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OZET
Yuksek Lisans Tezi

Duzenleyici ve Denetleyici Kurum Olarak Rekabet Kurumunun Denetim
Yetkisi

AYBERK EMIRSAH GEMICi

OCAK 2024

Bu tezin konusu, piyasa ekonomisi politikasinin yayginlagsmasinin ardindan diinyanin
bircok iilkesinde goriilen ve bagimsiz idari otoriteler olarak da adlandirilan
diizenleyici ve denetleyici kurumlarin 6zellikleri ile bir diizenleyici ve denetleyici
kurum olan Rekabet Kurumunun basta denetim yetkisi olmak tzere incelenmesidir.
Tez ile gidiilen amag, diizenleyici ve denetleyici kurumlarin hukuki statiisiiniin,
Anayasal konumunun, tagidiklar1 miisterek 6zelliklerin ve yetkilerinin tespit edilmesi
ile bir dizenleyici ve denetleyici kurum olan Rekabet Kurumunun yapisi ve
yetkilerinin incelenerek Ogretide ve uygulamada giindeme gelen bazi sorunlara

¢Ozlim iliretmeye cabalamaktir.

Bu dogrultuda tezin ilk bolimiinde diizenleyici ve denetleyici kurumlar kavram,
gelisim ¢izgisi, yapisal 6zellikleri, faaliyet gosterdikleri alanlar ile gorev ve yetkileri
yoniinden irdelenmistir. Bolimde ayrica bu kurumlarin Tirkiye’deki tarihine,
niteliklerine, gorev ve vyetkilerine, atanma usullerine, idari, mali ve yargisal
denetimine de deginilmistir. B6liimiin son kisminda ise Amerika Birlesik Devletleri,
Ingiltere, Fransa ve Almanya’daki diizenleyici ve denetleyici kurumlarm ortaya ¢ikis
sebepleri ile tarihgesine yer verilmis ve bu iilkelerde bulunan diizenleyici ve

denetleyici kurumlarimn tasidiklar1 nitelikler izah etmeye ¢abalanmstir.

Tezin ikinci bolimu ise oldukga genis yetkilere sahip bir diizenleyici ve denetleyici
kurum olan Rekabet Kurumunun yapisi, 6zellikleri, gorevleri ve bilhassa denetim
yetkisi olmak (zere yetkilerinin incelenmesine iliskindir. Anilan boliimde Kurumun
kurulus amaglarindan, teskilat yapisindan, gérev ve yetkilerinden, Kurumun ¢alisma
ve karar alma esaslarindan, Kurul Baskan ve {iiyeleri ile Kurum personelinin

yargilanma usuliinden, butgesinden ve Kurul kararlarinin yargisal denetiminden sz

Xi



edilmistir. BOlumde uygulamada meydana gelen ve gelebilecek olan bazi sorunlar
tespit edilmis ve bu sorunlarin ¢oziimii i¢in 6gretideki eserlerden, yargi ve Kurul

kararlarindan faydalanilarak Oneriler getirmeye gayret edilmistir.

Anahtar Sozciikler: Diizenleyici ve Denetleyici Kurum, Bagimsiz Idari Otorite,
Rekabet, Rekabet Kurumu, Rekabet Kurulu.
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ABSTRACT
Master’s Thesis

Audit Power Of The Competition Authority As A Regulatory And Supervisory

Institution
AYBERK EMIRSAH GEMICi

JANUARY 2024

The subject of this thesis is to examine the characteristics of regulatory and
supervisory institutions, also called independent administrative authorities, which are
seen in many countries of the world after the spread of market economy policy, and
the Turkish Competition Authority, which is a regulatory and supervisory institution,
especially its audit power.

The aim of the thesis is to determine the legal status, constitutional position, common
features and powers of the regulatory and supervisory institutions, and to examine
the structure and powers of the Competition Authority, which is a regulatory and
supervisory institution, to provide a basis for the discussions in the doctrine and to

try to find solutions to some problems that come to the fore in practice.

Accordingly, in the first part of the thesis, regulatory and supervisory institutions are
examined in terms of their concept, development line, structural features, areas in
which they operate, and their duties and powers. The chapter also mentions the
history of these institutions in Turkey, their qualifications, duties and powers,
appointment procedures, administrative, financial and judicial audit. In the last part
of the chapter, the reason for the emergence and history of the regulatory and
supervisory agencies in the United States, England, France and Germany are given,
and efforts are made to explain the characteristics of the regulatory and supervisory

agencies in these countries.

The second part of the thesis is about examining the structure, features, duties and
powers, especially the audit power, of the Turkish Competition Authority, which is a

regulatory and supervisory institution with very broad powers. In this section, the

Xiii



establishment purposes of the Institution, its organizational structure, duties and
powers, the working and decision-making principles of the Institution, the trial
procedure of the Chairman and members of the Board and the personnel of the
Institution, its budget and the judicial review of the Board's decisions are mentioned.
In the section, some problems that have occurred or may occur in practice have been
identified and efforts have been made to make suggestions by making use of the
works in the doctrine, the judiciary and the Board decisions to solve existing and
potential problems.

Keywords: Regulatory and Supervisory Institution, Independent Administrative
Authority, Competition, Competition Authority, Competition Board.
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GIRIS

ABD’de yasama organinin yiiriitme organa olan giivensizliginin ve bir yetki savasmin
iiriinii olarak 19. ylizyilin sonundan itibaren ortaya ¢ikan diizenleyici ve denetleyici
kurumlar piyasalara devletin miidahalesi olmaksizin, piyasa kosullarmin piyasadaki
arz talep dengesine gore belirlendigi piyasa ekonomisi anlayiginin benimsenmesi ve
yaygimlagsmasiyla diinyanim bir¢ok iilkesinde gozlenmeye baslamislardir. Bu kurumlar,
Avrupa Birligi, Diinya Bankasi ve Ekonomik Kalkmnma ve Isbirligi Orgiitii gibi
mubhtelif uluslararasi1 orgiitlerin tavsiye ve baskilari ile Diinyadaki gelismelere uyum
saglamanm ve AB Uyelik slirecinin bir geregi olarak 1990’1 yillarda Tiirkiye’de de

goriilmiis ve akabinde yayginlasmislardir.

Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin meydana gelmesinde politikacilara olan
guvensizlik ve yetki savast 6nemli birer unsur olmuslarsa da bunlarin olusumdaki
yegane unsurlar oldugu séylenemez. Zira piyasa ekonomisi anlayismin benimsenmesi
ile devletlerin elektrik, su, dogal gaz, bankacilik ve medya gibi alanlarda isletici
rolini terk etmeleri ve bu alanlar1 6zel tesebbiislerin faaliyetine agmalar1 oyunu,
oyuncular1 ve oyunun kurallarini bastan asagi degistirmistir. Ortaya ¢ikan bu yeni
diizende sosyal yarar saglama amaci giiden devletlerin yerine sahsi c¢ikarlarmi
gerceklestirmeyi amaglayan Ozel tesebbiislerin yer almasi, tliketicileri veya genel
anlamda toplumu ve kamu diizenini korumak iizere bazi tedbirlerin alinmasini1 gerekli
kilmigtir. Bunun yani sira zamanla meydana gelen teknolojik, ekonomik ve sosyolojik
gelismeler, daha evvel dilizenlemeye tabi tutulmamis, anlasilabilmesi ve
uygulanabilmesi icin belirli bir ihtisas gerektiren, 6rnegin niikleer enerji ve bilisim
teknolojileri gibi yeni alanlar1 ortaya c¢ikarmis; bu yeni alanlarda diizenlemeler
yapilmast da zorunluluk haline gelmistir. Sayilan mecburiyetler, yiiritme organinin
glinliik siyasal kaygilar1 ile amaglarindan bir nebze de olsa uzak olan ve objektif
olduklar1 kabul edilen diizenleyici ve denetleyici kurumlarin yayginlagsmasina sebep

olmustur.

Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin faaliyet alanlari, biitiin kamuoyunu dogrudan

yahut dolayl olarak ilgilendirmeleri, toplumun refahina, ekonomik giiciine, ekonomik
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diizenine ve hatta ahlaki yapisma etki edebilecek nitelikte olduklarindan, bunlara
toplumsal yasamim miidahaleye muhtag; hassas alanlar1 denilmektedir. Iste bu hassas
alanlarda gozetilen sosyal faydanin saglanmasi veya meydana gelebilecek agir
toplumsal zararlarin engellenmesi, ilgili alanlar1 diizenleme, denetleme ve yaptirim
uygulama yetkilerini haiz, guc¢ sahiplerinden, ginluk politikalardan ve siyasi
¢ikarlardan bir dlgiide bagimsiz olan diizenleyici ve denetleyici kurumlar ile mimkin

olmaktadir.

Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin haiz olduklar1 yapiyi, organizasyonu,
giivenceleri, gorevleri ve yetkileri biinyesinde barindiran Rekabet Kurumu, bu yoniiyle
diizenleyici ve denetleyici kurumlar arasindadir. Kurum, Tirkiye’deki diger
diizenleyici ve denetleyici kurumlarin aksine yalnizca bir veya birkac sektore degil,
mal veya hizmet saglanan her bir sektore iliskin diizenleme, denetleme ve yaptirim
uygulama yetkisine sahip olmasiyla 6ne ¢ikmaktadir. Kurum, serbest piyasa diizeninde
hakim olan bireysel ¢ikarlarin yol acgtig1 ve agir bir toplumsal zarara yol agabilecek
kartellesme, hakim durumun kotiiye kullanilmasi, rekabet diizenini bozmaya yonelik
anlagsmalar, kararlar ve uyumlu eylemler gibi davraniglarin 6nlenmesini, rekabet
diizeninin saglikli bir bigimde islemesini ve ekonomik kamu dizenini saglamak
amaciyla kurulmustur. Kurum, bu amaglar1 gergeklestirebilmek oldukga genis olan

diizenleme, denetleme ve yaptirim uygulama yetkileriyle donatilmaistir.

Calismanm ilk boluminde diizenleyici ve denetleyici kurumlarin meydana gelme
asamalari, 6rnekleri ve miisterek Ozelliklerinin ardindan, bu kurumlarn Tiirkiye’deki
kurulus ve gelisim siireci ile Ozelliklerinden s6z edilmis ve cesitli iilkelerdeki
diizenleyici ve denetleyici kurumlarin tarihi ile Ozellikleri kisaca agiklanmaya
cabalanmustir. Ikinci boliimde ise bir diizenleyici ve denetleyici kurum olan Rekabet
Kurumunun kurulusu, gelisimi, yapisi, ozellikleri, agirlikli olarak denetim gorevi ve
yetkisi olmak lizere gorev ve yetkileri, personel rejimi, blitcesi ve denetimi detayl
bicimde aktarilmistir. Her iki bolimde de doktrindeki tartigmalara deginilmis, yeri

geldikce yargi ve Kurul kararlarna da yer verilmistir.
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I. DUZENLEYICi VE DENETLEYiCi KURUMLAR
A. Genel Olarak Duizenleyici ve Denetleyici Kurumlar

Diizenleyici ve denetleyici kurumlar, ikinci Diinya Savasi’nmn ardindan, diinyada
yaygin bi¢cimde yer bulan ulus devletcilik akimindan uzaklasilarak kiiresellesme
diistincesinin kabuliiyle devletci ekonomi modelinin kademeli olarak terk edilmesi ve
piyasa ekonomisi modelinin devletlerce benimsenmesi ile ortaya ¢ikmaya
baslamislardir!. Ulus-devlet diisiincesinin yaygin oldugu esnada devlet tekelinde
bulunan, basta telekomiinikasyon, elektrik ve petrol piyasalar1 gibi kamusal deger
tastyan bircok alanda oOzellestirme politikalarmin uygulanmasiyla devletler, bu
alanlardaki faaliyetlerini kademeli olarak kisitlamiglardir. Devletler, ilk asamada
ekonomik faaliyetlerini tamamen terk etmemisler, bu alanlardaki faaliyetlere &zel
kigilerin de katilimma riza gostermislerdir. Devletler ile 6zel tesebbiislerin birlikte
etkinlik gosterdikleri ve fakat devletlerin diizenleyici sifatin1 da tasidiklar1 piyasalarda
bunlarin aynm1 zamanda diizenleyici olarak hareket etmesinin 0zel sektor ile devlet
arasinda adil bir iligki kurulmasmi ve bunlarin rekabet icinde serbestce faaliyet
goOstermelerini imkénsiz hale getirebilecegi, keza devletlerin politik saiklerle bahse
konu piyasalara haksiz olarak miidahale etmesinin miimkiin olabilecegi gibi endiseler,
bu alanlarda diizenleme ve denetleme yetkilerinin politikacilarin elinden alimmasi
ihtiyacin1 ve bdylece bir diizenleme ve denetleme boslugunu ortaya cikarmistir.
Piyasalardaki bu diizenleme ve denetleme ihtiyaci ise politikacilardan ve diger giic

sahiplerinden bagimsiz olarak hareket edebilecek ve ilgili bulundugu piyasalarda

! Turgut Tan, “Bagimsiz Idari Otoriteler veya Diizenleyici Kurullar”, Amme Idaresi Dergisi, 35 (2),
2002, 11.



dizenleme ve denetleme yetkisini haiz objektif ve tarafsiz organlarin varligmni

kagmilmaz hale getirmistir?,

Duzenleyici ve denetleyici kurumlarm ortaya ¢ikmasima yol acan bu nedenlerin yani
sira, bireylerin haklarmin devlete ve diger gii¢ sahiplerine karsi korunmasi®, sanayi
devriminin ardindan hizla yayilan yenilikler ve gelismelerin, beraberinde birgok yeni
ekonomik faaliyeti ve is kolunu meydana getirmesiyle meydana gelen diizenleme ve
bu alanlarda denetime yonelik uzmanlagsma ihtiyaci ile yeni teknolojiler ve mali
araglarm kotiiye kullanilarak ekonomik diizeni ve bir takim temel hak ve 6zgiirliikleri
tehdit etmesinin 6nlenmesi iradesi de bu olusumlarin kurulmasinda onemli birer

nedeni olusturmaktadir®.

Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin bir diger varlik sebebi, Urin ve hizmet
piyasalarinda maliyet verimliliginin saglanmasidir. Zira diizenleyici ve denetleyici
kurumlarm regiile ettigi sektorlerdeki dogal gaz, elektrik ve ulasim gibi mal ve
hizmetlerin ¢ogu zaman tekelden yiiriitiilmesinin daha az maliyetli olacagi, distlik
maliyetin ise mal veya hizmetlerin tiiketiciye ulasmasini kolaylastiracagi, devletin
tekel olarak bu sektorlerden ¢ekilmesiyle bunlarin maliyetinin artirilmis olacagi ifade
edilmektedir. Mal ve hizmetlerde ger¢eklesen maliyet artiginin ise bunlarm tiiketiciye
esit oranda dagitilmasmma engel olusturabilecegi, maliyet verimliligini
engelleyebilecegi, sektorde faaliyet gosteren firmalarin haksiz karlar elde edebilecegi
ve tiiketicilerin mal ve hizmetlere 6deyecegi bedelin artmasina yol agabilecegi hakli
olarak ifade edilmistir’. Hal boyleyken, bu hassas alanlarda mal ve hizmetlerin
fiyatlarinin makul seviyede tutulabilmesi ve biitiin tiiketicilere esit bir sekilde dagitim
olanagmin saglanmasi, bu piyasalarda dizenlemeler ve denetimler yapilmasiyla
mumkin olabilecektir. Sayilan tim bu nedenler, faaliyetlerin niteligi geregi teknik
bilgi ve uzmanlik gerektiren gesitli piyasalarda denetleme, diizenleme ve yaptirim

uygulama yetkilerini haiz olup, bagimsizligi ve tarafsizligi ¢esitli gilivencelerle

2 Seref Goziibiiyiik ve Turgut Tan, idare Hukuku Cilt 1 Genel Esaslar (2.Bs), Ankara, Turhan Kitabevi,
2001, 337.

3 Helen Pauliat, “Karsilastirmali Hukukta Bagimsiz Idari Otoriteler” (Cev. Mahmut Géger), Bagimsiz
Idari Otoriteler (Ed. Ibrahim O. Kaboglu), Istanbul, Alkim Yayinlar1, 1998, 6.

