, bu itibarla, tesebbiis niteligi tasimayan ve
kendisine verilen gérev ve yetkiler ¢ercevesinde kamu giiciinii kullanarak diizenleme ve yiiriitme
faaliyetlerinde bulunan kamu kurumlarmmin eylemlerinin 4054 sayui Kanun'un kapsami disinda
kaldigi ... goriilmektedir” 10.10.2005 tarih ve E. 2005/1746, K. 2005/4934 sayili Danistay
13.Daire karar1.

29 Siit karar1 (19.01.2004, 04-05/54-15)

29 By karar tarihinde yiiriirliikte olmayan, Kurul tarafindan ¢ikarilan 15.01.2009 tarih ve 27142
saylli RG’de yayimlanan “Rekabeti Sinirlayict Anlasma, Uyumlu Eylem ve Kararlar ile Hakim
Durumun Kétiive Kullamimas: Halinde verilecek Para Cezalarina Iliskin Yonetmelik™”in
“Hafifletici unsurlar” baslikl1 7. maddesine gore “... ihlalde kamu otoritelerinin tesvikinin...
olmasi gibi haller ilgili tesebbiis veya tesebbiis birligi tarafindan ispatlanirsa” cezanin
indirilecegi diizenlenmistir.

BL AT hukukunda da benzer durum séz konusudur. ATAD, CIF kararinda bir tesebbiisiin
rekabeti bozucu bir davranis gergeklestirmesine, liye devletin milli hukukunun yol agmasi
halinde dahi s6z konusu tesebbiise ceza vermis, ancak bu durumun cezanin belirlenmesinde
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Bu kararla birlikte, kamu kuruluslarinin kamusal yetki kullanarak
gerceklestirdigi davraniglarin muhatabmin bir kamu tesebbiisii ile 6zel tesebbiis
olmasna gore, birbirinden farkl ve esit olmayan bir sonucun ortaya ¢iktig1 agikca
goriilmektedir. Muhatabim bir 6zel tesebbiis olmasi halinde, bu durum Kanunun
uygulanmasma engel olmayacak™?; kamu tesebbiisii olmas1 halinde ise, drnegin
TURKSEKER kararinda oldugu gibi, Kanun kapsaninda islem yapilmasina
gerek olmadigmma karar verilebilecektir. Dolayisiyla Kurul agisindan devletin
piyasanm bir aktorii olarak gerceklestirdigi davranislar ile piyasalar1 diizenleme
amaciyla yaptig1 islemler arasinda bir ayrim yapilmasi sorun olusturmakta, bu
sorun ekonomik faaliyetlerle ekonomik olmayan faaliyetler arasi yasanan
belirsizlikten kaynaklanmaktadir.”’

Kamu kesimi ile ilgili bu sikintili durum kalkinma planlarina da
yansimstir. 8. Bes Yillik Kalkinma Plani'nda™* “kendilerine kanunla ézel veya
inhisari haklar verilen kamu kurumlarmmin faaliyetlerinin rekabet kurallart ile
denetlenmesi ve bu alanlarda daha fazla serbestlesmeye gidilmesi icin gereken
hazirliklar  yapilacaktir” denilmektedir. Boylece s6z konusu kuruluslarin
faaliyetlerinin, 4054 sayili Kanun ¢ercevesinde degerlendirilmekte zorlanildig1 ve
serbest piyasa ekonomisinin dngérdiigii diizen karsisinda sorunlara yol agtig1 ima
edilmektedir.

Kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslar1 agisindan ise, Kurul’un
tesebbiisler arasindaki anlagmalarla rekabetin smirlandirilmasim yasaklarken,
tesebbiis birliklerinin iyelerini organize etmek suretiyle rekabet kisitlamalarina
miisamaha ile bakmasi diisiiniilemez.”® *° Zira meslek kuruluslarinmn fiyat

hafifletici sebep olarak kabul edilebilecegini 6ngdrmiistiir. Consorzio Industrie Faimmiferi (CIF)
v. Autorita Garante Della Concorrenza del Mercato Case C-198/01 [1993] ECR-8055.

52 Sanlr’ya gore boyle bir durumda, kamusal bir yetkiye dayanilarak yapilan islemler karsisinda,
herhangi bir secenegi olmaksizin bu islem dogrultusunda hareket etmekle yiikiimli olan
tesebbiislerin eylemleri, rekabet kurallarindan bagisik tutulabilmelidir. Sanli 2000, s.60 dn.165.
3 Selguk 2004, 5.94.

3405.07.2000 tarihli ve 24100 miikerrer sayili RG.

5 Topguoglu 2001, 5.183.

36 Burada Adam Smith’in yillar 6nce yaptig1 su miikemmel saptamaya deginmek gerekir: “Aym
isi yapan insanlar eglenme ve eski giinleri animsamak igin nadirven bir araya gelirler, ancak
sohbet, halka kars: isbirligi ya da fiyatlar: attirmaya yonelik bir is ile noktalanir. Gergekten de
bu tiir bir araya gelmeleri, 6zgiirliik ve adalet ile uygun bir kanunla oénlemek imkansizdir. Ancak
hukuk ayni isi yapan insanlarin ara sira bir araya gelmesini donleyemese bile, en azindan
bunlarin bir araya gelmesini kolaylastiracak ya da zorunlu hale getivecek diizenlemeleri
yapmamasi gerekir.” Burada Smith, tesebbiislerin bir araya gelmesinin, rekabetin sinirlanmasina
oldukea elverisli bir vasita oldugundan, rekabet agisindan potansiyel bir tehlike olusturdugunu
vurgulamaktadir. Dolayistyla kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslar1 biinyesinde bir
araya gelen serbest meslek mensuplar1 veya temsilcilerinin, kendi ¢ikarlarini korumak iizere
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tarifesi hazirlamasi, tespit etmesi ya da onaylamasi, ilgili pazardaki rekabetin
ortadan kalkmasina yol acacak nitelikte bir uygulamadir ve bu bakimdan 4054
sayih Kanun ile agik bir geliski halindedir.”’

Ancak Kurul’un, fiyat tarifelerinin merkezi idareye dahil bir kamu
kurulusu tarafindan yapildigi bir kararda, kamu kurumu niteligindeki meslek
kuruluslarmim aksine séz konusu kamu kurulusuna ceza vermedigine
rastlanmaktadir.*® Karara konu olan olayda gozliik¢ii dernekleri, resmi regetesi
olmayan veya olup da bundan farkli 6zelliklerde gozliik camm almak isteyenler
icin, “Fenni Gozliikgiiler Orijinal Fiyat Listesi” ve “Gozliik Camlar1 Rehberi” adi
altinda cesitli fiyat listeleri yayimlamakta, buna ek olarak Maliye Bakanligi da
resmi kurum ve kuruluslarda ¢aligsanlar ile bu kigilerin bakmakla yiikiimlii oldugu
kimseler icin gozliik cami ficretleri ve indirim oranlarina iliskin tarifeler
yayimlamaktadir. Kararda gozliik¢ii derneklerinin diizenledikleri fiyat listeleri
4054 sayili Kanun 4. maddesine aykir1 bulunurken, resmi fiyat tarifesi araciligi ile
diizenleme yetkisinin bulunmasi sonucu Maliye Bakanligi’nin diizenledigi fiyat
listesinin “4054 sayili Kanun kapsaminda olmadigi” belirtilmistir.

Boylece, her ikisi de fiyat tespitine yonelik ve baglayici olmasina ragmen,
0zel hukuk tiizel kisisi olan dernekler ile merkezi idareye dahil kamu kurulusu
olan Maliye Bakanligi'nin hazirladig1 fiyat listeleri, 4054 sayili Kanun karsismda
birbirinden taban tabana zit bir sekilde ele alinmustir. Aym davrams bir 6zel
tesebbiis tarafindan (veya tesebbiis birligi tarafindan) gergeklestirildiginde rekabet
ihlali sayilip yasaklanirken, bir kamu kurulusunca gerceklestirildigi taktirde
Kanun kapsamu diginda kalip, gerceklestirilmeye devam edilebilmektedir.
Kanmuzca bu kararla, kamu kurulusglarma taninan kamusal giice dayali baz1
yetkilerin kullanilmas1 sonucu ortaya ¢ikan durumlarin 6nlenebilmesi hususunda,
bugiinkii hali ile 4054 sayili Kanunun nasil yetersiz kaldig1 acik¢a goriilmektedir.

Kamu kuruluglarinin rekabet ihlallerini incelerken bazi kararlarinda
Kurul’un, rekabeti bozucu davranislara kars1 “kamu hizmeti” veya “kamu yarar1”
gibi soyut ve simirlar1 belli olmayan nitelendirmelerde bulunarak, bunlar1 kararma
dayanak olarak kullandig1 goriilmektedir: “TMMOB Elektrik Miihendisleri Odasi
Teknik Uygulama Sorumlulugu Uygulama Esaslari Yonetmeligi'nin 5.2.
maddesinin yapilarin elektrik tesisatinin kamu giivenligi ve saghg agisindan

asgari licret tarifeleri hazirlamalar1 da, bunu acikca yasaklayan bir kanun hiikkmiiniin olmamas1
karsisinda, kaginilmaz hale gelecektir. Serbest piyasa ekonomisinin bir geregi olan fiyatin, arz ve
talep dengesine gore belirlenmesi prensibinin, serbest mesleklerde 24 Ocak 1980’den beri bir
tiirlii uygulanamamasi, kanimizca Smith’in saptamasinin hakli oldugunu gostermektedir.