4 Lutfi Duran, “Tiirkiye’de Bagimsiz Idari Otoriteler”, Amme Idaresi Dergisi, 30 (1), 1997, 3; Tan,
“Bagimsiz Idari Otoriteler veya Diizenleyici Kurullar”, 14.

5 [zak Atiyas, “Ne Igin ve Nasil Regiilasyon?”, Devletin Diizenleyici Rolii (Ed. izak Atiyas), Istanbul
Tesev Yayinlari, 2000, 22.



korunacak mekanizmalarin olusturulmasi zorunlulugunu dogurmustur. Bu mecburi
ihtiyacin giderimi ise diizenleyici ve denetleyici kurumlarin olusturulmasiyla

saglanmaya cabalanmustir.

Giliniimiizde birgok iilkede yaygin bigimde Orgiitlenmis bulunan dizenleyici ve
denetleyici kurumlar, nitelikleri bakimmdan gesitlilik gdstermektedir. Zira bu
kurumlarin farkli amaglara ulagsmaya ve piyasalar1 diizenlemeye yOnelik olarak
olusturulduklari, keza bunlarin Orgiitlenecegi her bir lilkenin sosyal ve ekonomik
kosullarmin ¢esitlilik gosterdigi nazara alindiginda bunlar hakkinda tek bir 6rgitlenme
modelinin, gorev ve yetki taniminin veya ¢alisma usuliiniin 6ngorilmesinin mimkin
olmadig1 anlasiimaktadir®. Bununla birlikte, bu kurumlar bazi miisterek dzellikleri de
barindirmaktadirlar. Oncelikle, bunlar genel olarak daha evvel diizenleme konusu
olmamis alanlarda faaliyet gostermek iizere kurulurlar ve bu alanlarda diizenleme ve
denetleme yetkilerini haizdirler. Bu kurumlar devlet adina ve hesabina hareket ederler
ve idari-icrai kararlar alabilirler’. Genellikle gorevlerini ifa ederken hiyerarsik denetim
ile vesayet denetimine tabi degillerdir®. Cogu zaman kamu tiizel kisiligini haizlerdir®.
Bunun gibi, bu kurumlarin personelleri gii¢ ¢evrelerinden gelebilecek baskilara karsi
cesitli bagimsizlik giivencelerine tabi tutulmuslardir’®. Bu kurumlar, &zgiilenmis
olduklar1 alanlarda ¢coguz kez denetleme, diizenleme ve yaptirim uygulama yetkilerine

sahiptirler'!. Yine bu kuruluslarm ekseriyetle kurullar halinde gérev yaptiklari

6 Pauliat 9; Gokhan Erdogan, “Bagimsiz idari Otoriteler”, Tiirkiye Adalet Akademisi Dergisi, 7 (24),
2016: 565-598, 575.

" Kemal Gézler ve Giirsel Kaplan, Idare Hukuku Dersleri (16. Bs), Bursa, Ekin, 2015, 245-246; Celal
Erkut, “Bagimmsiz Idari Makamlar Miiessesesi Acisindan Sermaye Piyasasi Kurulu'nun Kisa Bir
Degerlendirmesi”, Bagimsiz Idari Otoriteler (Ed. Ibrahim O. Kaboglu), Istanbul, Alkim Yayinlari,
1998, 129.

8 Miisliim Akinci, Bagimsiz Idari Otoriteler ve Ombudsman, Istanbul, Beta, 1999, 119.

® Duran 4; Seriye Sezen, Tiirk Kamu Yénetiminde Kurullar: Geleneksel Yapilanmadan Kopus (1. Bs),
Ankara, Tiirkiye ve Orta Dogu Amme Idaresi Enstitiisii, 2003, 27-28.

10 Celal Erkut, “Bagimsiz idari Makamlar Miiessesesi Acisindan Sermaye Piyasasi Kurulu’nun Kisa Bir
Degerlendirmesi”, 129-130; Gozler ve Kaplan, 246.

11 Metin Giinday, Idare Hukuku (10. Bs.), imaj Yaymevi, Ankara, 2015, 568-569; Gozler ve Kaplan
249-250.



bilinmektedir. Nihayet, bu kurumlarin aldig1 kararlarin birer idari islem oldugu ve

bunlarm kural olarak idari yargmnmn denetimine tabi oldugu soylenebilir?,

Kisaca ifade etmek gerekirse, duzenleyici kurumlarin, devletlerin ¢esitli alanlardaki
dizenleyici rolinu siirlandirmasi ile meydana gelen diizenleme boslugunun
doldurulmasi, serbest piyasanin diizenli bir bigimde isleyisinin saglanmasi, bireylerin
hak ve ozgiirliiklerinin kamusal ve 6zel gili¢ odaklarmna kars1t muhafaza edilmesi ve
teknolojideki degisim ve gelisimin bazi alanlarda diizenleme yapilabilmesi icin
ihtisaslagsmay1 gerektirmesi gibi sebeplerle kurulan, belirli bir 6l¢iide bagimsizliga
sahip ve gorevlendirildikleri alanlara mahsus olmak Uzere diizenleme, denetleme,
yaptirim uygulama, goriis ve tavsiye bildirme gibi yetkileri haiz ve klasik idari

Orgiitlenme igerisinde farkli giivencelere tabi bulunan olusumlardir.

1. Kavram

Duzenleyici ve denetleyici kurumlar, bulunduklar1 tlkelere gore farkli bigimlerde
adlandirilabilmektedirler. Anilan kurumlar, dinyada ilk kez goriilmeye baslandigi
Amerika Birlesik Devletleri’nde (ABD) bagimsiz diizenleyici birimler veya kurumlar
bi¢iminde terciime edilebilecek olan “independent regulatory agencies” (IRA) ismiyle
anilmaktadirlar. Ingiltere’de ise bu kurumlara, diizenleyici kurumlar olarak terciime
edilebilecek olan “regulatory bodies” veya hiikiimet dis1 6zerk oOrgiit olarak terclime
edilebilecek olan “quasi-autonomous non governmental organizations” (quangos)
denilmektedir'®. Ancak, “quangos” ifadesinin resmi bir tanimi icermedigi, Birlesik
Krallik kabinesinin yayinlarinda bu kurumlardan bakanlik dis1 kamu kurumlar1 olarak

terciime edilebilecek olan “non-departmental public bodies -NDPB” ve kamu kurumu

12 Jean Francois Thery, “Bagimsiz Idari Otoritelerin Yargisal Denetimi” (Cev. Mahmut Goger),
Bagimsiz Idari Otoriteler (Ed. Ibrahim O. Kaboglu), istanbul, Alkim Yayinlari, 1998, 166.

13 Cengiz Ozan Ors, “Bagimsiz Idari Otoritelerin Dogusu, Gelisimi ve Tiirkiye Ornegi”, izmir Barosu
Dergisi, 80 (3), 2015: 13-68, 15; Gozler ve Kaplan 244; Nagehan Talat Arslan, “Yonetimin Yeni Yapt
Taslar1 Bagimsiz Idari Otoriteler: ‘Yavru Leviathanlara Dogru”, Sosyal Siyaset Konferanslari, 59 (2),
2010, 28.



anlamina gelen “public bodies” ifadeleriyle soz edildigi ifade edilmektedir'®. Italya’da
bu kuruluslara yine bagimsiz idari makamlar olarak terciime edilebilecek “autorita
amministrativa indipendente” ismi verilmektedir. Fransa’da bunlar hakkinda bagimsiz
idari makamlar veya bagimsiz idari merciler olarak terciime edilebilecek “les autorites

administratives independantes” terimi kullanilmaktadir.

Bagimsiz idari makam kavraminm, ilk kez 1978 yilinda Fransiz yasa koyucusu
tarafindan Bilisim ve Ozgiirlikler Ulusal Komisyonu (Commission Nationale de
l'informatique et des Libertés - CNIL) hakkinda kullanildig1 ifade edilmektedir?®.
Bunun ardindan Fransiz Anayasa Konseyi’nin 1984 yilinda vermis oldugu bir kararda
da bu terim kullamilmustr.'®  Fransa’da bu kavram 1970°’li yillardan bu yana
kullanilmasina ragmen, yine de bu kuruluslara verilecek isim ve bu kurumlarin
niteliklerine gore smiflandirilmalart hususunda miisterek bir hakim goriis bulunmadigi

ogretide ifade edilmistir?’.

Bahse konu kurumlar hakkinda, yiiriitme organindan belirli 6l¢iide bagimsiz olmalari,
idari nitelik tasimalar1 ve icrai karar alabiliyor olmalar1 sebepleriyle bagimsiz idari
otoriteler adi yaygin bigimde kullanilmaktadir'®. Buna karsilik, bu kurumlar
cogunlukla tam anlamiyla bagimsizliga sahip degildir'®. Ornegin, ABD’de mevcut
denetleyici ve diizenleyici kurumlardan olan Federal Ticaret Komisyonu’nun (Federal
Trade Commission - FTC) uyeleri, yiiritme organ1 olan Bagskan tarafindan
gorevlendirilmekteler, bu tyeler, hakli bir sebebin bulunmasi halinde yUritme
organinca gorevden alinabilmektedirler. Benzer sekilde, bircok Ulkede bu kurumlarin

karar organlarmin atanmas: hususunda yetkili olan ydrltme organ1 ve/veya

14 Oonagh Gay, “Quangos”, Key Issues for the New Parliament, 2010, Erisim Tarihi: 2 Haziran 2023:
https://www.parliament.uk/globalassets/documents/commons/lib/research/key issues/key-issues-

quangos.pdf.

15 Ender Ethem Atay, “Bagimsiz Idari Otoriteler ve Tiirkiye Uygulamas1”, Gazi Universitesi Hukuk
Fakultesi Dergisi, 10 (1), 2006: 259-293, 262.

16 Turgut Tan, “Bagimsiz Idari Otoriteler”, Rekabet Kurumu Yayni, Ankara, 2001, 60.

17 Jean Morange, “Fransa’da Bagimsiz Idari Otoriteler” (Cev: Cevdet Atay), Bagimsiz Idari Otoriteler
(Ed. Tbrahim O. Kaboglu), Alkim Yayinlari, istanbul, 1998, 18; Duran 4.

18 Atay, “Bagimsiz Idari Otoriteler ve Tiirkiye Uygulamasi” 270.

19 Akinci, Bagimsiz idari Otoriteler ve Ombudsman, 102.


https://www.parliament.uk/globalassets/documents/commons/lib/research/key_issues/key-issues-quangos.pdf
https://www.parliament.uk/globalassets/documents/commons/lib/research/key_issues/key-issues-quangos.pdf

parlamentodur®. Fransa’da bu makamlarin bircogunun devlet tizel kisiliginden
bagimsiz bir tiizel kisilikleri dahi bulunmamaktadir®’. Yine birgok iilkede bunlarm
bitcelerinin merkezi idarenin denetimi altinda oldugu, bunlarin bitiin karar ve
eylemlerinin yargi denetimine tabi oldugu, bdylece ne genel olarak idareden ne de
yiriitme erkinden biitiiniiyle bagimsiz olduklar1 bilinmektedir. Ayrica diizenleyici
kurumlar kanun ile kurulduklarindan, kanunlar1 degistirme yetkisine sahip olan
parlamento, bu kurumlar ilga etmeye, yetkilerini sinirlamaya veya ortadan kaldirmaya
her zaman yetkilidir?2. Bu hususlarin disinda, dgretide bagimsiz idari otorite olarak da
anilan bu kurumlarin idari niteligiyle bagimsiz niteliginin bir arada bulunmasmnin
“zorlama” bir caba oldugu da hakli olarak 6ne siiriilmiistiir®>. Bu kurumlar veya
mercilerin karar alma siirecinde bagimsiz olduklar1 ve bdylece fonksiyonel anlamda
bagimsiz olduklar: ifade edilebilir. Ancak ABD ve Ingiltere gibi bircok ulkede
parlamentolarin bu kurumlarin kararlarim1 veto etme yetkisi bulundugu, yine bir¢cok
tilkede bagkan ve (yelerin hiikkiimet tarafindan her an gorevden almabilecekleri, bunlar
hakkinda sorusturma yapilabilecegi ve kurumlarin biitcelerinde kesinti yapilabilecegi

disiiniildiigiinde gercek bir bagimsizliga sahip olduklar1 sdylenemez.

Ogretide otorite kavrammnm emretme ve baskasini itaate zorlama yetkisi gibi anlamlar
icerdigi, ancak yerine gore yetki, gii¢, iktidar gibi anlamlarda kullanildigi, idare
hukukunda ise yiiriitiilebilir karar alma ve alinan karar1 yerine getirme anlamlarina
geldigi ifade edilmis ve diizenleyici kurumlarin etkili ve yiiriitilebilir kararlar
aldiklari, bunlar1 bagka bir makamin izni olmaksizin uygulayabilme yetenegine sahip
olduklar1 ve kendilerine tanmnan gorev ve yetkileri kendi baslarina kullanabildikleri
gerekeeleriyle birer otorite olduklar: ifade edilmistir®*. Ancak diger kamu kurum ve
kuruluslarmin da ¢ogu zaman icrai kararlar aldiklar1 ve bunlar1 uygulama yetenegine

sahip olduklar1 diisiiniildiigiinde, diizenleyici kurumlarin bu nitelikleri sebebiyle diger

20 Tarik Iliman ve Recep Tekeli, “Tirkiye ve ABD’de Rekabeti Diizenleyen ve Denetleyen Kuruluglar”,
Adnan Menderes Universitesi Sosyal Bilimler Enstitist Dergisi, 5 (1), 2018: 378-395, 394; M. Zahid
Sobaci, “Tiirk Idari Teskilatindaki ‘Adalar’: Bagimsiz idari Otoriteler”, Ankara Universitesi Hukuk
Fakultesi Dergisi, 55 (2), 2006, 165.

21 Tan, “Bagimsiz Idari Otoriteler” 61.

22 Akinci, Bagimsiz Idari Otoriteler ve Ombudsman, 102.

23 Erkut, Bagimsiz Idari Otoriteler, 81.

24 Akinci, Bagimsiz Idari Otoriteler ve Ombudsman, 113.



kamu kurumlarindan ayrilmalarini ve oOnlara farkli bir isimle seslenilmesini
gerektirecek bir durumun olmadigi anlasilabilir. Ayrica, bu kurumlarin kullandigi
otoritenin, devlete ait olan gu¢c ve yetkinin, yine devlet nam ve hesabina
kullanilmasindan ibaret oldugu nazara alindiginda®, bunlara “otorite” isminin
verilmesinin yerinde olmadig1 fikrindeyiz. Nitekim bir uyusmazlik hakkinda karar
verildiginde karar1 veren hakim ise de kullanilan yarg: giicii millete ve devlete aittir.
Hal boyleyken, hakimin bizzat bir otorite olmadigi, yalnizca millet ve devlet
otoritesini kullanan bir vekil oldugu g6z Oniinde bulundurulmalidir. Ayni husus,
diizenleyici ve denetleyici kurumlar icin de gecerlidir. Ote yandan, Ggretide Tiirk
Hukukuna Fransizca dilinden gelmis olan “bagimsiz idari otorite” (BiO) teriminin
yanlis bir ¢eviriye dayanmakta oldugu, Fransizca olan “autorite” kelimesinin Tiirkce
dilindeki karsihiginin “makam” veya “merci” olmasi gerektigi, bu kuruluslar hakkinda
bagimsiz idari otorite teriminin kullanilmasinin dogru olmadigi ve bunun

esasen“galat-1 meshur” (yaygin hata) teskil ettigi de ifade edilmistir?®.