57 Rekabet Kurumu (2003), 5.Y1llik Rapor, Ankara, 5.98

28 Gozlitkgii Dernekleri karari (31.08.2001, 01-42/424-107)

> ibid 5.12-13.
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tasidigi onem ve kar amaciyla yapabileceginden fazla kontrolliik hizmetinin
tistlenilmesiyle ortaya c¢ikabilecek yasamsal onemdeki sorunlara meydan
vermemek i¢in kamu yararina getirilen bir hiikiim oldugu diisiiniilmektedir "
ve “dosya konusu uygulamanin TOBB tarafindan yerine getirilen bir ‘kamu
hizmeti’ olmast nedeniyle... TOBB hakkinda sorusturma agilmasina gerek
olmadigina... karar verilmistir "

4054 sayih Kanunun gerekgesi dikkate almdiginda, bir hizmetin
ekonomik faaliyet sayilip sayilmamasi ile o hizmetin kamu hizmeti teskil edip
etmedigi hususlar1 arasinda bir iliski kurulmadig: gériilmektedir.*** Rekabet ihlali
sorusturmalarmin daima iktisadi analize dayanmasi gerektigini belirten Aslan,
Kurul’un kamu yarar1 gibi soyut kavramlardan miimkiin oldugunca uzak durmasi
gerektigini ifade etmistir.”* Ancak kanimizca, s6z konusu kararlarm Kurul’un
teskilatin1 olusturduktan hemen sonra alimmasi ve o tarihlerde rekabet hukuku
bakis agisinin daha yeni gelismeye baslamasi dikkate alindiginda, rekabet
hukukuna yabancit olan bu kavramlarin kullanilmasimi olagan karsilanmak
gerekir. Nitekim Kurul’un sonraki kararlarinda, bu kavramlar kararlara esas
teskil edecek sekilde kullanilmamustir.***

Kurulun teskilatin1 yeni olusturmaya basladigi yillarda yaptig1 diger bir
uygulama da, isletme hakki devri sozlesmelerini ve kamu hizmeti imtiyaz
sozlesmelerini 4054 sayilh Kanunun 7. maddesi anlaminda “birlesme ve

0 Elektrik Mithendisleri Odas: karari (19.02.1998, 53/384-44)
21 TOBB karari (20.05.1999, 99-24/217-130)
> Seleuk 2004, 5.77.
> Aslan 2005, 5.95-96.
24 yukanda incelenen Gozlik¢i Dernekleri kararinda, bu husus iizerinde de durulmustur.
Danistay’in 1998 yilinda verdigi bir kararda, s6z konusu gozliik¢li derneklerinin bir araya
gelerek fiyat listeleri hazirlamalari, hatta bu listelere Maliye Bakanlig: tarafindan ¢ikarilan bir
diizenleyici islemde dahi yer verilmesi hususu ile ilgili “...Gézliikgiiler Dernegin dava konusu
diizenlemelerle bazi gozliik cami bedellerinin belirlenmesi ve bazi cam bedellerinin ise tasdik
edilmesinde yetkili kilinmasiyla gozliik camlar: fiyatlarinda yeknesaklik saglanarak farkl fiyat
uygulamalarimin  éniine gegilmis, boylece Hazine zarari oOnlenerek harcamalarda tasarruf
saglanmasi gozetilmistir” ifadelerine yer verilmistir. (15.12.1998 tarih ve E.1996/1467,
K.1998/3085 sayili1 Danistay 5.D karar1) Konu ile ilgili Kurul’un 2001 yilinda verdigi bir kararda
ise gozliik¢ii derneklerinin, gozlilkk cami fiyatlara iliskin “Fenni Goézliikgiiler Orijinal Fiyat
Listesi” ve “Gozliik Camlar1 Rehberi” adi altinda ¢esitli fiyat listeleri hazirlamalari, Kurul’un
onceki kararlarinda oldugu gibi kamu yarar1 ya da kamu hizmeti olarak nitelendirilmemis, aksine
4054 sayil1 Kanunun 4. maddesine aykir1 olarak goriilmiistiir. Ayrica ilgili dernek tiiziiklerinde
yer alan ve 4054 sayil1 Kanuna aykir1 olan, fiyat listeleri diizenlenmesine ve bunlara uymayanlar
hakkinda sorusturma agilmasina yonelik hiikiimlerin, s6z konusu dernek tiiziikklerinden
¢ikarilmasina karar verilmistir. Tan’a gore bu karar, Rekabet Kurulu ile Danigtay’in yaklagimlari
arasindaki temel farklilig1 agik¢a ortaya koymaktadir. Tan 2004, s.58.
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devralma” saymasidir. Kurul, bir kararmda® TEDAS’a ait elektrik dagitim
tesislerinin igletme haklarmin devrini 6ngdéren Enerji ve Tabii Kaynaklar
Bakanlhigr ile devralacak sirket arasinda imzalanacak isletme hakki devri
sozlesmesini incelemis ve bu “devir islemi’ne Kkosullu olarak izin vermistir.
Baska bir kararmda®® ise Kurul, GSM 1800 ihalesini kazanmus sirket ile
Ulastrma Bakanlhigi arasinda imzalanacak olan frekans tahsis lisansmm
verilmesini Ongdren imtiyaz sdzlesmesini incelemeden gecirmis ve “izin
verilmesinde herhangi bir sakinca olmadigina” karar vermistir.

Selguk, bu kararlarinda Kurul’un, Kanunun kendisine tanidig1 smirlarin
disma tastigii ve Kanuna hakim anlayisla ters diistiigiinii ifade etmistir.”*’
Kanimizca TEDAS (I) karari isabetlidir, zira elektrik dagitim tesisleri 1998/4
sayili Teblig’in 2. maddesi anlaminda birer “mal veya hizmet iiretim birimleri”
olup aym madde uyarinca, Ozellestirme yolu ile devirleri s6z konusu Teblig’e
tabidir. GSM 1800 kararinda ise isabet bulunmamaktadir, zira burada bir
birlesme veya devralmadan ziyade, ilgili Ulastirma Bakanhigi’nin yaptig1 bir
inhisari hak tahsisi bulunmaktadir. Ne Ulastirma Bakanligi’nin tesebbiis oldugu,
ne de yaptigi lisans verme faaliyetinin tesebbiis faaliyeti oldugu gercegi karsisinda
(ki bunun teknik olarak Teblig’e tabi Ozellestirme yoluyla bir birlesme veya
devralma oldugu dahi sdylenemez), tesebbiislerin birlesmesi veya tesebbiisler
arast devralmay1 diizenleyen 7. madde kapsaminda bir inceleme yapilmasi
isabetsiz bir uygulamadir.***

Kamu kuruluslarinin rekabeti bozucu davraniglarii incelerken Kurulun
gergeklestirdigi baska bir uygulama ise, yasal dayanak aragtirmak suretiyle yetki
incelemesi yapmaktir. Kurul bazi kararlarinda ilgili kurulusun, rekabeti bozucu
islemi gergeklestirmesinde yetkisinin olup olmadigina bakmaktadir. Yukarida
incelenen Bakacakkadi Belediyesi kararinda “Bu noktada, belediyelerin boyle bir
vasal yetkilerinin olup olmadigimin incelenmesi gerekmektedir.” denilerek,
yapilan inceleme sonucunda boyle bir yetkinin bulunmadigi belirtilmistir. Yine
TMMOB kararinda “6235 sayili Kanun’da TMMOB ve bagh odalara asgari
iicret belirleme yetkisini veren actk bir hiikmiin”’ bulunmadig: ifade edilmistir.**’

5 TEDAS (1) karart (16.10.1998, 87/693-138)

6 GSM 1800 karar: (16.08.2000, 00-30/332-187)

7 Selguk 2004, s.74.

8% Burada ifade edilen kars1 bir goriis ise isletme hakk: devri, imtiyaz sdzlesmesi veya lisans vb.
yontemlerin, &zellestirme yoluyla yapilan devralma niteligini tasimasi sonucu Kurul’un
denetimine tabi olmasidir. Bu gériis icin bkz. BULBUL M.O. (2007), Dogal Gaz Piyasasinda
Rekabet, Rekabet Kurumu Uzmanlik Tezleri Serisi No:77, Ankara, s.74.

9 TEBR’in yetkisinin incelendigi bir karar i¢in bkz. TEB (I) karar1 (04.11.2004, 04-70/1012-247)
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Ancak yetki incelemesiyle ilgili baska kararlarmda, Kurul farkh
sonuglara ulasmustir. Saglk Bakanligi’nin sadece Tiirk Saghk Egitim Vakfi’'na
“holograml1 shrink™ {iretimi yetkisi vererek, hakim durum yaratmasi iddiasi
sonucu Bakanhgin, “I81 sayiuli Saglhk Bakanliginin Teskilat ve Gérevieri
Halkkinda KHK’dan kaynaklanan yetkilerini astigi iddiasimin  muhatabinin
Kurum olmadigina” karar verilmistir.”® **' Buna karsin yukarida deginilen baska
bir kararda, birligin igyeri hekimleri i¢in ayr1 asgari iicret tarifesi diizenlemesi
karsisinda “kanunla kendisine verilen yetkinin asildigi na karar verilmistir.”
Boylece Kurul, aym konuyla ilgili birbiriyle ¢elisik kararlar vermistir.

Danistay bir kararinda “tesebbiis faaliyetlerinin mevzuata uygun olup
olmadigimin hukuki denetimi gérevi idari makamlara ve yargi mercilerine ait
oldugundan, bu konularda 4054 sayili Kanuna uyulmadigi gerekgesiyle
yaptirnm uygulanamayacagi kuskusuzdur.” diyerek Kurul’un yetki incelemesi
yapmasini isabetsiz bulmustur.”” Doktrinde de kamu kuruluslarimn kendilerine
verilen yetkileri kullanmalarimin Kurul’un degil, Damstay’in denetim yetkisinde
olmas gerektigi ifade edilmektedir.***

20 promodirekt karari (22.11.2001, 01-56/562-133)
B'Benzer sekilde Kurul’un TFF & Digitiirk kararinda, TFF’nin Tiirkiye 1. Profesyonel Futbol
Ligi miisabakalarinin yayini i¢in yayinct kurulus ile sézlesme imzalamasi ve bu sozlesmede bir
miinhasirlik unsurunun bulunmas: iddialar1 sonucu Kurul, bdyle bir miinhasirlik kaydinin
konulup konulamayacagini degerlendirirken TFF’nin bir diizenleyici islemi olan “TFF Yaymn
Talimat1”nin boyle bir yetki vermesi karsisinda “dayanagini dogrudan Yayin Talimati’'ndan alan
s0z konusu diizenlemeye 4054 sayili Kanun’un 4. maddesi kapsaminda miidahale edilmesi
miimkiin gériinmemektedir. Yayin Talimati nin bazi hiikiimlerinin icerik ve kapsam bakimindan
3813 sayili Kanun ile TFF ye verilmis olan yetkilerin kapsaminda olup olmadigi ise Rekabet
Kurumu tarafindan ¢éziime kavusturulabilecek bir konu degildir.” diyerek “Soézlesmede yer alan
miinhasirlik konusunun TFF tarafindan 3813 sayili Kanuna istinaden yayimlanan ve bir idari
islem niteliginde olan Yayin Talimati 'na dayanmasi... karsisinda 4054 sayili Kanun kapsaminda
bir ihlalin var oldugunun ileri siiriilemeyecege” karar vermistir. (28.08.2002, 02-50/636-258) Bu
kararda, TFF & TeleOn kararimin aksine, TFF’nin tesebbiis kabul edildigine dair bir
degerlendirmeye yer verilmemis, daha ¢ok yapilan islem hakkinda bir degerlendirme yapilmustir.
Halbuki her iki kararda da TFF ile yayinci kurulus arasinda imzalanan sézlesmenin futbol
miisabakalarinin yaymina yonelik olmasina ragmen, bu sézlesme TeleOn kararinda “4054 say:ili
Kanunun uygulama alaninda” kabul edilmis, Digitiirk kararinda ise bu sozlesmeye “4054 sayili
Kanunun 4. maddesi kapsaminda miidahale edilmesi miimkiin gériinmemektedir.” denilerek,
birbiriyle celiskili sonuglara varilmistir.
22 TTB (1) karar: (13.11.2003, 03-73/876 (c)-376)
*709.03.2004 tarih ve E.2001/4801 ve K.2004/2386 sayili Danistay 10.Daire karari. Kararin
sonug kisminda ise Danistay “TEB 31. Olagan Biiyiik Kongresinde siirsarjla ilgili alinan kararin
ve bu kararla ilgili olarak verilen cezanmin onaylanmas: uygulamasinin, 4054 sayil
Kanunun 4. maddesi kapsaminda bir ihlal olduguna iliskin kismi yoniinden oyc¢oklugu ile
iptaline” karar vermistir.
% Aslan 2005, s. 59.
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Birbirinden farkli tiim bu uygulamalarm sonucunda kanmmzca, kamu
kuruluslarmin rekabet ihlalleri agisindan yasanan sikintilarn en temel nedeni,
Rekabet Kurulu'nun bunlar hakkinda karar verirken daha oOnceden verdigi
kararlar1 dikkate almamasi, bu yiizden de birbirleriyle celisen kararlarm ortaya
cikmasidir. Eger Kurul, bunlar hakkinda somut olayla smirli olmayan ortak bir
uygulama ve kararhi bir tutum sergilerse, rekabeti bozucu davraniglarin
kaynagimn neler oldugu daha net ortaya cikacak ve bunlara karsi yasama organi
gerekli degisiklikleri yapabilecek ve yargi organlari, iilke genelinde uygulama
birligini saglamak {izere yerlesik ictihatlar olusturabileceklerdir.

3.2.4.2.  Coziim Onerileri
3.2.4.2.1. 4054 Sayih Kanun ile Uyumsuz Mevzuatin Diizeltilmesi

Kamu kuruluslarina piyasaya miidahale olanagi veren hukuki diizenlemelerin,
devletci politikalarm izlendigi donemde ¢ikarilmis, cogu eski tarihli yasalardan
kaynaklandigi dikkate alinirsa,” bunlarm degistirilerek 4054 sayih Kanun ile
uyumlu hale getirilmesi gerekecektir.*® Zira durum bu iken, kamu kuruluslarinin
rekabet ihlallerinde yasanan sorunlara de lege lata bir ¢oziim bulmak miimkiin
goriinmemektedir.

Inan “Mesela bir devlet kurulusuna pazarda islem géren bir iiriiniin
fivatimi belirleme yetkisi verilmisse, tabii bu kural énce uygulanacaktir. Bunun
fivat belirleme oldugu aciktir, ancak yapacak bir sey yoktur” dedikten sonra
coziimil, “Yapilacak is, bunun rekabet politikasina wygunlugunun saptayip
rekabet kurulu agisindan devlete ya da hiikiimete gereken onerileri” gétiirmek
olarak belirlemistir.”’

Arz miktar1, fiyat ve kalite gibi ekonomik parametrelerin Bakanlar
Kurulu, bakanlik, belediye gibi ekonomik hayatta dogrudan faaliyet gostermeyen
kamu kuruluglar1 tarafindan belirlenmesini 6ngoren veya piyasaya giris engeli
yaratan ya da bagka bir suretle rekabet ihlallerine yol agan yasal diizenlemelerin
degistirilmesi,”® hem kamu kuruluslarma karsi 4054 sayili Kanun kapsaminda

5 Egerci 2005, s.33.

26 Mevzuatta yer alan ve 4054 sayili Kanun ile uyumsuz birtakim yasal ve idari diizenlemeleri
gosteren bir ¢alisma icin bkz. “Rekabet Kullari ile Uyumlu Olmayan Mevzuat Listesi” Rekabet
Dergisi, Say1:9, Ankara 2002.

57 fnan 1999, s.12.

28 Rekabet Kurumu’nun 2. Yillik Raporu’nda rekabeti bozucu nitelik tasiyan asgari iicret
tarifeleri ile ilgili olarak “serbest meslek mensuplari arasinda rekabeti ortadan kaldiran...
kaynagini bir yasadan alan diizenlemeler igin siiratle soz konusu yasalarin degistirilmesi yoluna
gidilmelidir.” denilerek, Kurul tarafindan da bu ¢6ziim yolunun benimsendigi ileri siiriilebilir.
Rekabet Kurumu (2000), s.24.
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islem yapilamayan durumlarin azalmasinda, hem de 4054 sayili Kanun ile bu
Kanunla uyumsuz mevzuat arasinda 6zel kanun-genel kanun tartigmasinin sona
erdirilmesinde yarar saglayacaktir.”’

Kanimizca sorunun genel kanun, 6zel kanun iliskisi ile ¢o6ziilmeye
calisilmasi, yetersiz sonuglar vermesi kadar bizzat bu diisiincenin kendisi
sorunlara yol agmaktadir. Iki norm arasinda catisma gerceklestigi zaman sonraki
0zel kanunun, Onceki genel kanununun ilgili hiikmiini zimnen yiriirliikten
kaldirdig1 kabul edilse bile, rekabeti bozucu hiikiimler iceren kanunlar karsisinda
4054 sayilh Kanunun genel kanun mu yoksa 6zel kanun mu oldugu sorununa ek
olarak,” 4054 sayih Kanun kapsaminda olmayan ancak rekabeti bozucu
sonuclara yol acan kanunlar veya diger diizenlemeler igin de bir ¢dziim yolu
bulunamayacaktir.*'

3.2.4.2.2. Kurul’un Goriis Bildirmesi

4054 sayilh Kanun uyarinca, Devletin yasa ve diger mevzuatla veya yiiriitme
organt olan Bakanlar Kurulu kararlar1 ile rekabeti bozucu uygulamalarda
bulunmasi halinde Rekabet Kurulu’nun, Kanun’un 27 nci maddesinin (g) bendi
uyarinca ilgili mevzuatta degisiklik yapilmasim bildirme gorevi bulunmaktadir.’®
Kurul, goriislerini yasal veya idari diizenlemelerin hazirlik asamasinda dogrudan
veya Sanayi ve Ticaret Bakanligi’'nin talebi iizerine de bildirebilmektedir.