Tiirkiye’de herhangi bir yasal diizenlemede de bagimsiz idari otorite kavramina yer
verilmemis olup, bu kuruluslar muhtelif kanun ve yonetmeliklerde “diizenleyici ve
denetleyici kurumlar” ve “Ust kurullar” tabirleriyle anilmaktadirlar. Bununla birlikte,

ogretide bu kuruluslar tarif etmek icin “bagimsiz idari makamlar”?’, “bagimsiz idari

929

»28  “diizenleyici ve denetleyici kamu kurumlar1 ve “bagimsiz idari

kurumlar

otoriteler”3°

gibi bir¢cok terim kullanilmaktadir. Keza yargi kararlarinda da bu
kuruluslarin isimlendirilmesinde bir yeknesaklik bulunmadig: ifade edilebilir. Nitekim
Danistay 13. Daire, bir kararinda Rekabet Kurumu (RK) hakkinda “bagimsiz idari

otorite” kavramma yer verirken®!, Danistay 5. Dairenin kararlarinda “bagimsiz idari

% Akinci, Bagimsiz Idari Otoriteler ve Ombudsman, 250.
% Ozay, I.H., Giinisiginda Yénetim, Istanbul, Filiz Kitabevi, 2004, 135.

27 Erkut, “Bagimsiz Idari Makamlar Miiessesesi Acisindan Sermaye Piyasasi Kurulu'nun Kisa Bir
Degerlendirmesi”, 129.

28 Giinday, Idare Hukuku, 568.

29 Bahtiyar Akyillmaz, Murat Sezginer ve Cemil Kaya. Tiirk Idare Hukuku (17. Bs), Ankara, Seckin,
2023, 348; Gozler ve Kaplan 244.

3 Gézﬁbﬁ_yﬁk ve Tan Idare .Hukuku Cilt 1, 336; Duran 3-10; Azrak, A.U,, “D}"myada ve Tirkiye’de
Bagimsiz Idari Otoriteler ve Idarenin Yeniden Yapilanmasi Baglaminda Bunlara Iligkin Bazi Sorunlar”,
Bagimsiz Idari Otoriteler, Ankara, Rekabet Kurumu Yayini, 2001: 19-27.

31 Damigtay 13. D., 2014/39 E., 2020/3745 K. sayili ilam1 (danistay.gov.tr).
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otorite olarak da isimlendirilen iist kurullar” ifadelerine yer verdigi gortlmektedir®,
Anayasa Mahkemesi (AYM) ve Uyusmazlik Mahkemesi (UM) ise bu kurumlar

hakkinda “kamu kurumlar1” ibaresini zikretmektedirler3?.

Bu kurumlar, Ust Kademe Yoneticileri ile Kamu Kurum ve Kuruluslarinda Atama
Usullerine Dair Cumhurbagkanligi Kararnamesi’ne ek cetvellerde ve 5018 Sayili
Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu’nun ¢esitli hiikiimlerinde®* “diizenleyici ve
denetleyici kurumlar” (regulatory and supervisory agencies) olarak adlandirilmistir.
Anilan sebeplerle, biz de diizenleyici ve denetleyici kurumlar isminin kullanilmasinin
daha uygun olacagi kanaatindeyiz. Kanunlarda bu kurumlar igin “iist kurullar” ibaresi
de kullanilmakta ise de anilan kurumlarin ayirt edici ve esasl islevlerini “denetleme”
ve “dlizenleme” faaliyetleri olusturdugundan, bunlarin en azindan Tiirk idare
hukukunda denetleyici ve dizenleyici kurumlar olarak adlandirilmasi, bunlarin
kolayca siniflandirilabilmesi bakimindan daha yerinde olacaktir. Bu nedenle, bu tezde
ilgili kurumlar, dizenleyici ve denetleyici kurumlar ve/veya yalnizca kisaltma

amaciyla diizenleyici kurumlar olarak anilmistir.

2. Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlarin Tarihcesi

Duzenleyici ve denetleyici kurumlara ilk olarak birer Anglo-Sakson (lkesi olan
ABD’de ve ardindan Ingiltere’de rastlanilmistir®®. Bu kurumlar esas olarak, ABD’nin
yasama organi olan Kongrenin kamusal hayatin bazi hassas alanlarinda yiiriitme

organi olan Baskana kars1 giiven duymamasi sebebiyle ihdas edilmislerdir®. Iste bu

32 Damistay 5. D., 2006/532 E., 2008/5466 K. sayili ilamm (danistay.gov.tr).

3 AYM, 23.03.2023 T., Bagvuru Numarasi: 2019/40991 ve 20.11.2003 T., 2002/32 E., 2003/100 K.
sayili ilami (anayasa.gov.tr); Turgut Tan, “Bagimsiz Idari Otorite Olarak Sermaye Piyasasi Kurulu”,
Prof. Dr. Ismail Tiirk’e Armagan (1. Bs), Ankara, Sermaye Piyasas1 Kurulu, 1996, 9-10.

34 Bakimz: 5018 Sayili Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu Gegici Madde 21; 7428 Sayili 2021
Y1l Merkezi Yonetim Kesin Hesap Kanunu madde 1/C; 7259 Sayil1 2019 Y1l Merkezi Yonetim Kesin
Hesap Kanunu madde 1/c.

35 Goziibiiyiik ve Tan, idare Hukuku Cilt 1, 337.

% Ali Ulusoy “Bagimsiz Idari Kurumlar”, Danistay Dergisi, 29 (100), Ankara, Danistay Matbaas,
1999, 3; Akyilmaz, Sezginer ve Kaya 348.
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glivensizlik, esasen yiiriitme organma ait olan bazi yetkilerin, liyelerin segiminde
Kongrenin yetkisinin bulundugu ve yiirlitme organina dogrudan dogruya bagimli
olmayan bir kurula/komisyona devredilmesine hizmet eden kurumlarin kurulmasina
yol agmistir®’. ABD’de bu niteligi tastyan ilk kurum 1889 yilinda kurulan Eyaletler
aras1 Ticaret Komisyonu (Interstate Commerce Commission- ICC)’dur®. S6zii gecen
ulkede daha sonra muhtelif alanlarin regiile edilmesi ve denetlenmesi i¢in yiizli askin
diizenleyici ve denetleyici kurum ihdas edilmistir. Bunlardan en dnemlilerinin Federal
Ticaret Komisyonu (Federal Trade Commission), Federal Enerji Komisyonu (The
Federal Power Commission), Federal Iletisimler Komisyonu (The Federal
Communications Commission), Menkul Kiymetler ve Borsa Komisyonu (The
Securities and Exchange Commission), Ulusal Calisma Iliskileri Kurulu (The National
Labor Relations Board) ve Sivil Havacilik Kurumu (The Civil Aeronautics Board)

oldugu ifade edilmektedir®.

Anilan kurumlarin tohumlarimin ABD’de atilmasinmn ardindan Ingiltere’de de 1930’lu
yillarda bazi diizenleyici kurumlar gorilmistir. Ancak bu kurumlar, baslangigta
Ozellikle bir mesleki faaliyete yonelik olarak ruhsat ve izin verme ile pazardaki mal ve
hizmetlerin fiyatlarinin tespit edilmesine yonelik yetkilerle donatilmislardir. Modern
anlamdaki diizenleyici ve denetleyici kurumlar ise 1980’li yillarda bir¢cok endistride
Ozellestirme politikalarinin  uygulanmasi ile ortaya ¢ikan hukuk boslugunun
giderilmesi, bu endustrilerin dizenlenmesi ve denetlenmesi amaciyla meydana
getirilmislerdir®®. Ilk olarak Anglo-Sakson iilkelerinde gergeklesen bu gelismeler,
1990 yili ve sonrasinda Kita Avrupasi iilkelerini de etkilemis, 6zellikle Bati
devletlerince 6zimsenen ekonomi ve sanayi reformlari dogrultusunda Diinya Bankasi
(WB), Uluslararasi Para Fonu (IMF), Ekonomik Kalkinma ve Isbirligi Orgiitii (OECD)
gibi kuruluslarin gelismekte olan {iilkelere yaptigi tavsiyeler ile Avrupa Birligi’nin
(AB) uye ve aday ulkelerine bu kurumlarin olusturulmasini zorunlu tutan yasal

dizenlemeleri hayata gecirmesiyle 1990 yili ve sonrasinda dinya genelinde

37 Akinci, Bagimsiz Idari Otoriteler ve Ombudsman, 101.

38Azrak, Bagimsiz Idari Otoriteler, 19-20; Ali Thsan Karacan, “Ozerk Kurumlarin Ozerkligi”, Rekabet
Dergisi 8, 3-59, 2001, .3.

39 Karacan .3; Sezen 112.

40 Azrak, Bagimsiz idari Otoriteler, 19.
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yayginlasmistir*. Bu kurumlarin yaygin hale gelmesinin en 6nemli sebeplerinden biri,
1992’de yasanan ekonomik kriz sonrasinda AB’nin, AB (yesi ve aday olan ulkelerin
belirli bir miktarin altinda kamu borcuna ve mali agiga sahip olmalart mecburiyetini
ongdrmiis bulunmasidir®?. Bu zorunluluk ise devletlerin sahip olduklar1 tesebbiisleri
ozellestirmelerine ve Ozellestirilen alanlarin denetlenmesi i¢in diizenleyici kurumlarin

olusmasina yol agmustir.

Bahsi gecen uluslararast 0rgut ve kuruluslarin telkin, tavsiye ve hatta dayatmalarinin
altinda yatan amaglar OECD’nin birgok raporunda ifade edilmis oldugu iizere,
“uluslararas1 ticaretin Oniindeki engellerin kaldirilmasi, ticaretin liberal hale
getirilmesi ve liberallesen ticaret ile ulusal politikalar arasinda koprii kurulmasi,
uluslararas1 rekabetin giiclendirilmesi, tek pazar olusturma hedefi ve olusturulan bu
tek pazarda ekonomik ve hukuki istikrar, belirlilik ve seffafligin saglanmasidir”.
Kisaca, duizenleyici ve denetleyici kurumlarin meydana getirilip yayginlastirilmasi ile
piyasa ekonomisinin giiclendirilerek tilkeler arasindaki ticari simirlarin kademeli olarak
kaldirilmasi, devletlerin sahip olduklar1 ekonomik glcin azaltilmasi, yabanci
yatirrmlari kiresel dizeyde tesviki ve yayginlastirilmasi ile uluslararasi ticaretin
ulusal mevzuatlarn engelleriyle karsilasmamalar1 amaglanmaktadir. Iste sayilan
amaclarla meydana getirilen bu olusumlar, giiniimiizde genel anlamda toplumun
biitiiniiniin yasamina etki eden sermaye piyasalari, telekominikasyon, enerji,
bankacilik ve insan haklar1 gibi kamusal hayatin diizenlenmeye muhta¢ olan ve isin
niteligi geregi zayif bir konumda olan muhataplarm korunmasinin zaruri oldugu birgok
alanda diizenleme, denetleme ve hatta bir nevi yargilama yapma yetkilerinin** bir veya

birden ¢oguyla donatilmislardir. Bu kuruluslar, basta ABD ve Ingiltere olmak uzere,

Almanya, Avusturya, Danimarka, Luksemburg, gibi gelismis iilkelerin yan sira Sili,

41 Francesc Trillas, “Independent Regulators: Theory, Evidence and Reform Proposals”, SSRN, 21
Haziran 2010, IESE Business School Working Paper No. 860, s.1, Erisim Tarihi: 26 Haziran 2023,
WWW.papers.ssrn.com; Géziibiiyiik ve Tan, Idare Hukuku Cilt 1, 338; Tan, “Bagimsiz idari Otoriteler
veya Diizenleyici Kurullar”, 12; Karacan 4.

42 OECD (2001), Regulatory Reform in Italy, OECD Publishing, s. 6-7 (Erisim Tarihi: 30 Haziran
2023), www.oecd.org.

43 OECD (2001), Regulatory Reform in Italy, 6-7, OECD (2017), Creating a Culture of Independence:
Practical Guidance Against Undue Influence, OECD Publishing, 2017, Erisim Tarihi: 30 Haziran 2023,

www.oecd.orqg ; Erdogan 588.

4 Tan, “Bagimsiz Idari Otoriteler veya Diizenleyici Kurullar” 31; Azrak, 20.
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Kolombiya ve Kosta Rika gibi gelismekte olan onlarca llkede de olduk¢a yaygin

seviyeye ulasmislardir.

B. Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlarin Yapisal Ozellikleri

Diizenleyici ve denetleyici kurumlar, yoneldikleri faaliyet alanlari, bulunduklari
iilkeler, bu iilkelerin yonetim sistemleri, toplumlarmin sosyolojik ve kiiltiirel yapilari
ve bu kurumlarla gerceklestirilmek istenen amacglarin ¢esitliligi gibi bir¢ok nedenle
farkli yapisal ozellikler gostermekle birlikte, bunlar arasinda bir takim &zelliklerin
0zdes yahut benzer olduklar1 da goriilmektedir. Bunlar, belirli dlglide bagimsizlik
guvencelerine sahip olmalari, kurul halinde calismalari, kamu tlzel kisiligini haiz
olmalari, farkli personel ve biitce rejimine tabi olmalari, idari kurum olmalari,
kararlarmm yargi denetimine tabi olmasi, Ozgiilendikleri alanlarda diizenleme,

denetleme ve yaptirim uygulama yetkileriyle donatilmis olmalar1 olarak siralanabilir®.

1. Bagimsizhik Guvencelerine Sahip Olma

Duzenleyici ve denetleyici kurumlar, hassas alanlarda faaliyet gdstermekte
olduklarindan, bu kurumlarin hem kamusal gicler hem de dlizenlemeye tabi sektdriin
aktorleri gibi c¢esitli glic odaklarindan baski gorebilecegi ihtimali gucli
goriinmektedir’®. Bu kuvvetli intimal ise bu kurumlarin her tiirlii baskidan uzak olarak
adil, tarafsiz ve hukuka uygun bicimde karar vermelerine blylk o6lciide engel
olabilecek ya da en azindan mezk(r niteliklerine gdlge diisiirebilecektir. Iste bu
sebepler, dizenleyici ve denetleyici kurumlarin politik ve ekonomik gugc sahiplerine

kars1 belirli bir 6lciide bagimsizlikla donatilmalarini gerektirmistir*’. Bu gereksinimin

“ Gozler ve Kaplan 245-250; Tan, “Bagimsiz idari Otoriteler veya Diizenleyici Kurullar”, 15-20;
Ulusoy, “Bagimsiz Idari Kurumlar”, 5-7; Goézubiylk ve Tan 338-339.

46 OECD (2016), Being an Independent Regulator, The Governance of Regulators, OECD Publishing,

Paris, 27, Erisim Tarihi: 2 Temmuz 2023, www.read.oecd-ilibrary.org; Akimnci, Bagimsiz idari

Otoriteler ve Ombudsman, 100.

47 Duran 4.
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giderilmesi yoniinde tesis edilen bagimsizlik giivenceleri, organik ve fonksiyonel

bagimsizlik giivenceleri olmak iizere iki sinifta incelenmektedir.

a. Organik Yonden Bagimsizhk

Organik yonden bagimsizlik, her bir iilkede ¢esitlilik gostermekle birlikte bahse konu
kurumlarin karar organmi olusturan iiyelerin se¢im usulleri, bunlarin statiileri, gorev
sureleri veya gorev giivenceleri ile saglanmaktadir*®., Bu bagmmsizhk, karar
organlarinin parlamentonun Onerisi lizerine yliriitme organi tarafindan segilmesi,
se¢imin siyaset dist bir ¢evrenin (meslek kuruluslari, sivil toplum kuruluslart vs.)
gosterdigi adaylar arasindan yapilmasi*®, tiyelerin mesleki ve teknik bilgi birikimine
agirlik verilerek belirli niteliklere sahip olan ve tarafsiz olduklar1 kabul edilen
akademisyenler veya hakimler arasindan se¢ilmesi®® ve llye seciminde parlamentoda
temsil edilen partilerin belirli 6lgiide temsil edilmesi gibi usullerle saglanmaya
calisilsa da bunlarim tam bagimsizhigini saglayacak ortak bir ¢6ziim belirlemek

miimkiin olmamuistir®®.