Kurul’un goriis bildirme yetkisini kullanmasi rekabeti bozucu etki
doguran kanun, tiiziik, yonetmelik, tebliglerin vb. degistirilmesi bakimndan
olumlu bir gelisme olacagi kadar, bu yetkinin sorusturma kapsaminda da

*’ Bu tartisma i¢in bkz. Inan 1999, 5.20 v.d; Ozden 2004, 5.64-67; Aslan 2006, .33 v.d.
Kanimizca bu tartigsma Tiirk rekabet hukukuna 6zgii olup, AT uygulamasinda AT hukukunun iiye
devletlerin hukukuna istiinliigii ilkesinin (supremacy) bir sonucu olarak, Roma Antlagmasi’nin
rekabet kurallariin uygulanacagi sonucuna ulasilmaktadir.
260 Omegin kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslarma asgari iicret tarifesi hazirlama
yetkisi veren yukarida sayilan birgok kanunun 4054 sayili Kanundan once ¢ikarilmasina ragmen,
kanimizca 4054 sayili Kanun karsisinda 6zel kanun olmasi sonucu, 4054 sayili Kanun ile bu
kanunlar arasindaki uyumsuzlugun bu yolla giderilmesi miimkiin olmayacaktir.
261 Ornegin 233 sayili KHK ile Bakanlar Kurulu’nun kamu iktisadi tesebbiislerinin {irettigi mal
veya hizmetlerin fiyatin1 belirleme yetkisi, Bakanlar Kurulu’na taninan bir kamusal yetki
oldugundan 4054 sayili Kanun kapsaminda ele alinamayacak, ancak bu durum fiyatlarin
maliyetlerin  altinda  belirlenmesi  halinde piyasada rekabetin bozulmasi sonucunu
degistirmeyecektir. S6z konusu diizenlenmenin bir KHK olmasinin yani sira, 4054 sayili
Kanundan o6nce ¢ikarilmasi sonucu, bu iki diizenlemenin arasindaki uyumsuzlugun bu yolla
giderilmesi miimkiin olmayacaktir. Dolayisiyla kendi i¢inde sorunlar barindiran 6zel kanun-genel
kanun uygulamasinin, kamu kuruluslarinin rekabeti bozucu davranislar gergeklestirerek piyasada
olumsuz sonuglar yaratmalar1 gibi son derece 6nemli bir soruna ¢éziim olmakta yetersiz oldugu
ortadadir.
62 Rekabet Kurumu (2003), 5.97.
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kullanilabilmesi sonucu,”® rekabet ihlali gerceklestiren kamu kuruluglar1 bu

durumun farkina varabilecek ve bu davramiglarina son verebileceklerdir. Bu
baglamda Kurul’un, bagimsiz idari otoritelerin ¢ikardiklar1 bazi diizenleyici
islemlerin, rekabeti bozucu etkiler dogurabilecek nitelikte olmasi sonucu ilgili
kamu kurulusuna goriis bildirmesiyle birlikte, s6z konusu diizenlemenin
degistirildigi goriilmektedir.”®

Cogu kararinda Rekabet Kurulu'nun, rekabeti ihlal eden kamu
tesebbiislerine veya kamu kuruluslarma; ihlale nasil son verilip, rekabet ortaminin
ne sekilde tesis edilecegi hakkinda goriis bildirmesi sonucu, rekabet ihlalinin sona
erdirildigine de rastlanmaktadir. Nitekim Kurul’'un BELKO’ya iliskin olarak
goriis bildirdigi Ankara Valiligi Hifzissthha Kurulu, Rekabet Kurulu goriisii
dogrultusunda 02.11.2001 tarihli karariyla, daha once yaptig1 idari islemi geri
alarak komiir satisnda BELKOnun sahip oldugu tekeli ortadan kaldirmustir.**®

3.2.4.2.3. Kurul’un idari Yargida iptal Davas1 Acabilmesi

Kurul’un baz1 kararlarinda, kamu tesebbiisleri ve kamu kuruluslarinin rekabeti
bozucu davramglarinin kaynagmm bir diizenleyici veya bireysel idari islem
olabildigi goriilmektedir. Bu taktirde kendisi bir idari organ olan Rekabet
Kurumu’nun, baska bir idari organin diizenleyici veya bireysel idari islemini iptal
etmesi veya baska bir yolla ortadan kaldirmasi séz konusu olamaz. Ancak bu
durum  karsisinda, piyasada  gerceklesen rekabeti bozucu  etkiler
giderilemeyecektir.

Burada yapilmasi1 gereken, 4054 sayili Kanuna aykir1 bir diizenleyici
veya bireysel idari isleme karsi idari yargida iptal davasi agarak, soz konusu
diizenlemenin ortadan kaldirilmasim saglamaktir. Doktrinde, Kurul’un idari
yargida iptal davasi agmak icin Idari Yargilama Usuli Kanunu uyarmca
“menfaati” olup olmadig konusunda duraksama yasanmaktadir.”®® Aslan’a gore

3 4054 sayili Kanunun 9. maddesinin 1. fikrasina gore “Kurul... bu Kanunun 4, 6 ve 7 inci
maddelerinin ihlal edildigini tespit ederse ilgili tesebbiis veya tesebbiis birliklerine rekabetin
tesisi ve ihlalden onceki durumun korunmasi igin yerine getirilmesi ya da kaginilmasi gereken
davramglar: kapsayan bir karart bildirir.”

** Bkz dn. 220

%65 Rekabet Kurumu (2001), 3.Y1llik Rapor, Ankara, s.45. Ayrica bkz. “Belko Tekeli Kiriliyor”
05.11.2001 tarihli Sabah gazetesi.

%66 2577 sayil1 idari Yargilama Usulii Kanunu’nun 2 maddesinin (a) bendine gore “Idari islemler
hakkinda yetki, sekil, sebep, konu ve makat yonlerinden dolay: iptalleri icin menfaatleri ihlal
edilenler tarafindan” iptal davasi acilabilecektir. Bu ibareden “menfaati olma” kosulunun, iptal
davasi agilabilmesi i¢in bir dava sart1 oldugu anlasilmaktadir. Bu konu hakkinda daha fazla bilgi
i¢in bkz. GOZUBUYUK §. ve TAN, T. (2003), Idare Hukuku Cilt: 2, Idari Yargilama Hukuku,
Turhan Kitabevi, Ankara, s.337 v.d.
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Kurul’un, bir idari iglemin 4054 sayilh Kanuna aykiriligmim giderilmesi nedeniyle
iptali icin dava acmaya yetkili olup olmadigi tartigmalidir.”®” Giirzumar ise
Kurul’un, temsil ettigi menfaat kistas1 bakimmdan, kamusal menfaate dayanarak
Damistay’da iptal davasi acabilmesinin miimkiin olmas1 gerektigini ileri
sﬁrmﬁstﬁr.268

Uygulamada Kurum’un iptal davasi agtigina rastlanmaktadir. Rekabet
Kurumu, yukarida incelenen TMMOB’ye asgari iicret tarifesi hazirlama yetkisi
veren diizenleyici islem niteligindeki “Mimarhik Miihendislik Hizmetleri ve
Asgari Ucret Asgari Cizim ve Diizenleme Esaslari Yonetmeligi nin bazi
hiikiimlerinin iptali icin Damstay’da dava acarak,”® yasal dayanag: bulunmayan
ilgili yonetmelik hiikiimlerinin, 4054 sayili Kanuna aykir1 oldugu gerekgesiyle
iptalini istemistir.

Damgstay Tetkik Hakimi, Kurum’un 4054 sayilh Kanuna aykir
diizenlemelerin iptali istemiyle dava a¢makta siibjektif ehliyetinin olduguna
kanaat getirmis,” ancak Danistay “4054 sayili Kanun hiikiimlerinin ihlali
halinde yaptirim uygulama yetkisi bulunan Kurum'un, TMMOB ce yapilan
diizenlemelerin rekabeti engelleyici, bozucu veya fkisitlayici oldugu ileri
stirtilerek iptalleri icin dava agmakta ehliyeti bulunmamaktadir.” diyerek davayi
ehliyet yoniinden oy ¢oklugu ile reddetmistir.”’' Karara kars1 oy yazan iiyeler ise,

27 Aslan 2005, s. 60.

8 Giirzumar 2007, s.91. Benzer sekilde Egerci de Kurum tarafindan ilgili diizenlemeler
aleyhine, 4054 sayili Kanuna aykiri olduklarindan bahisle iptal davasi agilmasma engel bir
durum bulunmadigini ifade etmistir. Egerci 2005, s.275.

%2575 sayili Danistay Kanunu’'nun 24. maddesinin 1 fikrasinin (c¢) bendine gore
“Bakanliklarin diizenleyici islemleri ile kamu kuruluglari veya kamu kurumu niteligindeki meslek
kuruluglarinca ¢ikarilan ve iilke capinda uygulanacak diizenleyici iglemlere” karsi agilacak iptal
davalari, ilk derece mahkemesi olarak Danistay’da goriiliir.

0 “jptal  davalarindaki  siibjektif ehlivet kosulu, dogrudan dogruya hukuk devletinin
yapilandwrilmas ve siirdiiriilmesine iliskin bir sorundur. Dolayisiyla siibjektif ehliyet kogulunun,
idari islemlerin hukuka wygunlugunun iptal davasi yoluyla denetlenmesini engellemeyecek bir
bi¢imde anlagilmasi gerekmektedir... Ayrica iptal davalar ile idari islemlerin hukuka uygun
olup olmadigimin saptanmasina, hukukun iistiinliigiiniin saglanmasina, boylece de idarenin
hukuka baglhihigimin belirlenmesine, sonucta hukuk devleti ilkesinin gerceklestirilebilmesine
olanak sagladigindan, bu davalarda menfaat iliskisinin bu amag¢ dogrultusunda yorumlanmasi
gerekmektedir... Rekabet Kurumu'nun... dogrudan dava agma konusunda, siibjektif ehliyetinin
varligi kabul edilmek suretiyle... dava agmasmmin miimkiin olmasi gereklidir.”

211 16.11.2007 tarih ve E.2007/10830, K. 2007/7326 sayili Danistay 13.Daire karari. Rekabet
Kurumu, 13. Dairenin bu kararimm1 07.01.2008 tarihinde temyiz etmis, ancak g¢alismamizin
hazirlandig1 sirada dosyanin gériilmesine Idari Dava Daireleri Genel Kurulu nezdinde devam
edildiginden, s6z konusu karar heniiz kesinlesmemistir.
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tetkik hakimin diisiincesindeki gerekgelere de uygun olarak, Kurum’un dava agma
ehliyetinin bulundugunu ileri siirmiistiir.””

Kamu kuruluslarinin rekabeti bozucu davraniglarmin  dayanaginin
diizenleyici veya bireysel idari islemler olmasi karsisinda, 4054 sayili Kanun
kapsaminda bir islem yapilamamasi ve konunun kendi Oniine gelmesi sonucu,
Danigtay’a da gorev diisecektir. Bagka bir deyisle, kamu kuruluslarinin rekabet
ihlallerinin 6nlenmesinde Damistay da, en az Kurul kadar aktif rol iistlenmeli ve
¢oziimiin bir pargasi olmalidir.”” *™ Ornegin bu durumda Danistay, 4054 sayili
Kanuna uygun bir ¢dzlim yolu gelistirebilir.

Ancak bu karardan da acik¢a ortaya ciktign lizere, Kurum’un dava
acarak, 4054 sayih Kanuna aykir1 olarak rekabeti bozucu sonuglar yaratan
diizenleyici veya bireysel idari islemlerin iptalini saglamasi, de lege lata miimkiin
goriilmemektedir. Dolayisiyla 4054 sayilh Kanunda degisiklik yapilarak, acik bir
sekilde, Kurul’un iptal davasi agmaya yetkili oldugu diizenlenmelidir.*”

72« rekabete aykirihgin tespiti halinde Kurum’a verilen gorev ve yetkiler kapsaminda gerekli

idari yaptirnnmlarin uygulanmasi gerekmekte; bu durumda da, mal veya hizmet piyasalarindaki
rekabeti engelleyici, bozucu veya kisitlayici davranislara yonelik olarak gerekli diizenleme ve
denetlemeleri yaparak rekabetin korunmasinin saglanmasi, bu piyasalarin serbest ve saglikli bir
rekabet ortami iginde tesekkiiliiniin ve gelisiminin temini ile bu Kanunun uygulanmasini
gozetmek ve Kanunun kendisine verdigi gérevleri yerine getirmek iizere kurulan Rekabet
Kurumu’nun, bu davada dava ehliyetinin bulundugu anlasiimaktadir... davanin ehliyet
yontiinden reddine iliskin karara katilmiyoruz.”

7 Giirzumar, Kurul’un verdigi kararlarin ezici bir gogunlugunun Damstay’da usul\sekil
incelemesini agamadiini, bu incelemeyi asanlarin ezici ¢gogunlugunun ise Danistay tarafindan
onandigin ileri siirmiig; Tiirkiye’de maddi rekabet hukukunun genel normlarin somutlagtirilmasi
suretiyle yaratilmasinda Danistay’in roliiniin ikinci planda kaldigini vurgulayarak Danistay’in
Kurul kararlarimi incelemesindeki mevcut durumunu yetersiz bulmustur. Gilirzumar 2007, s.111.
Tan ise Danistay kararlarinda one ¢ikanin, rekabetin korunmasindan ¢ok genel anlamda kamu
diizeninin korunmasi oldugunu ifade etmis ve kamu yararinin varlig: halinde, rekabeti bozucu
sonuglarin ihmal edebilecegini ileri siirmiistiir. Tan 2004, s.60. Dolayistyla, Kurul kararlarinin
Danistay incelemesi sirasinda birtakim sorunlar yasandigi goriilmektedir. Kamu kuruluslarinin
rekabet ihlallerinin Onlenebilmesi i¢in yasanan bu sorunlarin da ¢dziime kavusturulmasi
gerekmektedir.

2" Ancak bu konuda olumsuz bir gériig olarak Rekabet Kurumu gibi bagimsiz idari otoritelerin
kararlarinin Danistay tarafindan incelemesinin pek de saglikli olmayacagi ve bu durumun bu tiir
kuruluslarin anlamimi ortadan kaldiracagi da ifade edilmektedir. Ulusoy, rekabet ihlallerini
Tiirkiye’de tespit etmeye en yetkili makamin Rekabet Kurulu oldugunu, bu konudaki bir kararin
Danistay’in  Oniine geldiginde Danistay’in esastan karar vermesinin miimkiin olmadigini
savunmaktadir. Egerci 2005, s.295 dn. 970.

5 Kurul BBD-YAYSAT-BIRYAY (IIl) kararinda, daha énce hakkinda iki kez karar vermesine
ragmen 4054 sayil1 Kanunun 4. maddesine aykir nitelik tasiyan Ana sdzlesme hiikiimlerinde bir
degisiklik yapmayarak Kurul kararmin geregini yerine getirmek istemeyen BIRYAY hakkinda
“hukuki ihlale son verilmesini saglamak amacyla... dava agma yoluna gidilmesine” karar
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Hemen belirtelim, 4054 sayili Rekabetin Korunmas1 Hakkinda Kanunda
Degisiklik Yapilmasma Dair Kanun Taslaginin 6. maddesinde “Kurum, mal
veya hizmet piyasalarinda rekabeti engelleyici, sinirlayici veya bozucu etkiye
sahip idari iglemleri veya diizenlemeleri tespit etmesi halinde, s6z konusu
islemlerin veya diizenlemelerin bir kisminin veya tamaminmin iptali i¢in yargi
yoluna gidebilir. ’hiikkmii yer almaktadir. Tasarmmin bu haliyle yasalagsmasiyla
Kurul’a, diizenleyici veya bireysel idari islemlere karsi idare mahkemeleri veya
Danistay nezdinde actig1 iptal davalarinda subjektif ehliyet taninmms olacaktir.

3.2.4.2.4. Tesebbiis Tammminin Degistirilmesi

Kamu kuruluglarmimn 4054 sayili Kanun kapsaminda degerlendirilmesi siirecinde
sorun yasanmasina yol acan bir diger neden de tesebbiis tanimindan
kaynaklanmaktadir. Esasen bu neden Tiirkiye'nin Avrupa Birligi'ne Katilim
Siirecine iliskin 2002 Yili ilerleme Raporu’nda da dile getirilmistir.”’®

Seleuk, Kanunun kaleme alinis tarzinda ‘‘tesebbiisler arast rekabeti
stmirlayict anlagma”, “bir tegebbiisiin hakim durumunu kétiiye kullanmasi”
veya ‘‘tesebbiislerin birlegmesi” gibi ibarelere yer verildigini, bu nedenle de
kamu kuruluglarmi gergeklestirdigi rekabeti bozucu davranislarda “Bakanlik
tesebbiis miidiir degil midir?” gibi gereksiz tartigmalara ve uygulamalara yol
acabilme riski tasidigimi ve bunun bir faydasmin da olmadigim ileri stirmiistiir.””’