Bazi hallerde, bu kurumlarin karar organinin atanmasmin dogrudan yiiriitme organinin
tasarrufuna birakildigi, ancak bunlarin bagimsizliginin diger bazi giivenceler
ongormek suretiyle saglanmaya ¢abalandigi goriilmektedir. Bu glvencelerden en
yaygin olanlari, bu iiyelerin uzun bir siire i¢in seg¢ilmesi, gérev suresi boyunca
gorevden almmasmin g¢esitli zorluklara tabi tutulmasi, bunlara gorevleriyle ilgili
islemis olduklar1 suclar sebebiyle dokunulmazlik taninmasi®?, kurul Uyelerinin

goreviyle bagdasmayan islerin Uyeler géreve baslamadan evvel belirlenmesi, gorev

48 Tan, “Bagimsiz Idari Otorite Olarak Sermaye Piyasasi Kurulu”, 8; Oguz Sancakdar, Lale Burcu Oniit,
Eser Us Dogan, Mine Kasapoglu Turhan ve Serkan Seyhan, idare Hukuku Teorik Calisma Kitab: (11.
Bs), Ankara, Seckin Yayincilik, 2022, 289; Akinci, Bagimsiz Idari Otoriteler ve Ombudsman, 104.

49 Sobac1 165; Ismet Giritli, Pertev Bilgen, Tayfun Akgiiner ve Kahraman Berk, idare Hukuku, Istanbul,
Der Yaymlari, 2013, 585.

%0 Atay, “Bagimsiz Idari Otoriteler ve Tiirkiye Uygulamas1”, 267; Giritli, Bilgen, Akgiiner ve Berk, 585.

51 Goziibiiyiik ve Tan, Idare Hukuku Cilt 1, 344; Tan, “Bagimsiz Idari Otoriteler veya Diizenleyici
Kurullar”, 24; Ulusoy, “Bagimsiz Idari Kurumlar”, 5.

52 {spanya’da mevcut bir bagimsiz idari kurum olan “Halkin Avukati —Defensor del Pueblo” gérevi

sebebiyle tutuklanamaz, aramaya tabi tutulamaz ve yargilanamaz. Halkin avukati hakkinda detayli bilgi
igin bkz: Bagimsiz idari Otoriteler (Ed. ibrahim O. Kaboglu), Istanbul, Alkim Yayinlari, 1998, 69-80.
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siirelerinin tamamlanmasinm ardindan yeniden géreve secilememeleri®® veya gérev
streleri tamamlandiktan sonra eski gorevlerine donebilme hakkmnin taninmasi ve
gorev siliresi dolduktan sonra ayni alanda faaliyet goOsteren kuruluslarda gorev

almalarinimn yasaklanmasi gibi énlemlerdir®,

Belirtmek gerekir ki, kurul iiyelerinin dogrudan yiirlitme organinca atanmasi, her
halde, bu kurullarin goérevlerini tarafsiz ve bagimsiz olarak yerine getirmedigi ve
getiremeyecegi anlamina gelmez. Nitekim Thatcher tarafindan yapilan bir ¢aligmada,
diizenleyici ve denetleyici kurumlarin iiyelerinin “kamuoyunca agik¢a bilinen parti
iiyelikleri, daha evvel genel veya yerel secimlerde aday olup olmadiklar1 ve hiikiimette
gorev almis olup olmadiklar’” kistaslariyla muhtelif kurumlar iizerinde yapilan
incelemede, iyelerini politikacilarin atadigi Ingiltere, Fransa ve Almanya’da
diizenleyici ve denetleyici kurumlarin tiyelerinin politik baglarmin hayli zayif oldugu
kaydedilmistir. Calismada 06zellikle Birlesik Krallik smirlarinda bu kurumlarin
iiyelerinin yakin zamanda siyasi olarak aktif olmadiklar1 ve higbir partiyle baglantili

olmadiklar1 tespit edilmistir®®.

Bununla birlikte, bu kurumlarin iiyelerinin yiiriitme organinca atandigi hallerde
yukarida belirtmis oldugumuz birgok tedbir Ongoriilmiis olsa dahi kamuoyunda
kurulun tarafsiz ve bagimsiz hareket ettigine dair inan¢ zedelenebilecek ve bu da
kurumlara duyulan giivenin sarsilmasma yol agabilecektir®®. Zira dgretide yonetim ile
siyaset arasindaki iliskinin yogunlugu arttikca bagimsizlik niteliginin zayiflayacagi da

57

hakli olarak ifade edilmistir’’. Kanaatimizce bu sakincanin giderilmesi i¢in kurul

%3 Ornegin, Fransa’da bir bagimsiz idari otorite olan Mediateur, tek bir kez igin gérevlendirilir, gérevi
higbir surette kesintiye ugratilamaz. Gorev siiresi kanunlarca dngoriilen 6 yillik siirenin dolmasiyla sona
erer. Mediateur’un bu tarihten dnce gorevden alinmasi, ancak Devlet Surasi Ikinci Baskani ve Sayistay
ile Yargitay Birinci Bagkanlarindan olusan bir kurulca gérevini yapmaya engel bir halin varligiin tespit
edilmesi ile miimkiindiir. Mediateur’un bagimsizlik giivenceleri ile ilgili detayl bilgiye erismek igin:
Thery, “Mediateur” (Cev. Cevdet Atay), Bagimsiz idari Otoriteler (Ed. ibrahim O. Kaboglu), Istanbul,
Alkim Yayinlari, 1998, 40-46.

54 Goziibiiyiikk ve Tan, Idare Hukuku Cilt 1, 346-347; Giinday, Idare Hukuku, 569-570; Gozler ve
Kaplan Idare Hukuku Cilt 1, 248.

% Mark Thatcher, “Regulation After Delegation: Independent Regulatory Agencies in Europe”, Journal
of European Public Policy 9 (6), 2002: 954-972, 959.

% Tan “Bagimsiz idari Otorite Olarak Sermaye Piyasas1 Kurulu” 8.

57 Akinci, Bagimsiz Idari Otoriteler ve Ombudsman, 102.
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uyelerinin atamasi, meslek kuruluslar1 veya yiiksek mahkemelerce onerilecek mesleki
ve teknik bilgiye sahip, bir baska deyisle siyaset dis1 “uzman” nitelikte kisiler
arasindan®® secilmek Uizere yasama organi tarafindan yapilmahdir. Gérev siirelerinin
bitiminin ardindan yeniden atanmak isteyen iiyeler, kurumlarin tarafsiz ve niteliklerine
zarar verebileceginden bir dénemden fazla secilmeye misaade edilmemeli, ancak bu
kurumlarin uzmanlasabilmeleri i¢in kademeli olarak degisen, bir kereligine fakat uzun
bir dénem icin segilen iiyelerden olusmalidirlar®®. Bunun gibi, bu kurullarin {iyelerinin
yalnizca gorev stirelerinde degil, gorev siirelerinin dolmasindan itibaren belirli bir siire
boyunca da ¢esitli glivencelere tabi tutulmasmin bagimsiz karar verme yeteneginin

korunmasi i¢in faydali olacag: fikrindeyiz.

Nihayet bu kurumlarin ve lyelerinin giivencelerine iliskin her ne onlem alinirsa
alinsin, bunlarin bagimsizlik veya tarafsizliklarinin ancak hukuk devleti ilkesine siki
sikiya bagli demokratik bir idare anlayisi ile tesis edilebilecegi ifade edilmelidir.
Nitekim totaliter yonetimlerin bu kurumlarin karar organlarmi olusturan tiyelerine
birgok sekli giivenceye ragmen, yargi erkine miidahale etmek gibi gesitli yollarla bask1
yapabilecegi ve kontrol edebilecegi yadsmmamaz bir gercektir. Hal boyleyken,
demokrasiye, temel hak ve dzgiirliiklere saygi duymayan bir yonetimin gdlgesinde bu
kurumlarin bagimsizliindan ve tarafsizligindan so6z edilemeyecegi, bu giivencelerin

de bagimsizlik niteliginin de yalnizca kagit {istiinde kalacagi belirtilmelidir.

b. islevsel (Fonksiyonel) Ydnden Bagimsizhk

Idari bagimsizligin ikinci yoniinii teskil eden islevsel (fonksiyonel) bagimsizlik ise, bu
kurumlarin islem ve faaliyetlerinin merkezi idarenin denetimine tabi tutulmamasi ve
merkezi idarenin bu kurumlarin islem ve kararlarina miidahale edememesi olarak ifade
edilmektedir®®. Fonksiyonel bagimsizlik, ¢ogunlukla bu kurumlara kamu tiizel kisiligi
tanimak suretiyle saglanmaktadir. Nitekim bilindigi {lizere, kamu tiizel kisiliklerinin

devlet tiizel kisiliginin veya diger adiyla merkezi idarenin diginda bir hukuki varlik

%8 Duran 5.
%9 Akinci, Bagimsiz Idari Otoriteler ve Ombudsman, 104.

60 Giinday, idare Hukuku, 570; Ulusoy, “Bagimsiz Idari Kurumlar”, 5; Sancakdar, Oniit, Us Dogan,
Kasapoglu Turhan ve Seyhan 289.
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(kisilik) olmalari, bunlar (zerinde merkezi idarenin hiyerarsik denetiminin
bulunmadig1 ve 6zellikle yasalarca ongoriilmemis oldugu takdirde bunlarin vesayet
denetiminden de bagisik olduklar1 anlamma gelmektedir®’. Ayrica bu kurumlarin
islevsel bakimdan bagimsizliginin saglanmasi i¢in ¢esitli kanunlarda bu kurumlara ve
karar organlarmin {iyelerine hi¢ kimsenin talimat, tavsiye ve emir veremeyecegi
biciminde kurallar da 6ngérilmektedir®. Bu kurumlarm bagimsizligi igin muhtelif
giivenceler Ongoriilmiigse de bu guvencelerin kotiiye kullanilmasi s6z konusu
olmayacaktir. Nitekim bu kurumlarin islem ve eylemleri, ileride izah edilecegi iizere

yargi denetimine ve ¢ogu kez merkezi idarenin mali denetimine tabidir.

2. Kurul Halinde Calisma

Kurul kelimesi esasen “bir is1 yapmak, yonetmek veya bir kurum veya kurulusu temsil
etmek icin gorevlendirilmis kisilerden olusmus topluluk, heyet, konsey, asamble”
anlamini1 tagimaktadir. Bunun gibi, heyet, konsey, sura, meclis komite ve komisyon
bi¢imindeki ifadeler de bir kurulu ifade etmek igin kullanilmaktadir®®. Ispanya’da
bulunan Halkin Avukati (Defensor del Pueblo) ve Fransa’da bulunan Arabulucu veya
Ombudsman (Mediateur de la Republique) veya yeni ismiyle Haklarm Savunucusu
(Défenseur des Droits — Defender of Rights) kurumlar1 gibi bazi 6rnekler bir yana
brrakildiginda, diizenleyici ve denetleyici kurumlarin genel olarak bir kurul halinde
calistiklar’® ve bu kurullarin yer yer komisyon veya komite olarak adlandirildiklar:
g6zlenmektedir. Adlandirma her ne sekilde yapilirsa yapilsin, bu kurullar, belirli bir
konuda karar almak icin gorevli ve yetkili kilimmis olan belirli bir insan toplulugunu

ifade etmektedir.

Kurul olarak ¢aligma usuliiniin faydalar1 oldugu gibi bazi zararlar1 oldugu da 6ne
stirilmiigtiir. Zira kurul olarak ¢alisma, ¢ogunlukla oldugu tizere ii¢ ve daha fazla

Uyenin bir konuda belirli bir mutabakata varmak igin o6ncelikle toplanmalarina,

61 Gozler ve Kaplan, 248; Goziibiiyilk ve Tan, idare Hukuku Cilt 1, 346; Akinci, Bagimsiz Idari
Otoriteler ve Ombudsman, 131; Siddik Sami Onar, idare Hukuku Birinci Cilt, Istanbul, Ismail Akgiin
Matbaasi, 1944, 358.

62 Giinday, Idare Hukuku, 570; Tan, “Bagimsiz idari Otorite Olarak Sermaye Piyasas1 Kurulu”, 8-10.

8 Tiirk Dil Kurumu Giincel Sézliik, (Erisim Tarihi: 26.12.2023), www.sozluk.gov.tr.

64 Atay, “Bagimsiz Idari Otoriteler ve Tiirkiye Uygulamasi”, 266; Duran 6.
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ardindan uzunca tartigmalarina meydan verebilecek ve karar aliminda belirli bir
cogunlugun aranmasini gerektirecektir. Ozellikle, kurul (yelerinin sayis1 arttik¢a
toplant1 ve karar yeter sayisinin karsilanmasi gii¢lesebilecek ve bu da karar alma
stirecinde ¢esitli gecikmelere yol acabilecektir. Bunun gibi, kurullar ¢cogunlukla siirekli
ve diizenli kuruluslar olmayip, belirli giinlerde toplanmaktadirlar. Bu hususlar ise
kararlarin siratle alinmasina engel olabilecektir®®. Yine bu kurullarin aldiklar1 hukuka
aykir1 kararlar ve yaptiklar1 islemler bakimindan sorumluluk tespiti yapmak mimkiin
olmayacaktir. Nihayet kurul kararlarinin siklikla degisebilecegi ve bunun da kararlarin
istikrar ve ongorilebilirligini, bdylece hukuk giivenligi ile hukuki belirlilik ilkelerini

zedeleyebilecegi ifade edilmistir®®.

Gug sahiplerinin bir toplulugu etkilemelerinin, tek bir karar vericiyi etkilemelerine
nazaran ¢ok daha zor olmasi ve bdylece politik veya o6zel giic odaklarinin
baskilarmmdan uzak bir karar verme ortamimin olusturulabilmesi ise kurul halinde
calismanin faydalarindandir®”. Ayrica kurullarda cesitli sosyal, dini, siyasi ve etnik
gruplardan olusan birden ¢ok kimse bulundugundan ve bunlarin goriislerinin teatisi ile
karar verildiginden, kurul seklinde ¢alismanin demokrasinin ve adaletin tezahir etmesi
oldugu ifade edilebilir®®, Bunun gibi, kurullarm uzman kisilerden olustugu
varsayiminda bunlarin, politikacilarmm ve diger c¢ikar sahiplerinin baskilarindan
etkilenmeden istikrarli bir politika izleyebilecekleri de one siiriilmiistiir®®. Buna
karsilik, bu kurumlarin uzmanlagsmalarmin, kurumun tiyelerinin, ¢ogunlukla kurumun
muhataplar1 olan sirket yoneticileri ve c¢alisanlar1 ile ayn1 yerden gelen kimselerden
olusmalarina yol agacagina ve bu sakincanin da dizenleyici kurumlarin sirketlerce ele
gecirilebilecegine dair bir goriis de one siiriilmiistiir’®. Kanaatimizce bu kurumlarmn

karar organlarinin ¢ok iiyeli bir kuruldan miitesekkil olmasi, anilan kurullar tizerindeki

nifuz ve baski tehlikesini azaltarak kurullarin daha adil bir sekilde karar vermelerine

65 Sezen 27-28.

% Yilmaz Aydin, “Tiirk Kamu Yonetiminde Yeni Bir Model Olarak Ust Kurullar” (Doktora Tezi),
Sakarya Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisti, 2007, 26-27; Cigdem Sever, “Tiirkiye’de Diizenleyici
Kurumlarin Yapisi, Islevi ve Déniisiimii”, Ankara Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, 64 (1) 2015:
195-236, 204; Zeynep Cakmak, “Bagimsiz idari Otorite Olarak Enerji Piyasas1 Diizenleme Kurumu”
(Doktora Tezi), Ankara Universitesi Sosyal Bilimler Enstittisii, Ankara, 2011, 68-69; Sezen 27-28.