vermistir. (06.11.2002, 02-68/821-333) Kurul bu kararin1 uygulamaya geg¢irmis ve kurulus amaci
4054 sayili Kanuna aykir1 olan sdz konusu tesebbiisiin, butlaninin tespit edilmesi i¢in dava
acmistir. Davayr bakan Bakirkdy 2. Asliye Ticaret Mahkemesi “...davali girketin ana
sozlesmesinin 4054 sayili Kanunun emredici hiikiimlerine aykiri oldugu agik ve sabittir... MK
m.47/2 de ongériilen “amact hukuka ve ahlaka aykiri olan kisi ve mal topluluklari tiizel kisilik
kazanamaz” ve Bor¢lar Kanunu m.19/2 de kanunun emredici hiikiimlerine aykwri sézlesmelerin
gecerli olmayacagi temel norm olarak kabul edilmistir.” diyerek davayr kabul etmis ve BIR-
YAY’1n butlaninin tespitine karar vermistir. (18.06.2008, E.2007/96, K.2008/320) Karar1 BIR-
YAY temyiz etmis; ¢alismamizin hazirlandifi sirada dosyanin goriilmesine Yargitay nezdinde
devam edildiginden, s6z konusu karar heniiz kesinlesmemistir. Boylece Rekabet Kurumu -karar
heniiz kesinlesmese de- adli yargida actig1 bir dava ile 4054 sayili Kanuna aykir1 bir durumun
ortadan kaldirilmasimi saglamistir. Kanimizca idari yargida da 4054 sayili Kanuna aykir
durumlarin ortadan kaldirilmasini saglamak amaciyla, Rekabet Kurumu’na siibjektif ehliyet
tanimak yerinde olacaktir.
26 “Rekabet Kurumu, tesebbiis tammuni kamu kurumlarim da icine alacak sekilde daha genis
yorumlamalr ve taktir yetkisini, rekabet hiikiimlerini kamu tarafindan kontrol edilen sektorlerde
uygulayabilmek igin daha fazla kullanmalidir.” Selguk 2004, s.84, dn.73.
27 Selguk 2004, 5.75. Selguk’un tespitlerinin isabetli oldugunu gosterir nitelikte Kurul’un DHMI
(I) ve DHMI (I) kararlarinda bir kamu iktisadi tesebbiisii olan Devlet Hava Meydanlari
Isletmesi’nin (DHMI) gerceklestirdigi davramglarin 4054 sayili Kanuna tabi olup olmadig
noktasinda farkli sonuglara ulasilmistir. 233 sayili KHK’ya uygun olarak bir kamu iktisadi
tesebbiisii olan DHMI’nin, 4054 sayili Kanuna tabi ve bagimsiz karar verebilen bir tesebbiis
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Coziim olarak ise tesebbiis kavramindaki “kisi odakli” inceleme yerine
“eylem odakli” bir incelemenin benimsenmesini Onermis, bdylece davranisi
gerceklestiren kamu kurulugsunun “statiisiiniin tespiti” yerine, bu davranigin
“etkilerinin tespiti” noktasmna gelinecegini belirtmistir.””® Dolayisiyla kamu
kuruluglarmm davranmislarimin da 4054 sayii Kanun kapsaminda incelenebilmesi
ve bunlara rekabeti bozucu nitelikte oldugu hallerde yaptirim uygulanabilmesi
icin tesebbiis tanimmin tiimden kaldirilarak, olay bazinda bir degerlendirme

oldugu vurgulanan DHMI (I) kararina gore, AT hukuku terminolojisine de uygun olarak, “genel
ekonomik menfaate yonelik hizmetler” sundugu ifade edilen DHMI, “4054 sayiui Kanun
hiikiimleri cercevesinde bir tesebbiistiir.” Bu kararda DHMI tarafindan diizenlenen “Yer Tahsis
Tarife”si uyarinca DHMI'nin esit durumdaki alicilara, aym ve esit hak, yiikiimliiliik ve edimler
i¢in farkli fiyat tarifeleri uygulayarak, “hakim durumunu kétiiye kullanmak suretiyle 4054 sayili
Kanunun 6. maddesini ihlal edilebilecegine” karar verilmis, ancak ceza verilmeyerek, DHMI’nin
s6z konusu Tarifede yer alan bazi hiikiimlerde degisiklik yapmasina karar verilmistir. DHMI (T)
karar1 (04.07.2007, 07-56/668-231). ikinci kararda ise ilk karara gdre ¢ok farkli bir sonuca
ulasilmig ve “Esasen, Kurul tarafindan alinan cesitli kararlarda DHMI 4054 sayili Kanun
kapsaminda bir “tesebbiis” olarak kabul edilmistir. Onceki Kurul kararlarindaki maddi
unsurlarin tekrar ettigi vakalarda DHMI nin tesebbiis kabul edilecegi muhakkaktir; ancak tetkik
konusu somut vakada DHMI bir tesebbiis olarak degil bir diizenleyici olarak rol oynamistir.”
denmistir. Bu karara konu olan olay ise Ankara Esenboga Havaalani’min Yap-Islet-Devret yolu
ile insa edilmesine yonelik “Esenboga Hava Limami Yeni I¢-Dis Hatlar Terminal Binasi ve
Miitemmimlerine Ait Thale Sartnamesi” ve ekindeki DHMI tarifeleri uyarinca, otopark iicretinin
bizzat DHMI tarafindan belirlenmesidir. Ayrica kararda, Selcuk’un da ifade ettigi gibi Kanunun
kaleme alims tarzinda agrilikli olan unsurun tesebbiis kavrami oldugu vurgulanmis ve “Ote
vandan, idare olarak karar veren DHMI ile TAV Esenboga arasinda akdedilen Sézlesme
Kanun'un 4. maddesi kapsaminda da degerlendirilemez. Zira anilan Kanun maddesi tesebbiisler
arast anlasmalart i¢ermektedir.” denilmistir. DHMI (I) karar1 (13.04.2009, 09-14/315-79)
Aslinda her iki kararda da DHMI'nin, bir kamu iktisadi tesebbiisii olsa da, kamusal yetki
kullanarak diizenledigi tarifeler bulunmasina ragmen, ilk kararda tesebbiis kabul edilip ikinci
kararda ise boyle kabul edilmemesinde isabet bulunmamakta, her iki kararda da DHMI’nin 4054
sayili Kanun uyarinca tesebbiis kabul edilmesi gerekmektedir. Bu kararlarda DHMI tesebbiis
miidiir, degil midir gibi gereksiz tartigmalar yapilmak durumunda kalinmis ve Kurul, 4054 sayili
Kanunun kaleme alinis tarzinin sonucu olarak, mevcut rekabet ihlalinden zarar goren ilgililerin
durumunun ne olacag konusunda bir ¢oziim getiremeden sorusturma agilmasina gerek
olmadigina karar vermek zorunda kalmistir. Esasen rekabet ihlalinin yol agtig1 adil olmayan bu
duruma DHMI (I) kararinin raportdrleri de deginerek “Kati fiyatlart belirleyen T.C. Deviet
Hava Meydanlart Isletmesi Genel Miidiirliigii, (DHMI) niin ilgili hizmet pazarinda hizmet
pazarlayan bir birim olmamas: nedeniyle bir tesebbiis olarak kabul edilmesinin 4054 sayili
Kanun'un ilkeleriyle uyarli olmayacagi, ancak idari otorite tarafindan belirlenen kati fiyatin
gozle goriiliir sekilde ilgili hizmet piyasasinda aksaklik olusturdugu ve tiiketici refahi kaybina
neden oldugu” seklinde goriis bildirmislerdir. Bu yiizden 4054 sayili Kanundaki tesebbiis
tanimin degistirilmesi, hem kamu kuruluslarinin hem de bu iki karardan da goriildigi iizere
kamu tesebbiislerinin rekabet ihlallerinin 6nlenmesi ve ortaya ¢ikan gayri adil sonuglarin
giderilmesi agisindan yerinde olacaktir.

28 Selguk 2004, s.75.

196



Tiirk Rekabet Hukuku... Rekabet Dergisi 2009, 10(3): 115-209

yapilmas1 uygun bir ¢dzlim olabilecektir. Mehaz AT hukuku uygulamas1 gibi, her
somut olaymn ozelliklerine gore hareket etmek ve tesebbiis kavramini dar kaliba
sokmamak uygun olacaktir.*”

Bu degisikligin kamusal yetkiyle yapilan rekabet ihllaleri Onlemesi
konusunda bir etkisi olmasa da, 6rnegin belediyenin 5395 sayili Belediyeler
Kanunu’nun 15. maddesinin (p) bendi uyarmca toplu tasim araglarmnin bilet ve
iicret tarifelerini belirlemesi, en azindan kamu kuruluslarinin bizzat iktisadi
hayatta yer alarak faaliyet gostermesi durumunda, Ornegin belediyenin, bir
belediye iktisadi tesebbiisii araciligi ile degil de bizzat toplu tasima hizmeti
vermesi, olay bazinda degerlendirilerek tesebbiis sayilmasi miimkiin olacaktir.**

Yukarida deginilen 4054 sayili Rekabetin Korunmasi1 Hakkinda Kanunda
Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun Taslaginin 1. maddesinde diizenlenen
tesebbiis taniminin bu baglamda bir ¢oziim getirdigini sdylemek miimkiin degildir.
Zira tamimdaki tek farkin gergek veya tiizel kisilik ibaresinin kaldirilmasi
oldugundan, hukuken kamu tiizel kisiligi haiz kamu tesebbiisleri veya kamu
kuruluglarmm Kanu nezdinde tesebbiis sayilmasinda veya sayilmamasinda bir
etkisi olmayacaktir. Gerek mevcut halinin gerekse degisiklik 6ngoren halinin
kamu kuruluglarmi kapsayamamasi; kamu tesebbiisleri acisindan da esas
sorunun, Taslakta aynen benimsenen, bagimsizlik unsuruyla ilgili olmas1 sonucu,
kanimizca kamu kesiminin rekabet ihllalerini 6nlemede yeni tanim da yetersiz
kalacaktir.