67 Akinci, Bagimsiz Idari Otoriteler ve Ombudsman, 104.
88 Sever 204; Cakmak 68-69; Sezen 27-29.

89 Aydin 28; Karacan 16.

™ Trillas 10; Thatcher 956.
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ve toplantilarda cesitli fikirlerin catismasi sonucunda hakikatin ortaya g¢ikmasina,
boylece daha dogru kararlar verilmesine imkan verecektir. Karar alma surecinde
gecikme yasanmasi olasiligr ise bu kurumlarin kurulus kanunlarinda 6ngorulecek
toplantilara katilma zorunlulugu ve kararlarin belirli bir siirede alinmasi ylikimliligi

gibi 6nlemlerle bertaraf edilebilecektir.

3. Kamu Tiizel Kisiligini Haiz Olma

Diizenleyici ve denetleyici kurumlarm politikadan bagimsizlig1 ve tarafsizligi, ancak
bunlarin hiyerarsik denetiminden vareste tutulmasi ya da bir baska deyisle idarenin bu
kurumlarin aldiklar1 kararlar1 tek basina Onleme, durdurma, geri alma ve bu
kurumlarin iiyeleri hakkinda disiplin sorusturmasi yiiriitmek suretiyle c¢esitli
miidahalelerde bulunma imkanina sahip olmamasi halinde s6z konusu olabilir.
Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin, hiyerarsik yapilanma igerisinde ve bir bakana
bagl olarak gorevlerini tarafsiz ve bagimsiz bicimde ifa etmeleri imkansiz degilse de
guigtiir. Bu kurumlar ne yargisal ne de yasamaya iliskin bir gorev ifa ettiklerinden
bunlarin yiiriitme erkinin disinda bir konumda diisiinmek de olanakli degildir. Bu
halde, mezkir kurumlar yiiriitme erkine tabi birer idare olduklarindan, bunlara ayri
birer tuzel kisilik tanmnmamasi, bunlarin hiyerarsik denetime tabi ve politikacilarin
emri altinda olacaklar1 anlamina gelebilecek ve bu kosullarda kurumlar bagimsizlik
ve tarafsizligindan s6z edilemeyecektir. Bunun gibi, bu kuruluslarin devlet tiizel
kisiligi diginda, 6zel hukuk tiizel kisileri olarak olusturulmasi, bu kurumlara gesitli
yetkiler taninmis olsa dahi, bunlar1 biyik 06lclide kamu gictnden yoksun

birakacagindan, her tiirlii baski odaginin acik hedefi haline getirebilecektir.

Bu sakincalarin yani swra Kita Avrupasi’nda yaygin bigimde goriilen ve devletin
yasama, ylriitme ve yargi erkleri ile topraklari, milleti, bayragi gibi egemenlik
sembollerinin tek bir biitiin olarak kabul edildigi, bir baska deyisle devletin tek
kamusal otorite olarak benimsenmis oldugu iiniter devletlerde “idarenin biitiinligi”
ilkesi gegerli olmakta, bu ilke ise idari teskilatin disinda olan bir idari drgitlenme
modeline gecit vermemektedir. Ancak yukarida acgiklamis oldugumuz {izere,

dizenleyici ve denetleyici kurumlarin merkezi idari teskilatin igerisinde yer almas,
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bunlarin bagimsiz ve tarafsiz bigimde hareket edip kararlar almasmi biiyiik 6l¢iide
giiclestirecektir. Iste iiniter devlet modelini benimsemis olan Kita Avrupas: llkelerinde
vicut bulan bu prensip sorunu, merkezi idarenin diginda bir 6rgiitlenme modeli olan
kamu tiizel kisiligine sahip kamu kurumlarinm kurulmasiyla asilmistir’. iste bu nevi
nedenlerle, ABD, Ingiltere, Almanya ve Tirkiye gibi bircok ulkede diizenleyici ve
denetleyici kurumlar, kamu tiizel kisiligini haiz “kamu kurumlar’” (public bodies,
public  institutions, public  authorities, governmental entities) olarak

yapilandirilmaktadirlar’?,

4. Duzenleme, Denetleme ve Yaptinnm Uygulama Yetkilerini Haiz Olma

Daha evvel de ifade etmis oldugumuz iizere, diizenleyici ve denetleyici kurumlarin
meydana getirilmesindeki amaclardan biri de devletlerin, daha evvel tekel olduklar1
piyasalardaki diizenleyici ve isletici rollerini kademeli olarak terk ederek bu
faaliyetlerde bir hakem olarak konumlanmis olmalar1 nedeniyle meydana gelen hukuk
boslugunun doldurulmasidir”. Ozellikle teknolojik ve sosyolojik gelismelerin
meydana getirdigi rekabet, finans, sigortacilik gibi oldukca karmasik olan ve daha
once dizenleme konusu yapilmamis alanlardaki hukuk boslugu, daha evvel devletlerin
tekelinde olan piyasalara nazaran c¢ok daha fazla olmaktadir. Iste devletlerin
diizenleme yapmamis olduklar1 bu yeni alanlarda veya devletlerin isletici sifatindan
vazgeemis olduklar1 Klasik iktisadi alanlarda dogmus ve dogacak hukuk boslugunun
giderilmesi bir zaruriyet halini almistir. Bu zorunluluk ise diizenleyici ve denetleyici
kurumlara tahsis edilen dizenleme veya regilasyon (regulation, régulation) olarak

anilan yetki ile karsilanmaya ¢abalanmaktadir.

"1 Nagehan Talat Arslan ve Erkan Arslan, Yeni Kamu Ydénetimi ve Ust Kurullar (1. Bs), Bursa, Alfa
Aktlel, 2010, 120-121; uygulamada diizenleyici ve denetleyici kurumlarin ¢ogu zaman kamu tiizel
kisiligini haiz olarak yapilandiklar1 gozlenmekte ise de Fransa’da bu islevi géren makamlarin ¢ogu kez
kamu tiizel kisiliklerinin bulunmadigi ve bunlarin birer bakanlia bagli olarak gorev yaptiklar1 da
goriilmektedir. Bu hususta calismamizin 80 vd. sayfalarina bakiniz.

72 Fabrizio Gilardi, “The Formal Independence of Regulators: A Comparison of 17 Countries and 7
Sectors”, Swiss Political Science Review 11 (4), 2005: 139-167, 140; Arslan 109; Cenk Sahin,
Amerikan Federal Hukukunda “Regiilasyon” ve Tiirk idare Hukukuna Yansimalari (1.Bs), Istanbul, On
iki Levha Yaymcilik, 2010, 114.

3 Ali Ulusoy, Bagimsiz idari Otoriteler, Turhan Kitabevi, Ankara, 2003, 18; Giritli, Bilgen, Akgiiner ve
Berk 583.
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Regiilasyon, Fransizca kokenli bir kelime olup genel olarak diizenleme ve ayarlama
anlammi tagimaktadir’. Bu sozcik hukuki anlamda ise yapilan kanunlari,
yonetmelikleri, yOnergeleri ve diger diizenlemeleri ifade eder. Dizenleyici ve
denetleyici kurumlar 6zelinde regiilasyon yetkisi, bu kurumlarin yetkilendirilmis
olduklar1 alanlarda uyulmasi gereken kurallar1 belirleme glctni ifade etmektedir.
Ancak, bu kurumlarin 6zgilendikleri alanda gergek bir diizenleme gliciine sahip
olabilmeleri, ancak diizenlemeye tabi olan kimselerin bu kurallara uyup uymadiklarini
denetleyebilmeleri ve yapilan denetimlerde bunlara uyulmadigmin saptanmasi halinde
belirli bir yaptirim uygulayabilmeleri ile s6z konusu olabilir. Nitekim ihlali halinde
caydirict veya cezalandirici bir yaptirimin  6ngériillmemis oldugu Yyahut ihlalin
durdurulmasma iliskin herhangi bir islem veya eylem Ongoriilmemis olan
diizenlemeler cogu zaman islevlerini yerine getirmekte yetersiz kalacaklardir. Bu
sebeple, regiilasyon kavraminin salt “diizenleme” yetkisini degil; denetleme,
yonlendirme™ ve baz istisnalar bulunsa da ¢ogu zaman yaptirim uygulama yetkilerini
de ihtiva ettigi sOylenmektedir’®. Regiilasyon kavraminmm bu yetkilerin tamamini
kapsadig1 soylenebilecegi gibi, diizenleme, denetleme ve yaptrim uygulama
yetkilerinin birbirinden ayr1 ancak birbirlerini tamamlayic1 yetkiler oldugunun

sOylenmesine de bir engel yoktur.

Uygulamada diizenleyici kurumlar, dizenleme yetkilerini yonetmelikler, genelgeler,
ozelgeler, kararlar ve tebligler ¢ikarmak yoluyla’’; denetim yetkilerini ise arastirma ve
sorusturma yapmak, bilgi ve belge istemek, bilgiye basvurmak, yerinde inceleme
yapmak, yaptirim uygulamak ve/veya yargi mercilerini harekete gecirmek gibi
araglarla kullanmaktadirlar’®. Yaptirim giicii konusunda ise ¢ogu zaman idari para
cezas1 vermek, izin ve ruhsat iptali gibi sonuclar s6z konusu olmakla birlikte, baz1
diizenleyici ve denetleyici kurumlarin bdyle bir yaptirim giiciine sahip olmadiklari,
yalnizca tavsiyelerde bulunarak bunlara uyulmamasi halinde hiikiimet {izerinde baski1

kurmak i¢cin medya giiclinii kullandiklar1 veya yaptirim uygulanmasi i¢in yargi

" Turk Dil Kurumu Guncel Turkge Sozltk, www.sozluk.gov.tr (Erisim: 12 Temmuz 2023).

75 Ulusoy, Bagimsiz Idari Otoriteler, 25.
6 Akyilmaz, Sezginer ve Kaya 350.
" Akinci, Bagimsiz Idari Otoriteler ve Ombudsman, 134.

78 Ulusoy, “Bagimsiz Idari Kurumlar”, 6.
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mercilerini harekete gegirme gibi yetkilere sahip olduklarini belirtmek gerekir’®.
Ornegin, Fransa’da bulunan Cumhuriyet Medyatorii (Mediateur de la Republique),
istisnai durumlar haricinde Oniine gelen uyusmazliklar hakkinda hiikiimete tavsiye ve
onerilerde bulunmakta, bu Onerilerin karsiliksiz kaldigi hallerde ise kamuoyuna
hiikiimete kars1 durus alma cagris1 yapmaktaydi®®. Yaptirrm uygulanmas igin yargi
mercilerini harekete gecirme yetkisine iliskin olarak ise 2499 Sayili Sermaye Piyasasi
Kanunu’nun 49’uncu maddesi 6rnek gosterilebilir. Anilan hiikiimde, Kanun’un 47’nci
maddesinde diizenlenmis olan suglar bakimmdan sorusturulma yapilmasi, Kurulun
Cumhuriyet savciliinma yazili olarak basvurmasi sartina tabi tutulmustur. Ayni
maddenin 3’iinci fikrasinda da Cumhuriyet savcilarinin kovusturma yapilmasina yer
olmadigma iliskin karar vermis olmasi halinde, Kurulun bu kararlara karsi itiraz

hakkinin bulundugu 6ngdrilmiistiir.

C. Faaliyet Alanlan

Duzenleyici ve denetleyici kurumlar faaliyet alanlar1 bakimmdan iki sinifta
incelenmektedirler. Bunlar, temel ve hak ve ¢zgurlikleri korumaya iliskin olanlar ve
ekonomik alanda faaliyet gosterenlerdir®. Temel hak ve o6zgirlikleri korumaya
yonelik dizenleyici ve denetleyici kurumlara, 6zel ve aile hayatina saygi hakkinin
korunmasi amaciyla faaliyet gOsteren kisisel verileri koruma kurumlari, bireylerin
temel hak ve Ozgirliklerinin idare tarafindan ihlal edilip edilmedigine iliskin
denetimler yapan ombudsmanlik ve ABD’de bulunan Medeni Haklar Komisyonu

(Commission on Civil Rights) gibi kuruluslar 6rnek olarak gosterilebilir.

Ekonomik alanda faaliyet gosteren diizenleyici ve denetleyici kurumlar ise ¢esitli alt

alanlarda sektorel regilasyon kurumlar1 olarak veya genel bir dizenleyici olarak

" Tan, “Bagimsiz Idari Otorite Olarak Sermaye Piyasasi Kurulu”, 13; Ulusoy, “Bagimsiz Idari
Kurumlar”, 6.

8 Thery, “Mediateur”, (Cev: Cevdet Atay), 45; Cumhuriyet Medyatorii'niin regiilasyon ve yaptirim
uygulama yetkilerinden yoksun olmasi sebebiyle diizenleyici ve denetleyici kurum niteliginde olmadig
da ifade edilmektedir: Bkz: Ulusoy, “Bagimsiz Idari Otoriteler”, 24.

81 Ulusoy, Bagimsiz Idari Otoriteler, 13; Tan, Bagmsiz Idari Otoriteler, 59; Duran 24-25; Ayhan
Sarisu, “Bagimsiz Idari Otoriteler ve Esgiidiimsiiz Yénetim”, Danistay Dergisi 138, 2015: 87-126, 91-
92; Atay, “Bagimsiz idari Otoriteler ve Tiirkiye Uygulamas1”, 263-264; Emrah Uran, Tiirkiye’deki
Diizenleyici Kurullarin Idari Yaptirim Yetkisi (Yiiksek Lisans Tezi), Ankara Universitesi Sosyal
Bilimler Enstitiisti, Ankara, 2008, 40.
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gorulebilmektedirler®?. Sektérel regiilasyon kurumlari, yalnizca belirli piyasalarda
faaliyet gosteren Ozel ve tiizel kisilerin faaliyetlerini denetlerken, genel dizenleyici
olarak ifade edilebilecek kurumlar bakimindan faaliyet gosterilen piyasasimin herhangi
bir 6nemi bulunmamaktadir. Sigortacilik, bankacilik, elektrik piyasalari, sermaye
piyasalari, dogal gaz ve petrol piyasalari, telekomiinikasyon, su dagitimi gibi alanlarda
dizenleme ve gozetleme faaliyetlerini strduren kurumlar, gesitli alt alanlarda faaliyet
gOsteren sektorel kurumlara ornek teskil ederken, rekabet kurumlari da faaliyet
gosterilen sektorlerden bagimsiz olarak rekabet hukukuna iliskin genel diizenleme ve

denetleme yetkisine sahip olan kuruluslardandir.

D. Gorev ve Yetkileri

Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin birbirinden farkli onlarca alanda faaliyet
gostermeleri, bunlarin faaliyet gosterdikleri iilkelerin muhtelif ekonomik, sosyolojik
ve siyasi alt yapiya sahip olmalar1 ve farkli ihtiyaglar1 karsilamak {izere meydana
getirilmis olmalar1 bunlarin birbirinden farkli yapilarla, karar alma organlariyla,
denetim mekanizmalariyla, gérev ve yetkilerle donatilmalarma yol a¢mistir. Bu
kurumlardan bazilar1 diizenleme ve denetleme yetkisine sahip olurken yaptirim
uygulama yetkisine sahip degildir. Yine bazilar1 yalnizca bu yetkilere sahipken, bir
diger grup kurulus, bunlarin 6zgiilenmis olduklar1 alanlardaki bazi ihtilaflar1 ¢c6zmek
ve ilgili olduklar1 konularda yasal diizenlemeler teklif etmek ve goriis bildirmek gibi

mubhtelif gérev ve yetkilerle donatilmislardir.