*” Sanl1 2000, s.61 dn.176.
0 Yukarida deginilen Kurul’un Pinarli Belediyesi kararinda (20.02.2003, 03-11/126-59) bu
durum yasanmustir. Sikayet dilekgesinde Pinarli Belediyesi’nin belediyeye ait araglar ile
tasimacilik yaptig1 ve yolcu bilet iicretlerini yetiskinler i¢in 600.000TL’den 100.000 TL’ye;
ogrenciler i¢in ise 400.000TL’den 50.000TL’ye diisiirmesi sonucu yikict fiyat uyguladigi
iddialarma yer verilmistir. Raportdrlerin goriisiinde, s6z konusu eylemin 4054 sayil1 Kanunun 6.
maddesi uyarinca incelenmesi i¢in dnarastirma agilmasi gerektigi ifade edilmis, Kurul tarafindan
yapilan degerlendirmede ise “Dosya mevcudu bilgi ve belgeler ¢ergevesinde, Belediye'nin, 4054
saytli Kanun’un 3. maddesi anlaminda bir “tesebbiis” olmamas: dikkate alinarak, iddialara
yonelik bir énarastirma yapilmasina veya sorusturma agilmasina yer olmadigr kanaatine”
varilmistir. BOylece piyasada hizmet satan belediyenin yaptigi bu davranis, sirf 4054 sayil
Kanunun tesebbiis tanimina uymadig1 gerekgesiyle- ki bu gerekce de agikga belirtilmemis, hangi
acidan tanima uymadifi Ornefin bagimsiz mi olmadigi yoksa ekonomik biitlinliik sahibi mi
olmadig1 vb. dile getirilmemistir- rekabet kurallar1 nezdinde degerlendirilmemistir. Bu kararin
methumu muhalifinden 4054 sayili Kanunun mevcut tesebbiis tanimi1 olmasaydi, belediyenin bu
eyleminden dolay1 kanun kapsaminda degerlendirilebilecegi sonucu ¢ikmaktadir.
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3.2.4.2.5. Diizenleyici Etki Analizi Uygulanmasi

Diizenleyici etki analizi®®' kamu kuruluslarinin basarili politikalar gelistirmesi ve
daha 1iyi diizenlemeler yapabilmesi igin kilit bir aractir. Diizenleyici
miidahalelerle, ekonomik ve sosyal alanlarda daha iyi sonuglara ve karar almada
daha iyi siireglere katkida bulunabilir. Dolayisiyla diizenleyici etki analizi ile
kanun, kanun hiikmiinde kararname, yonetmelik ile Basbakanlikga uygun
goriilecek diger diizenleyici islemlerin niteliginin artirilmas’®™  ve diger
diizenlemelerle tutarli bir hale getirilmesi saglanabilir.

IIk 6nce sorunun ve bu sorunun ¢dziimii i¢in hedeflerin belirlenmesi ile
baslayan, alternatif ¢6ziim yollarim gdsteren, bunlarin etkilerini degerlendiren ve
avantaj ve dezavantajlarmi ortaya koyan, danigsma ve katilim siireci igeren ve tiim
bunlarin sonunda ortaya ¢ikan diizenleyici etki analiziyle, kamu kuruluslarinin
rekabeti bozucu davraniglar gergeklestirmesine yol agan diizenlemeler daha
yiiriirliige girmeden engellenebilecektir.

%1 2000 yilinda Avrupa Konseyi Lizbon zirvesi ile baslatilan ‘Daha Iyi Diizenleme

Calismalari’na paralel olarak, iilkemizdeki diizenleyici gergeveyi iyilestirmek, bakanliklar ile
diger kamu kuruluslarinca yapilacak diizenlemelerin kalite kontroliinii gergeklestirmek gibi
amagclarla 2004 yilinda ‘Daha Iyi Diizenleme Calisma Grubu’ olusturulmustur. TEPAV 1n egitim
konusunda danismanligini iistlendigi bu ¢alisma grubu, kamu kuruluslarinca uygulanacak olan
“Diizenleyici Etki Analizi Rehberi”ni olusturmus ve 03.04.2007 tarihli ve 26482 sayili RG’de
yayimlanan 2007/6 sayili Basbakanlik Genelgesi ile s6z konusu rehber, mevzuatimizin bir
parcasi haline gelmistir. Buna gore 17.02.2007 tarihinden itibaren hazirlanacak kanun ve kanun
hiikmiinde kararnameler ile Bagbakanlikca uygun goriilecek diger diizenleyici islemler i¢in
Diizenleyici Etki Analizi yapilmasi o©ngoriilmektedir. Ayrica diizenleyici etki analizi
uygulamasinin hayata gegirilmesini temin etmek amacryla 08.09.1992 tarihli ve 21339 sayili
RG’de yayimlanan “Kanun Hiikmiinde Kararname, Tiizik ve Yonetmelik Tasarilarinin
Hazirlanmasina liskin Esaslar Yonetmeligi”ni yiiriirliikten kaldirilnug ve yerine 17.02.2006
tarihli ve 26083 sayili RG’de yayimlanan, diizenleyici etki analizi uygulamasini da igeren ve
belli sartlarla yapilmasimni zorunlu dahi tutan “Mevzuat Hazirlama Usul ve Esaslari
Hakkinda Yonetmelik” ¢ikarilmistir. S0z konusu yonetmeligin 3. maddesinde
diizenleyici etki analizi “Taslagin biitceye, mevzuata, sosyal, ekonomik ve ticari havata,
cevreye ve ilgili kesimlere etkilerinin ne olacagimi gostermek iizere hazirlanan on
degerlendirme” olarak tamimlanmis; 24. maddesinde de “Yiiriirliige konulmas: halinde
etkisinin on milyon YTL'yi gececegi tahmin edilen kanun ve kanun hiikmiinde kararname
taslaklari igin diizenleyici etki analizi yapilmas:” zorunlu tutulmustur. Bu Yonetmeligin sadece
bir maddesinin diizenleyici etki analizine ayrilmasi ve daha ¢ok usul, yazim kurallar1, atiflar gibi
sekli unsurlara yer verilmesi sonucu, diizenleyici etki analizi uygulamasini asil gdsteren
mevzuat, bu yonetmelikten sonra ¢ikarilan 2007/6 sayili Genelge olmustur.

82 Tirkiye Ekonomi Politikalar1 Arastirma Vakfi (TEPAV), Diizenleyici Etki Analizi Rehberi,
2004, s.2 Kaynak:

http://www.tepav.org.tr/tur/admin/dosyabul/upload/Duzenleyici Etki Analizi Rehberi.pdf
Erisim Tarihi: 13.04.2009.
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Boylece, bir diizenleme yapilmadan once 4054 sayilh Kanunun
yasakladig1 davraniglar dikkate alinip buna gore bir degerlendirme yapilip, 4054
sayill Kanun ile uyumsuz olas1 diizenlemeler 6nlenebilecektir. Ornegin kamusal
yetkiye dayanarak gerceklestirilen islemlerin kaynagi olan diizenlemelere 4054
sayilh Kanun uyarmca miidahalede bulunulamamasi bir sorun olusturdugundan,
bu sorunun belirlenmesinden sonra ikinci adim olarak, bu tiir islemleri igeren
diizenlemeler yapmaktan ka¢inmak veya kamu tesebbiislerinin kendi iradeleri ile
karar almalarim saglayacak diizenlemeler yapmak suretiyle, sz konusu soruna
alternatif ¢ozlim yollar1 getirilip daha iyi diizenlemeler yapilabilecektir.

Sonug olarak, basta bagimsiz idari otoriteler olmak iizere, ilgili tiim kamu
kuruluglarmm, yasama ve idari diizenlemelerin yapilmasi sirasinda Rekabet
Kurumu ile isbirligi icinde olmasi gerekmektedir. Zira bu sayede kamu
kuruluglarmim rekabeti bozucu davranmislar1 6nlenebilecegi gibi, sadece rekabeti
bozucu davranislar1 yasaklayan ve bu yasaklarm ihlal edilmesi halinde de rekabet
Orgiitii tarafindan yaptirim uygulanmasim 6ngoren kurallardan bagka, genis
anlamiyla devletin piyasalarda rekabeti saglamaya ve korumaya yonelik olarak
aldig1 biitiin onlemleri ve bu amaca yonelik diizenlemeleri ifade eden bir rekabet
politikasi da olusturulmus olacaktir.**

Hemen belirtelim, konu ile ilgili olarak 4054 sayili Rekabetin Korunmasi
Hakkinda Kanunda Degisiklik Yapilmasma Dair Kanun Taslagi’nm 6.
maddesinde “Mal veya hizmet piyasalarinda rekabet kosullarini etkileyecek olan
ya da kamu tesebbiislerine veya ozel tesebbiislere imtiyazlar veren mevzuatin
veya piyasalarin diizenlenmesine iliskin hiikiimler iceren kanun, kanun
hiikmiinde kararname, tiiziik ve yonetmelik taslaklari hakkinda Kurum
goriigiiniin alinmast zorunludur.” hikmii yer almaktadir. Kurum goriisiiniin
baglayict olup olmadigi ya da alimmamasi halinde yaptirmumm ne olacag
belirtilmese de, taslagm bu haliyle yasalagmasi halinde; kanun, yonetmelik vb.
taslaklarmm, diizenleyici etki analizine gore olusturulmalarma ek olarak,
hazirlanmalarinda Kurum’un da gorilisii gerekecek, bdylece Kurum’un da dahil
oldugu diizenleme siirecinde 4054 sayilh Kanuna aykir1 diizenlemeler daha
yiiriirliige girmeden engellenebilecektir.”*

2 ASCIOGLU 0OZ, G. (2000b), “Rekabet Hukuku ve Politikasi”, Damstay 137.Y1l
Sempozyumu, Danistay Tasnif ve Yaym Biirosu Yayinlari, Ankara, s.101.

24 Ayrica, diizenleyici etki analizinin yukarida deginilen “Mevzuat Hazirlama Usul ve
Esaslar1 Hakkinda Yonetmelik”in 24. maddesine gore, yiiriirliige konulmasi halinde
etkisinin on milyon YTL'yi gegecegi tahmin edilen kanun ve kanun hiikmiinde kararname
taslaklar i¢in zorunlu tutulmasi karsisinda, Taslagin bu miktarin altinda kalan diizenlemeler i¢in
de Kurum’un goriisiinii gerektirmesi, 4054 sayili Kanuna aykir1 diizenlemelerin engellenmesi
hususunda etkili olacaktir.
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SONUC

4054 sayilh Kanun’un “Tanimlar” baglikli 3. maddesinde tesebbiis, “piyasada mal
veya hizmet iireten, pazarlayan, satan gercek ve tiizel kisilerle, bagimsiz karar
verebilen ve ekonomik bakimdan bir biitiin teskil eden birimler” olarak
tanimlanmustir. Burada dikkat edilmesi gereken diger bir husus da, 4054 sayili
Kanuna uyarmca yasaklanan davramslarin ancak bir veya birden fazla ‘tesebbiis’
tarafindan yapilmasi halinde Kanuna aykir1 olacagidir.

4054 sayili Kanunda diizenlenen tesebbiis taniminda, lafzi itibariyle 6zel
tesebbiis veya kamu tesebbiisii ayrimi yapilmamakta; Kanunun kapsamin
diizenleyen 2. maddesinde de, kamu tesebbiisleri ile ilgili herhangi bir ibare yer
almamaktadir. Ancak 2. maddenin gerekcesinde kamu tesebbiislerinin mal veya
hizmet piyasalarinda faaliyet gosterirken rekabet hukuku kurallarma tabi
olacaginm agik bir dille ifade etmistir. Doktrinde de kamu tesebbiislerinin, tipki
Ozel tesebbiisler gibi, rekabet hukuku kurallarma tabi olacagi konusunda bir
duraksama olmayip, yasal diizenleme ile fikir birligi iginde olundugu
goriilmektedir.

4054 sayilh Kanunun mehazi olan Roma Antlagsmasi’nda, 4054 sayih
Kanunun aksine, tesebbiis tanim yapilmamis; bu kavramin iginin doldurulmasi
yargl kararlar1 ve doktrine birakilmistir. ATAD’m kararlar1 sonucu, asil énemli
olanin tesebbiisiin niteligi degil, yiriittiigii faaliyetler oldugu acikca ifade
edilmistir. AT Hukuku uygulamasinda kamu tesebbiisleri, 6zel veya inhisari
hakka sahip tesebbiisler hatta tesebbiis faaliyetinde bulunan devlet organlar1 dahi
tesebbiis sayilarak Antlagsma hiikiimleriyle rekabet hukuku kurallarma tabi
kilmmustir.Buna tek istisna olarak, kamusal yetki kullanan devlet organlari
gosterilmistir.

Devlet bir girisimci olarak, kamu iktisadi tesebbiisleri ve belediye iktisadi
tesebbiisleri aracilifryla mal ve hizmet piyasalarinda faaliyette bulunmaktadir.
Rekabet hukuku uygulamasi agisindan kamu tesebbiislerinin, kamu iktisadi
tesebbiisii mii yoksa belediye iktisadi tesebbiisii mii oldugu 6nem tasimayip,
6nemli olan tesebbiis niteligi tasty1p tasimadiklaridir

Ancak kamu iktisadi tesebbiislerinin faaliyetlerine, ¢ogu zaman merkezi
idare tarafindan miidahalelerde bulunduldugu gériilmektedir. Bunun sonucu
olarak, 4054 sayili Kanunun 3. maddesinde yer alan ‘bagimsiz karar verebilen’
ibaresinin, lafzi ve kati bir yorumla uygulanmasi sonucu kamu iktisadi
tesebbiislerini neredeyse biitiiniiyle Kanun kapsami disinda birakabilecegi ifade
edilmis, rekabet kurallarmm kamu tesebbiislerine uygulanamayacagim veya
uygulanacagma iliskin farkl goriisler doktrinde ileri stirtilmiistiir.
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Kurul’'un kamu tesebbiisleri hakkinda verdigi kararlarinda “tek tarafli
irade beyani ile belirleyememe”, “serbestce belirleyememe” ve “irade
ozgiirliigiinii ortadan kaldirma” gibi ibarelerin kullanilmast sonucu kamu
tesebbiislerine rekabet kurallarmm uygulanmasi s6z konusu olmayabilmektedir.

Kamu tesebbiislerinin rekabeti bozucu davraniglari, biiyiik ol¢iide, 4054
sayilh Kanunun 6. maddesinde diizenlenen hakim durumun koétiiye kullanilmasi
seklinde gergeklesmektedir. 6. madde ihlallerine kiyasla, Kanunun 4. maddesi
acisindan ozellikle tesebbiisler arasi anlasma ve uyumlu eylem olmak iizere sinirl
bir ihlal goriilmektedir. Tesebbiis birligi karar ve eylemleri agisindan, kamu
kurumu  niteliginde  meslek  kuruluslarinin  gerceklestirdigi  ihlallere
rastlanmaktadir. 7. madde ihlallerinin ise kamu tesebbiisleri tarafndan
gerceklestirilmesi pratik olarak miimkiin degildir.

Kamu tesebbiisleri ile ilgili verdigi kararlar sonucu, Kurul’un kamu
tesebbiislerine rekabet kurallarimi uygulamak konusunda c¢ekingen davrandigi
elestirilmektedir. Kurul’un kamu tesebbiisleri ve kendisine 6zel veya inhisari
haklar bahsedilmis tesebbiisler hakkinda resen harekete gegerek verdigi
Onarastirma veya sorusturma kararlarina rastlanilmadigi gibi yapilan sikayet ve
bagvurularm biiyiik cogunlugu hakkinda da Kurul, 6narastirma veya sorusturma
acilmasina gerek olmadigma karar vermistir.

Kamu kuruluslar1 agisindan ise yaptiklari islem veya gerceklestirdigi
faaliyete bakilarak, tesebbiis veya tesebbiis birligi niteligine sahip olup olmadigy,
Kurul tarafindan somut olayda incelenecek ve tesebbiis (veya tesebbiis birligi)
olmadigmma karar verildigi zaman, rekabeti bozucu bir davranig gerceklestirmis
olsa bile ilgili kamu kurulusunun herhangi bir sorumlulugu dogmayacaktir. Zira
4054 sayih Kanun’un 4. 6. ve 7. maddelerinde hep “tesebbiis” ibaresi
kullanilmakta oldugundan, ilgili kamu kurulusu eger tesebbiis kabul edilmemis ise
bu maddeler uygulama alan1 bulamayacaktir.

Kararlarinda, ekonomik faaliyetin varlign halinde Kurul’un, kamu
kuruluglarmi tesebbiis sayma egiliminde oldugu goriilmektedir. Ancak kamu
kuruluglarmm kamusal yetki kullanarak yaptiklar1 islemlerin, 4054 sayili
Kanunun kapsaminda degerlendirilmedigi  goriilmektedir. Kamusal yetki
kullanilarak yapilan islemlerin rekabeti bozucu etki dogurmas: durumunda,
Kurul’un bu duruma yaklagimi, hakli olarak, ilgili kamu kurulusuna rekabet
ihlaline son verilmesi hususunda 27. maddenin (g) bendi uyarinca goriis
bildirmektir.

Kamu kuruluslarinin rekabet ihlallerini incelerken, ozellikle teskilatini
yeni olusturdugu sirada verdigi kararlarinda Kurul’un, “kamu hizmeti” veya
“kamu yarar1” gibi soyut ve sinirlar1 belli olmayan nitelendirmelerde bulunarak,
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bunlar1 kararma dayanak olarak kullandigi  goriilmektedir. Kurul’un
gerceklestirdigi bagka bir uygulama ise, yasal dayanak arastirmak suretiyle yetki
incelemesi yapmaktir.

Rekabet Kurulu'nun o6zellikle kamu kuruluslar ile ilgili kararlarinda
birbirinden farkli uygulamalar benimsemesinin sonucunda, kamu kuruluslar
rekabet ihlalleri agisindan yasanan sikintilarm en temel nedeni Kurul’un bunlar
hakkinda karar verirken, daha 6nceden verdigi kararlar1 dikkate almamasi, bu
yiizden de birbirleriyle celisen kararlarin ortaya ¢ikmasidir. Eger Kurul, bunlar
hakkinda somut olayla smirli olmayan ortak bir uygulama ve kararli bir tutum
sergilerse, rekabeti bozucu davranislarin kaynaginin neler oldugu daha net ortaya
cikacak ve bunlara kars1 yasama orgam gerekli degisiklikleri yapabilecek ve yargi
organlari, iilke genelinde uygulama birligini saglamak {izere yerlesik ictihatlar
olusturabileceklerdir.
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