1. Duzenleme Yapma

Diizenleme, sozliikkteki anlamiyla diizenlemek isi, tertip ve organizasyon demektir.
Tertip ve organizasyon, belirli nitelikteki esya veya durumlar1 birlestirerek
digerlerinden ayirmak, islemleri, davranislari, kisileri baz1 kurallara tabi tutmak olarak
da ifade edilebilir. Hukuki anlamda diizenleme, soyut, genel ve nesnel kurallar koyma

anlamma gelmekte olup, yasama sozciigii ile es anlaml1 olarak kullanilmaktadir®?,

82 Ulusoy, Bagimsiz Idari Otoriteler, 12.
8 Ayanoglu 54.
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Daha once de ifade etmis oldugumuz lizere, diizenleyici kurumlar, devletlerin tekel
sifatini terk etmis bulundugu yahut ¢esitli gelismeler sonucunda ortaya ¢ikan ve daha
evvel herhangi bir diizenlemeye tabi tutulmamig olan alanlarda faaliyet
goOstermektedirler. Devletin muhtelif sektorlerdeki tekel konumundan cgekilmesi ve
piyasalara birgok farkli aktoriin girmesiyle dogan yenilik ve teknolojik gelismelere
uyum saglanmasi ihtiyaci, sektorde gecerli kurallarin bastan asagi degismesini
gerektirmistir. Ote yandan, kiiresel gelisme ve degismelerle ortaya ¢ikan yeni
alanlarda ¢ogu zaman bir diizenleme dahi s6z konusu olmamaktadir. O halde,
meydana gelen bu hukuk boslugunun giderilmesi; s6z konusu yeni ve ihtisas
gerektiren alanlarda hizli bir bi¢imde diizenleme yapilmasi ve uygulamada meydana
gelen aksakliklara ivedilikle cevap verilmesi ile miimkiin olacaktir. Bu alanlarin ¢ogu
kez teknik bilgilerden ibaret olmasi, bu diizenlemeleri yapacak olan organ yahut
kuruluslarin ilgili alanlarda ihtisaslasmalarini; anilan alanlarda meydana gelen giincel
sorunlara en hizli bigimde cevap verilmesi ihtiyac1 ise karar alma surecinin

hizlandirilmasimi gerektirmektedir,

Yasama organi olan parlamentonun bir Glkenin giindeminde bulunan hemen hemen
bitun konulara iliskin yasama faaliyetinde bulunmasi sebebiyle yogun bir is yiikiine
sahip oldugu ve yasama faaliyetinin bir¢ok usul kuralina tabi oldugu, dolayisiyla
giinliik ihtiyaglara ivedilikle cevap veremeyecegi hususu siiphesizdir®. Bunun gibi,
yasama organini olusturan iiyelerin c¢ogu kez siyasi parti {lyesi olduklar
diistiniildiigiinde, butin kamuoyunu etkileyen hassas alanlara iliskin yasama
faaliyetinin siyasi ¢ikarlarin etkisi altinda kalacagi ve bu sebeple kamu yararmi
ilgilendiren konular bakimindan objektif ve tarafsiz dlizenlemelerin yapilamayacagi
sOylenebilir. Ayni zamanda, parlamento iiyelerinin her zaman ortaya ¢ikan yeni
alanlarda teknik bilgiye sahip olmadiklari, dolayisiyla bu alanda yapacaklari

duzenlemelerin ihtiyaclar1 karsilamaya yeterli olmayacag: da sdylenebilir®.

84 Sahin 9-10.

8 Sahin 10; Giindiiz Alp Aslan, “Tiirk Hukukunda Bagimsiz idari Otoritelerin Diizenleyici Islem
Yapma Yetkisi ve Yetki Unsurundaki Sakatligin Diizenleyici Isleme Etkisi”, Ankara Universitesi
Hukuk Fakiiltesi Dergisi, 65 (3), 2016: 571-631, 609.

8 Marshall J. Breger ve Gary J. Edles, “Established By Practice: The Theory and Operation of
Independent Federal Agencies”, Administrative Law Review, 52 (4), American Bar Association, 2000:

1111-1294, 1123.
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Bu diizenlemelerin yargi organmi olan mahkemelerce yapilmasi ise Oncelikle
mahkemelerin kural ihdas etmekten ziyade kuralin ihlal edilmesi durumunda belirli bir
tazminat yahut ceza vermek bigimindeki islevi sebebiyle miimkiin gdriinmemektedir®’.
Keza mahkemelerin is yiikii de goz Oniine alindiginda bu organlarin kararlarmni
ivedilikle veremeyecekleri, maliyetlerinin de hayli yiiksek olabilecegi anlasilabilir.
Nihayet, mahkemelerin de diizenleme yapilmasi gerekli sektorler bakimmdan yeterli
teknik bilgiye ve uzmanhga sahip olduklar1 sdylenemez. Iste anilan bu sebeplerle,
teknik bilgi ile uzmanlik gerektiren ve kamuoyunu ilgilendiren bu hassas alanlarin
diizenlenmesi, pek ¢ok kez kurul seklinde gorev yapan idari kurumlarin yetki alaninda
birakilmistir. Diizenleyici kurumlar da tarafsiz ve objektif olduguna inanilan, belirli
alanlarda teknik bilgi sahibi ve uzman kisilerden olusan kurumlar oldugundan, hassas

alanlara iliskin diizenleme yetkisinin kendilerine taninmis olmasi dogaldir.

Diizenleyici ve denetleyici kurumlarm diizenleme yetkisi, ¢cogu zaman bir meslek
faaliyetine izin verilmesi veya bir faaliyetin gergeklestirilebilmesi igin gerekli sartlar
ve usulleri tespit etmek, lisans bedellerini tespit etmek (4628 Sayili Kanun m.5/4-i),
gorev alaninda uygulanacak tarifelere, sozlesme hiikiimlerine, teknik hususlara iliskin
genel kriterleri belirlemek (5809 Sayili Kanun m.6/1-j), Urln veya hizmetlerin
standartlarini belirlemek (5809 Sayili Kanun m.6/1-n, m.6/1-u), fiyatlar1 tespit etmek,
bir sektorde faaliyet gOsterenlerin uymak zorunda oldugu kurallar1 belirlemek, bazi
belgelerin saklanmasina yahut ibraz edilmesine dair kurallar 6ngérmek gibi kapsamli
bir yetkidir. Bu genis yetkiler, 6gretide bu kurumlarin “oyunun kurallarini belirleme”

yetkisi olarak da tanimlanmustir®®,

2. Denetim Yapma

Dizenleyici kurumlar az evvel ifade edilmis oldugu gibi, sorumlu olduklar1 alanlarda
olduk¢a genis bir yetkiye sahiptirler. Bu kurumlar, yetkilerini kullanarak simirsiz
sayida diizenleme yapabilir, kurallar koyabilir ve tarifeler yaymnlayabilir. Ancak bu
kurallarin yalnizca var olmasi, bu kurallara riayet edilip edilmedigi gostermeyecek,

bdylece yapilan diizenlemeler herhangi bir pratik fayda meydana getirmeyecektir. Iste

87 Sahin 11. _
8 Ulusoy, Bagimsiz Idari Otoriteler, 21.
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denetim yetkisi, kurumlarin hem kendi diizenlemelerine hem de ilgili faaliyet alanlar1
hakkinda yapilmis diger diizenlemelere ve oyunun kurallarina uyulup uyulmadigmin

tespit edilmesini saglamaktadir®®,

Dizenleyici kurumlarin denetim yetkisi, piyasay1r genel olarak goézetleme yetkisini
icerdigi gibi, aktorlere yonelik birel bir gozetim yetkisini de ihtiva eder. Yani bu
kurumlar, ilgili piyasalarda konulan kurallara uyulup uyulmadigmin tespiti i¢in genel
bir denetim yaptiklar1 gibi, piyasalarda faaliyet gosteren aktorleri de denetlerler.
Diizenleyici kurumlarin sahip olduklar1 denetim yetkileri ¢esitli araclarla kullanmakla
birlikte, bu araglarin en sik rastlananlar1 aragtirma ve sorusturma yapma, her turli bilgi
ve belgeyi isteme, kisilerin ve kurumlarin bilgilerine bagvurma ve yerinde inceleme
uygulamalaridir®®. Gergekten, bu kurumlar ¢ogu zaman, biitiin defterleri, kayitlari,
hesap dokimiinu ve elektronik olanlar da dahil olmak tizere butlin belgeleri inceleme,
gerektiginde bunlardan birer Ornek alma, herkesin yazili ve so6zlii bilgisine
basvurabilme yetkilerine sahip olup, genellikle bu kurumlarin kurulus kanunlarinda
ilgililer hakkinda kurumun denetim faaliyetlerini kolaylastirma ve istenen bilgi ve

belgeleri ibraz etme ylkimliligi ongorilmiistiir.

3. Yaptirnm Uygulama

Duzenleyici kurumlarm 6zgiilendikleri alanlarda yaptiklar1 diizenlemelerin temel hak
ve Ozgurluklerin, tilkenin ekonomik refahinin, ticari ahlakin ve tiiketicinin korunmasi
gibi amaclara hizmet etmeleri, diizenlemelere uyulup uyulmadiginin denetlenmesinin
yani sira uyulmadiginin tespit edilmesi durumunda caydirict ve cezalandirici bir etkiye
sahip olmalarin1 da sart kogmaktadir. Nitekim bir diizenlemenin ihlali halinde herhangi
bir yaptirim Ongoriilmemesi, bu kurala riayetin saglanmasi hususunda yetersiz
kalacaktir®®. Iste bu kurumlara, genellikle bizzat kendi yaptiklar: ve ilgili bulunduklari
alanlarda yapilan diger diizenlemelere itibar edilmesini, onlara uyulmasini saglamak

ve istlenmis bulunduklar1 gorevleri etkili ve ivedi bicimde yerine getirebilmeleri igin

89 Gozubilyuk ve Tan, idare Hukuku Cilt 1, 348.
% Ulusoy, Bagimsiz idari Otoriteler, 23; Goziibiiyiik ve Tan, Idare Hukuku Cilt 1, 348-349.

% Yiicel Ogurlu, Idari Yaptirimlar Karsisinda Yargisal Korunma, Ankara, Seckin, 2021, 34.
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zorlayici bir gii¢ olan yaptrim uygulama yetkisi tanmnmis bulunmaktadir®.
Diizenleyici kurumlarin diizenleme ve denetleme yetkisinin tamamlayici pargasi olan
yaptirim uygulama yetkisi, Ogretide ve mueyyide uygulama vyetkisi olarak da
anilmaktadir. Yaptrim kelimesi sozliikkle esas itibariyle “yaptirmak™ olarak
tanimlanmistir. Bu tanimdan hareketle, yaptirim ifadesinden kastin bir kimseyi veya
seyi bir harekete ya da bir seyi yapmaya zorlamak oldugu anlasilmaktadir. Ogretide
yaptirim kelimesinin miieyyide ile ayni anlama gelmedigi, bu kapsamda o6rnegin
butlanin bir miieyyide oldugu ancak bu miieyyide ile kimsenin bir sey yapmaya
zorlanmadig1 6ne siiriilmiistiir®®. Buna karsilik kanaatimizce butlan halinde konu bir
kimseden ziyade yapilan hukuki islem oldugundan, butlan ile butlanin uygulandig:
hukuki islem uygulanmamaya zorlanmaktadir. Bunun yani sira, sozliikte miieyyide
kelimesinin Tiirk¢e karsiliginin yaptirim olarak tanmmis olmasi karsisinda artik bu
tartigmanin pratik bir faydasi da bulunmamaktadir. Bu nedenle de bu islemlerin

isimlendirilmesinde miieyyide ve yaptirim kelimelerinden herhangi biri kullanilabilir.

Hukuki anlamda yaptirim veya mieyyide ise toplumsal diizenin ve giivenligin tahsisi
ve bu amagla ihdas edilmis normlara uygun davranislarin saglanmasi i¢in uygulanan
cezalardir®. Yaptirimlar, adli ve idari yaptirmmlar olmak iizere iki baslik altinda
incelenmektedir. Adli yaptimrmmlar, idari yaptirimlardan bunlarm idari mercilerce
verilememesi veya bir bagka deyisle adli yaptirimlarin ancak bir mahkemece
verilebilmesi, adli yaptirimlarin idari degil adli bir islem olan mahkeme kararlar1 ile
verilebilmesi ve bu yaptirimlarin kural olarak adli yargmin denetimine tabi olmalar1
gibi yonlerle idari yaptirimlardan ayrilmaktadirlar. Ayrica 6gretide idari cezalarm idari
diizene aykir1 davranislar i¢in uygulanmalarina karsin adli cezalarin toplum diizeninin

korunmasina ve saglanmasina yonelik oldugu da ifade edilmistir®®.

Toplumsal diizen ve idari diizen kavramlar1 arasindaki belli belirsiz fark nazara

alindiginda, adli ve idari yaptirimlarn esas itibariyle benzer sebeplerden

92 Giinday, Idare Hukuku, 233; Géziibiiyikk ve Tan, Idare Hukuku Cilt 1, 612; Ogurlu 37; AYM,
23.10.1997 T., 1997/19 E., 1997/66 K. sayil1 ilam1 (anayasa.gov.tr).

% Uran 64.
% Vefa Kaya, Rekabet Kurumunun Yapisi ve Yetkilerinin ABD Rekabet Kurulusu FTC ile
Karsilastirmali Olarak Incelenmesi (Doktora Tezi), Sivas Cumhuriyet Universitesi Sosyal Bilimler

Enstitlsi, Sivas, 2020, 64.

% Giinday, idare Hukuku, 233; Ogurlu, 37.
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kaynaklandiklar1 ve benzer amaglara hizmet etmek amaciyla ihdas edildikleri ifade
edilebilir. Boylece, bir yaptirimin adli veya idari niteligini, yaptirimin yoneldigi amag
Olgltuyle belirlemenin her zaman miimkiin olmayacagi soylenmelidir. O halde,
yaptirimin tiirliniin  belirlenmesinde bir baska 06lgiit olan organik dlgiitiin
kullanilmasmin miimkiin oldugu sdylenebilir. Nitekim idari para cezalar1 kural olarak
idari makamlar veya organlar tarafindan, adli para cezalar1 ise adli makamlar
tarafindan verilirler®. Bununla birlikte, bazi hallerde adli birer makam olan
Cumbhuriyet savciligma ve mahkemelere idari yaptirim uygulama olanagi tanmmustir.
Ornegin, 5326 Sayili Kabahatler Kanunu’nun 23’iincii maddesinde Cumhuriyet
savcisinin kanunlarin agik¢a izin verdigi hallerde idari yaptirim uygulayabilecegi, ayni
maddenin 2’nci fikrasinda yapilan bir sorusturma kapsaminda bir kabahatin islendigini
o0grenen Cumbhuriyet savcisinin idari yaptirim uygulayabilecegi veya durumu ilgili
idareye bildirebilecegi diizenlenmistir. Ayni Kanun’un 24’tnci maddesinde ise
kovusturmaya konu olan bir fiilin kabahat oldugunun 6grenilmesi halinde mahkemece
idari yaptirim karar1 verilecegi OngoOrilmiistii. Bu durumlarda esasen karar adli
merciler tarafindan verileceginden, yaptrmimin adli ya da idari oldugunun
belirlenmesinde organik Olgiitiin her zaman fayda saglamayacagi goriilmektedir. Bu
halde, bu belirlemenin yapilmasinda en kullanigh olan aracin, yaptirimin ne tiir bir
islemle yapildiginin belirlenmesi oldugu ifade edilmelidir. Buna goére, bir yaptirimin
idari usuller uyarinca bir idari islemle verilmesi halinde bu idari bir yaptirim, bir
mahkeme karar1 ile verilmesi halinde ise adli bir yaptirim s6z konusudur®’. Nitekim
yaptirim kararmin adli merciler olan Cumhuriyet savcisi yahut mahkemeler tarafindan

verilmesi halinde dahi bu yargisal bir karar degil, bir idari karardir®®,

Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin birer kamu kurumu ve dolayisiyla idare
olmalar1, bunlar tarafindan uygulanacak yaptirimlarin idari usullerle ve idari islemlerle
verilmesi sonucunu dogurmakta, bdylece bu kurumlarca uygulanan yaptirimlar adli

degil, idari yaptirim catis1 altinda kalmaktadirlar. Bu kurumlarin idari yaptirim

% Ogurlu 46.

9 Gozler ve Kaplan 397; Giinday, idare Hukuku, 239; AYM, 23.10.1997 T., 1997/19 E., 1997/66 K.
Sayili Ilam1 (Nakleden: Goziibiiyiik ve Tan, Idare Hukuku Cilt 1,622); Uran 67; Riza Hakan Bassorgun,
Rekabet Hukukunun Anayasal Dayanaklar1 ve Rekabetin Korunmasi Hakkinda Kanun’da Yer Alan
Cezai Hiikiimlerin Hukuki Niteligi (Yiiksek Lisans Tezi), Gazi Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisi,
Ankara, 2006, 59; Ogurlu 46.

% Gozler ve Kaplan 397.
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uygulama yetkileri siklikla rastlanildig: iizere idari para cezasi vermek, ruhsat veya
faaliyet izinlerini iptal etmek, askiya almak, gecici olarak durdurmak gibi bigimlerde
ortaya ¢ikmaktadirlar. Ornegin RK, muafiyet ve menfi tespit basvurulari ile birlesme
ve devralmalar i¢in izin bagvurularinda yaniltic1 bilgi ve belge verilmesi halinde
tesebbiis ve tesebbiis birliklerine idari para cezast vermeye (4054 Sayili Kanun
m.16/1), Sermaye Piyasasi Kurulu (SPK), sermaye piyasasi kurumlarinin mevzuata,
standartlara, esas sozlesmeye ve fon i¢ tliziigiine aykir1 davranmalar1 ve belirlenen
stirede bu aykiriligin giderilmemesi halinde, aykiriligi gidermeyen kurumlarin
faaliyetlerini kisitlamaya, durdurmaya ve yetkilerini kismen veya tamamen iptal
etmeye yetkilidir (6362 Sayili Kanun m.96/1). Bunun gibi, Radyo ve Televizyon Ust
Kurulu (RTUK), Kanun’un 8/1’inci maddesi uyarmca Kanun’da belirlenen yayin
ilkelerine iligskin fikralarina ve 8/4’iincii maddeye aykir1 yayin yapan kuruluslara idari
para cezasi vermeye, ihlale konu yaymin bes defaya kadar durdurulmasina ve istege
baglh yaymn hizmetlerinde ihlale konu programim katalogdan ¢ikarilmasina karar

verebilmektedir (6112 Sayili Kanun m.32/1).

Duzenleyici kurumlarin bazen dogrudan yaptirim uygulama giiciine sahip olmadiklari
da gorilmektedir. Bu gibi durumlarda, anilan kurumlar yaptiklar1 denetim faaliyetinin
sonucunda bir kural ihlalinin gerceklestigini tespit ettiklerinde yaptirim uygulanmasi
icin bir baska makama, ¢cogunlukla da yargi mercilerine basvurmaktadirlar®. Ornegin
2499 Sayili Sermaye Piyasasi Kanunu’nun 47°nci maddesinde bazi sermaye piyasasi
suglar1 Ongoriilmiis, ayn1 kanunun 49’uncu maddesinde ise bu suglar dolayisiyla
sorusturmanin ancak Kurulun Cumhuriyet savciligina bagvuruda bulunmasiyla
yapilabilecegi diizenlenmistir. Yine ayni1 kanunun 46’nc1 maddesinde Kurulun belirli
sartlarda ihtiyati haciz ve ihtiyati tedbir istemeye, dava agmaya veya takip yapmaya,

yani bir baska makama bagvurmaya yetkili oldugu hususlar1 6ngériilmiistiir.

Dogrudan yaptirim uygulamaya yetkili olmayan kurumlar, belirli kurumlar1 ya da
kamuoyunu bilgilendirme amacl raporlar tanzim etmek, uzlagsma tekliflerinde
bulunmak, hiikiimet ile kisiler arasinda arabuluculuk faaliyeti yiirtitmek gibi yetkilere
sahip olmaktadirlar. Bu tiiriin en belirgin temsilcisinin Fransa’da bulunan bir bagimsiz
idari makam olan Cumhuriyet Medyatori (La Médiateur de la République — Mediateur
of the Republic) oldugu ifade edilmektedir. Anilan makam 29 Mart 2011 tarihinde

Cocuklarin Savunucusu (Defenséur des Enfants — Child Advocacy), Ulusal Glvenlik

% Tan, “Bagimsiz Idari Otorite Olarak Sermaye Piyasas1 Kurulu”, 13-14; Sezen 148.
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Etigi Komisyonu, Ayrimcilikla Miicadele ve Esitlik icin Yiiksek Mercii (Haute
autorité de lutte contre les Discriminations et pour 1’égalité - the High Authority in the
Fight against Discrimination and for Equality) ile birlikte Haklarin Savunucusu
(Défenseur des Droits — Defender of Rights) adli makamin ¢atis1 altinda
birlestirilmistir. Bu makam, 2011 yilindan bu yana kaynagini Anayasa’dan almakta
olup, yetkileri seleflerinden birini teskil eden Cumhuriyet Medyatori’den ¢ok farkl
degildir. lgili makam, kamu kuruluslarmin faaliyetlerini izler ve hak ihlali bulunup
bulunmadigint denetler. Makam, yaptig1 denetimin ardindan bir hak ihlalini tespit
ederse, kamu kurulusu ile bireyleri anlasmaya davet edebilir, sorunun ¢6ziimuyle ilgili
tavsiyeler verebilir, sikdyet edilen memur veya ¢alisan hakkinda sorusturma
yiiriitiilmesi i¢in disiplin kurullarma bagvurabilir ve hukuk reformlar1 6nerebilir®.
Makamin idari yaptirim uygulama gibi bir yetkisi bulunmamaktadir. Buna karsilik,
Haklarin Savunucusu ile hemen hemen ayni yetkilere sahip olan Cumhuriyet
Medyatorii’niin - yaptirnm giicii  olmamasina ragmen tavsiyelerini kamuoyu ile
paylasmak suretiyle halki yonetime karsi tavir almaya zorlayabildigi ve bu usuliin
etkili bir yol oldugu ifade edilmistir!®. Boylece, bu kurumlarm maddi olarak bir
yaptirim giicii olmasa da manevi (moral) bir yaptirnm giiciiniin bulundugu
soylenmektedir. Ogretide Haklarin Savunucusu veya Cumhuriyet Medyatorii gibi
yalnizca manevi bir yaptirim yetkisine sahip olan makam ve kurumlarin bagimsiz idari
makamlardan sayilamayacagi da one sirilmistiir. Keza 6gretide bu kuruluslarin
bagimsiz idari kurumlardan sayilmalar1 i¢in etkili bir iglem yapma yetkisi olmasa da
regiilasyon islevini yerine getirmeleri gerektigi ve yalnizca danisma kurullari
niteligindeki kuruluslarin diizenleyici kurumlardan olarak kabul edilemeyecegi de
ifade edilmistir!®?, Bu goriislerden hareketle, Haklarin Savunucusu, bir regilasyon
faaliyeti ylritmemesi sebebiyle bir dizenleyici kurum olarak kabul edilemezse de
yaptirrm uygulama gilicliniin bir dlzenleyici kurum bakimindan olmazsa olmaz
sartlardan olmadigi sdylenebilir. Nitekim bu kurumlar yaptirim uygulama yetkisiyle
donatilmig olmasalar da yaptiklar1 denetimin neticesine gore ilgililere farkli kurumlar

araciligiyla yaptirim uygulayabileceklerdir.

100 Equinet, Defender of Rights — France, Equinet - European Network of Equality Bodies,
www.adsdatabase.ohchr.org , (Erisim tarihi:17 Agustos 2023),

101 Thery, “Mediateur”, (Cev: Cevdet Atay), 45.

102 Ulusoy, “Bagimsiz Idari Otoriteler”, 24.
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4. Uyusmazhk Cozme

Sik rastlanilmamakla birlikte, baz1 diizenleyici kurumlara ilgili bulunduklar1 alanlara
iliskin bazi uyusmazliklari ¢ozme ve bazen de uzlastirma Yyetkisinin verildigi
gorilmektedir'®, Bu yetki, uzmanlk gerektiren alanlarda ilk elden, daha az maliyetle,
daha hizli ve daha az sekle bagli olarak bir ¢6ziim bulma amaciyla diizenleyici

kurumlara verilmistir!®

. Bu yetkiye Ornek olarak 91 Sayili Menkul Kiymetler
Borsalar1 Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname ile SPK’ye tanman yetki
gosterilmektedir'®. flgili Kanun Hiikmiinde Kararname’nin (KHK) 13’iincii
maddesinde borsa tiyeleri arasinda borsa islemleri sebebiyle ortaya c¢ikacak
uyusmazliklarin  borsa yonetim kurullarinca ¢6ziimlenecegi, borsa yodnetim
kurullarmin kararlara kars1 SPK nezdinde itirazda bulunabilecegi ve SPK tarafindan
verilecek kararm nihai karar teskil edecegi hususlari Ongoriilmiistiir. Ancak bu
uyusmazlik ¢6ziim yolu mecburi bir yol olmayip, taraflarin yargi yoluna basvurmalar1
her halde miimkiindiir. Keza SPK’nin verdigi karar hakkinda idari yargi yerlerinde
dava acilmasi da olanak dahilindedir. Fransa’da telekomiinikasyon alaninda gérev
yapan bir dizenleyici makam olan Telekomiinikasyon Diizenleme Makami’nin
(Autorité de régulation des télecommunications - ART) da uyusmazlik ¢dzme
yetkisine sahip oldugu ve bu 6zelligin onu diger kurumlardan ayiran yegane 6zelligi

oldugu ifade edilmektedirt®®.

5. Goriis Bildirme

Duzenleyici ve denetleyici kurumlara gesitli kanunlarla danisma islevleri kapsaminda

gorev alanlariyla ilgili konularda bakanliklara, kamu kuruluslarma ve kamu

193 Sahin 146.
104 Ozelci, Posta Hizmetleri Sektériinde Uygulanan Idari Yaptirmmlarm Bagh Oldugu Hukuksal Diizen,
202; Sahin 146; Cakmak 127.

105 Tan, “Bagimsiz Idari Otorite Olarak Sermaye Piyasasi Kurulu”, 14; Goziibiiyiik ve Tan, Idare
Hukuku Cilt 1, 352.

16 Goziibiiyiik ve Tan, Idare Hukuku Cilt 1, 351; Cakmak 127.

106 Sahin 146; Cakmak 127; Sezen 149.
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gorevlilerine goriis bildirme gérevi yiiklenmis olabilir'®”. Keza bu kurumlara cesitli
kanunlarla gorev alanlariyla ilgili kanun teklifinde bulunmak veya var olan bir kanun
teklifi hakkinda goriis bildirmek gibi gorevler de yiiklenmis olabilir'%8, Ornegin 6112
Sayili Kanun’un 37/1-1 maddesinde RTUK’e yaymn hizmetleri hakkinda hazirlanan
mevzuat taslaklar1 hakkinda goriis bildirme gorevi yiliklenmistir. Ayni sekilde,
Sermaye Piyasas1 Kurulu Teskilat, Gorev ve Calisma Esaslar1 Y6netmeligi’nin 10/1-b
maddesinde Kurula, sermaye piyasast ile ilgili mevzuatta yapilacak degisiklikler

hakkinda Maliye Bakanligina oneride bulunmak gérevi verilmistir

Diizenleyici kurumlarin goriis bildirme yetkisinin ti¢ farkli smifta incelendigi ifade
edilmektedir. Bunlar, ihtiyari, zorunlu ve uygulanmasi zorunlu olan gériislerdir®®. lk
smifa tabi olan goriisler, herhangi bir yasal yiikiimliilikten dogmayan ve alinmasi
zorunlu olmayan goriisleri ifade etmektedir. Zorunlu gorisler, yasalar geregi bir
kurumdan alinmasi zorunlu olan, 6rnegin bir idari makamin karar vermeden evvel bir
baska makamdan goriis almasi gereken hallerde s6z konusudur. Zorunlu goriiglere
iligkin bir 6rnek 6085 Sayili Sayistay Kanunu’nun 27/4’tincii maddesinde yer
almaktadir. Ilgili fikraya gére, genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerince mali
konularda yapilacak yonetmelikler ile yonetmelik niteligindeki diizenleyici islemler,
Sayistay’in istisari goriisii alinarak yiirlirliige konulur. Uyulmasi zorunlu goriisler ise,
bir islemin yapilmasindan evvel bir baska makamdan goriis alinmasi1 ve bu goriise
uygun hareket edilmesi zorunlulugunu ifade eder. Kanunlarda ¢ogunlukla “uygun
gorils alma” olarak ifade edilen bu smif goriislere ise 4734 Sayili Kamu ihale

Kanunu’nun 3/1-t ile ek 8’inci maddesinde rastlanilabilmektedir.

E. Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlarin Olumlu ve Olumsuz Yonleri

Duzenleyici ve denetleyici kurumlar, oldukca 6nemli olan yetkileri ve gorevleri
sebebiyle bir¢ok arastirmaya konu olmus, bunlar hakkinda; bagimsizliklari, objektif

olmalar1, uzmanliga sahip olmalari, kararlarmin digsal faktorlerden etkilenebilecekleri,

W07 Atay, “Bagimsiz Idari Otoriteler ve Tiirkiye Uygulamasi”, 288; Cakmak 124-125.
108 Sezen 148.

109 Akinci, Bagimsiz Idari Otoriteler ve Ombudsman, 134.
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demokratik ilkelere uygun olmadiklar1 ve idarenin biitiinliigii ilkesine aykir1 olduklar1

gibi konularda olumlu ve olumsuz olmak {izere bir¢ok goriis bildirilmistir.

1. Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlarin Olumlu Yonleri

Bu kurumlar hakkindaki olumlu goriislere goz atildiginda, bunlarin 6ne ¢ikani bu
kurumlarin teknik bilgiyle donatilmis olmalar1 ve uzman kimselerden olugmalaridir.
Gergekten, bu kurumlarin karar organlarinin uzunca siireler i¢in gorevlendirilen, ¢ogu
kez kurumun gorev yaptigi alanlarda belirli bir ihtisasa sahip olan kimselerden
meydana gelmesi, bu kurullarin genis bir bilgi ve deneyime sahip olmalarini
saglamaktadir. Bu bilgi ve deneyim birikimi ise kurumlarin teknik alanlarda,
diizenlenenlerin durumunu da degerlendirerek bilimsel yontemlerle dogru, ¢abuk ve
etkin kararlar alabilmelerine ve kararlarin yeknesak bigimde alinabilmesine sebep
olmakta'®; boylece kurumlarin yanhs ve hukuka aykir: kararlar vermek ve islemler
yapmak suretiyle hak ihlallerine ve haksiz uygulamalara yol agmalarma engel

olunmaktadir.

Bu kurumlar hakkindaki bir diger olumlu goriis, bunlarin yasama, yiiriitme ve yargi
fonksiyonlarini biinyesinde barindirmalar1 ve bdylece ilgili bulunduklar1 faaliyetleri
tek elden yiiriitmelerinin sagladig1 biitiinsel ¢alisma etkinligidir'*'. Nitekim bu
fonksiyonlarm her birinin farkli organlarca yiiriitiildigii hallerde kararlarin
almmasmdaki agir isleyen usuller, bitmek bilmeyen biirokrasi ve kirtasiyecilik,
beraberinde kararlarin alinmasinda ¢ok uzun bir siireci de getirecek ve bu faaliyetlerin
hizla ve etkili bigimde yiiriitiilmesi olanaksiz hale gelecektir. Bu olasilikta ayrica
kurumlarin aldig1 kararlarin birgok organin incelemesinden ge¢mesi ve meclisin
112

toplanmasi gibi usuller s6z konusu olacagindan maliyetin de yiikselecegi asikardir

Bunun gibi, diizenleyici kurumlarin her ii¢ fonksiyona da sahip olmasi, bunlar ile diger

110 Erdogan 32; Tamer Cetin, “Regiilasyon Siirecinin Yeni Aktorleri: Politik iktisat Perspektifinden
Bagimsiz Diizenleyici Kurumlar”, Rekabet Dergisi, 1 (29), Rekabet Kurumu, 2007: 3-27, 10.

111 Erdogan 585; Sobaci 175; Sahin Ardiyok, Dogal Tekeller ve Diizenleyici Kurumlar, Tiirkiye Icin
Dizenleyici Kurum Modeli, Rekabet Kurumu Lisansistl Tez Serisi No:9, Ankara, Rekabet Kurumu,
2002, 84; Ulusoy, Bagimsiz idari Otoriteler, 32.

112 Cetin 11.
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kurumlar arasindaki gii¢ ¢ekismeleri ve catigmalar1 da ortadan kaldirmakta ve sistemin

siiratle ilerlemesini saglamaktadir!®,

Diizenleyici kurumlarin idari ve mali bakimdan 6zerkliklerinin, esnek bir 6rgut ve
calisma yapisini ortaya ¢ikardigi, bu esnekligin de kurumlarin yaptigi diizenlemeler ve
calisma kosullarinin donemsel olarak geleneksel biirokrasiye nazaran ¢ok daha kolay
bir bigimde degistirmesine olanak sagladigi ve bdylece kararlarin uygulanmasinda

etkinligini artiracagi one siiriilmiistiir'*,

Bu kurumlar, kararlar1 birden ¢ok kimseden olusan kurullarca alindigindan, bunlarin
demokratiklesmeyi saglayabilecegi, yetkinin merkezilesmesini Onleyebilecegi,
hiyerarsik diizen yerine uzlasma kiiltiiriinii pekistirebilecegi ve kurullari olusturan
kimselerin bilgilerini ve deneyimlerini paylasabilecekleri gibi yonleriyle de olumlu

karsilanmustir*®®

. Ayrica kurul olarak ¢alismanin bir diger faydasi, tartismali olmakla
birlikte, bu kurullarin kararlarinin riisvet veya baski ile etkilenmesinin, tek bir

kimsenin etkilenmesinden ¢ok daha zor olacag: varsayimina dayanmaktadir?®,

Ogretide, kurullarin iiyelerinin aktif olarak siyasi rollerinin bulunmamas1 ve bu
kimselerin politik ¢ikar ve kaygilarmmim bulunmamasinin, bunlarin 6zgiirce, herhangi
bir tereddit duymadan objektif kararlar verebilmelerini saglayacagi da ifade
edilmistir''’. Gergekten, diizenleyici kurumlarin diizenledikleri alanlar genel olarak
toplumun biitiiniinii, 6zel olarak da biiyiik sermaye sahipleri ve diger giic odaklarini
ilgilendirdiginden, bu alanlarm politikacilarin iradesinden bagisik tutulmasi, bunlarin
objektif ve gerektiginde glc sahipleri aleyhine de kararlar alabilmelerine ve boylece
kamu yararin1 saglamaya hizmet edebilir. Nitekim ilgili alanlarin politikacilar
tarafindan diizenlenmesi halinde siyasi rakipleri cezalandirmak, gelecek se¢cimlerde oy
kazanmak, kamuoyunun destegini ve sempatisini kazanmak gibi amaglarla haksiz ve
hukuka aykir1 iglemler yapilabilmesi mimkiin olacaktir. Ancak, kanaatimizce

diinyanin bir¢ok yerinde bu kurullarin politikacilar tarafindan atanmasi, bu kurullarin

113 Ulusoy, Bagimsiz idari Otoriteler, 32.

114 Ugur Emek ve Muhittin Acar, “Diizenleyici Reformlar ve Kurumlar”, Cagdas Kamu Yonetimi II
(Ed. M. Acar, H. Ozgiir), 1.Bs, Istanbul, Nobel Yaymn Dagitim, 2004, 111.

115 Sezen 23-26.

116 Karacan 13.

117 Cetin 10; Karacan 13; Ulusoy, Bagimsiz idari Otoriteler, 31; Emek ve Acar 111.
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siyasetten bagisik sayilmalarmin 6niindeki biiyiik bir engeldir. Nitekim goreve atanan
iiyeler yeniden ayni goreve veya daha yiiksek bir makama atanmak istediklerinde
yahut sirf otorite ile karsi karsiya gelmemek i¢in kendilerini atayan politikacilarin
iradesine kars1 gelmeyebilirler. Bahsi gegen ihtimalin ger¢eklesmesi halinde kurullari
atayan politikacilar, bunlar1 muhalifleri cezalandirmak veya Ornegin, segimler
oncesinde pazardaki fiyat artiglar1 sebebiyle tesebbiislere ceza uygulandigi durumlarda
goriilebilecegi lizere kamuoyunun destegini yahut sempatisini kazanmak i¢in bir silah
biciminde kullanabilecek ve bu halde yapilan eylemin sorumlusunun izi de

bulunamayacaktir.

Ote yandan, dgretide politikacilarm da politik iktisat bilimi anlaminda, her bir kurum
gibi ekonomik bir yonlerinin bulundugu, dolayisiyla politikacilarin da birer ekonomik
aktor olduklar1 ve bunlarin da her ekonomik aktor gibi c¢ikarlarmi artrmaya ve rant
kollamaya calisacaklarinm bilimsel bir gerceklik oldugu ifade edilmistir*'®. Boylece,
hassas alanlarda diizenleme yetkisinin politikacilarin elinden alinmasmin olumlu bir
gelisme oldugu kaydedilmistir. Buna karsilik, diizenleyici kurumlarm ve bunlarin
yonetim organmi olusturan kurul {iyelerinin her birinin de politik iktisat bilimi
baglaminda birer ekonomik aktér oldugu ve bunlarin da kendilerine ¢ikar saglamaya
caligabilecegi hususu goz ardi edilemez. Hal bdyleyken, bir politikacinin, politika
disinda yer alan birine gére daha fazla ¢ikar saglamaya ¢abalayacaginin kabul edilmesi
icin yeterli bir sebebin bulunmadigi, dolayisiyla bunun olumlu bir gelisme olarak

addedilemeyecegi fikrindeyiz.

Duzenleyici kurumlar giinliik politik baskilardan, ihtiyaglardan ve sosyal olaylardan
etkilenmediklerinden dolay1 alinan kararlar ve izlenen politikalar da ginlik siyasi
gereksinimler karsisinda degismeyecek ve bu da kurumlarin gergeklestirdikleri ilgili
faaliyetlerin yeknesak bir bigimde islemelerini saglayabilecektir'!®. Bu yeknesak
uygulamalar ise kamuoyunda glven tesis edecek, bdylece her gecen giin birbirinden
farkli diizenlemelerin gelebilecegi, her an herkesin cesitli cezalara carptirilabilecegi
gibi kaygilar ortaya c¢ikmayacak, bir Ongoriilebilirlik, belirlilik ve guvenirlilik
saglayacaktir. Bu kurumlarin ¢ogunlukla ekonomik alanlarda faaliyet gosterdikleri de

goze alindiginda bu giivenilirlik, uzun vadede yerli ve yabanci yatirimlar1 artirarak

118 Ulusoy, Bagimsiz idari Otoriteler, 31.

118 Cetin 10; Emek ve Acar 111.

35



iilkenin refahina katkida bulunacak, boylece ekonomik bir kalkinma ortaya
¢ikabilecektir'®®, Zaten daha evvel de ifade etmis oldugumuz iizere, diizenleyici
kurumlarm ortaya c¢ikmasmin altinda yatan baslica amaglardan biri yabanci

yatirimlarin tesvik edilmesi ve ekonomik kalkinmanin saglanmasidir.

2. Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlarin Olumsuz Yoénleri

Dizenleyici kurumlar hakkinda bazi olumsuz diisiincelerin bulundugu da ifade
edilmelidir. Bu diisiincelerin baslicasi, bu kurumlarin denetlenememeleri sebebiyle
demokratik gereklere uygun olmadigi yoniindedir. Ilgili goriise gdre, demokratik
sistemlerde ilke, secmenlerin, secilenlerin gbdzetim ve denetimi altinda idare
edilmeleridir. Buna karsilik, bu kurumlar yiiriitme erkinin icerisinde yer almalariyla
birlikte yiiriitme organinca organik veya islevsel bir denetime tabi tutulamamakta ve
bu da kurullarn hesap vermeden hareket etmelerine yol acgabilmektedir. Bu
hesapsizlik ise ilgili kurumlarin siyasi mesruiyeti konusunda siipheler dogurmaktadir.
Nitekim bu kurumlar birer idare olmakla birlikte, bunlarin eylem ve islemlerinden
dolayr hiikiimetin meclis Oniinde sorumluluklar1 bulunmamakta olup, bu husus

demokrasinin gereklerine uygun diismemektedir!??.

Diizenleyici kurumlar, calisma usullerinin dogasi sebebiyle sektor c¢alisanlari ve
temsilcileri ile sik sik bir araya geldiklerinden, kurul iiyelerinin gorev siirelerinin
bitmesinin ardindan sektérdeki kurumlarda is bulmak yahut gucli olan piyasa
oyuncularini karsismma almamak amaciyla saglikli bigimde c¢alisamayacaklari ve
verdikleri kararlarin ilgili firmalar Iehine degisebilecegi gerekgeleriyle de
elestirilmektedirler'?®. Yine kurumlarin iistlendikleri faaliyetin dogasi olarak kurul

iiyeleri ile sektor ¢alisanlar1 arasindaki yakin ¢alisma anlayisinin bu kimseler arasinda

120 Emek ve Acar 111.

121 Ulusoy, Bagimsiz Idari Otoriteler, 34; Erdogan 586; Sobaci 175; Emek ve Acar 112-113; Ardiyok
8b.

122 Brdogan 586; Emek ve Acar 111.

36



kisisel iligkiler kurulmasina yol agabilecegi ve bu iliskilerin diizenleyici kurumlarin
kararlarinda kisisel iligski igerisinde olduklar1 c¢alisanlarin firmalarina miisamaha

gdsterilmesine sebep olabilecegi de 6ne siiriilmiistiir'?,

Duzenleyici kurumlar, faaliyet alanlarindaki tek diizenleyici ve yetkili olduklarindan,
bunlarmn karar alma siireclerinde “cikar gruplarinin kusatmasina” ugrayabilecekleri,
kurul dyelerinin riisvet yoluyla veya kamuoyunda elestirilme tehdidi ile
etkilenebilecekleri ve 06zel ¢ikar gruplarmin  bu  kurullarin  atanmasini
saglayabilecekleri gerekceleriyle de elestirilmislerdir'?*. Gergekten, bu kurumlarin
faaliyet alanlarinda giigler ayrilig1 prensibinin s6z konusu olmamasi, bir bagka deyisle
bu kurumlarin diizenleme, denetim ve yaptirim uygulama faaliyetlerini kismen de olsa
bizzat yirttmeleri ve 6zgilendikleri alanlarda bir baska yetki sahibinin bulunmamasi,
bunlarin baskiya ugrama olasiligimi artirmaktadir. Buna karsilik, sektordeki aktorlerin
niifuz alanlar1 hesaba katildiginda, bu riski tamamiyla ortadan kaldirmanin miimkiin
olmadigi, miimkiin oldugunda ise kurumlar arasindaki yogun biirokrasinin bu
Kurumlarin amacina ve giinliik sorunlara ivedilikle ¢Oziimler iiretilmesine engel

olacagi diisiiniilmektedir.

Diizenleyici kurumlarin idari teskilat igerisinde yer almalarina ragmen, bunlarin ne
hiyerarsik denetime ne de vesayet denetimine tabi olduklarindan bahisle bu kurumlarin
idarenin biitiinliigii ilkesine aykirilik teskil edebilecegi*?®, ayn1 sekilde bu kurumlarin
yasama, Yyiriitme ve yargi fonksiyonlarmi kismen de olsa kendi biinyelerinde
toplamalarmin kuvvetler ayrilig1 prensibine aykir1 olacag: ifade edilmistir'?. Ancak,
calismamizin ilerleyen kisimlarinda detayli bicimde izah edilecegi Uzere, hiyerarsik
denetim ile vesayet denetimi idarenin biitiinliigii ilkesinin saglanmasmnin tek yolu
olmayip, bunlar olmaksizin da yargi denetimi ve mali denetim ile bu ilkenin
gerceklesmesi miimkiindiir. Keza bu kurumlar {izerinde vesayet denetimi
ongoriilmesini engelleyen bir durum bulunmayip, yasama organlar1 her an bir vesayet

denetimi dngorebilir. Diizenleyici kurumlarin yasama olarak degerlendirilebilecek

123 Emek ve Acar 111.

124 Emek ve Acar 110-111.

125 Emek ve Acar 110-111; Ulusoy, Bagimsiz idari Otoriteler, 34; Esra Ziilfiye Balaban, Bagimsiz Idari
Otorite Olarak Enerji Piyasasi Diizenleme Kurumu (Yiiksek Lisans Tezi), istanbul Kiiltiir Universitesi
Lisansiistii Egitim Enstitiisii, Istanbul, 2022, 40-43.

126 Selguk Soybay, “Bagimsiz Idari Otoriteler Eliyle Idarenin Denetimi”, Idare Hukuku ve ilimleri
Dergisi 13, 1995: 43-55 www.dergipark.org.tr, 54.
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olan islevi yasama organinca ¢ikarilan yasalara dayandigindan, yargi fonksiyonu
olarak degerlendirilebilecek yargisal usulleri sonucunda verilecek kararlar da yargi
denetimine tabi olduklarindan, bunlarin giigler ayrilig1 prensibine de aykir1 olmadigi

kanaatindeyiz.

Duzenleyici kurumlarin karar organlar1 olan kurul tiyelerinin pek ¢ok tilkede dogrudan
siyasal iktidar tarafindan, bir kisminda iktidarca atanan {iyelerin parlamentonun onay1
ile ve bir diger kisminda ise parlamento tarafindan Onerilen adaylarin yine iktidar
tarafindan atanmasi s6z konusu oldugundan, yani bunlarin atanmasinda yiiriitme
organinin biiyiikk bir payr oldugundan bahisle bu kurumlarm tarafsiz hareket
etmedikleri de tartisilan hususlar arasindadir. Bu hususta, ABD nazarinda bagkanin
atadig1 ve kongrenin onayi ile gorevlendirilen kurul baskanlarmin kendilerine verilen
yetkileri Baskanin uygun bulmasi durumunda kullandiklari, Baskanin iradesinin
aksine hareket etmedikleri ve bu kisilerin yiiriitme organinin c¢alisan1 gibi

davrandiklari ifade edilmistir'?’.

Duzenleyici kurumlara getirilen bir diger elestiri, bu kurumlarin 6zerk bir biitgeye
sahip olmalar1 ve bu kurumlarca verilen idari para cezalarinm, kendi butcelerinin
onemli bir boliimiinii olusturmas: olmaktadir'?®. Gergekten, bu kurumlarin 6zel bir
biitceye sahip olmalar1 ve gelirlerinin verdikleri para cezalarindan olusmasi, bunlarin,
bir hukuka aykiriligin giderilmesi yahut cezalandirilmasi amaciyla degil, gelir elde
etmek amaciyla cezalar verdigini diisiindiirebilecek veya bu yetkinin keyfi olarak
kullaninminin 6niinii agacak, bu diisiince ise kurumlarin tarafsizligini ve giivenilirligini
sarsabilecektir. Ancak hukukumuzda idari para cezalarinin biitge olusturmasi

seklindeki uygulama terk edilerek bu sakincanin giderilmis oldugu sdylenebilir.

Diizenleyici kurumlara getirilen son elestirinin ise, bu kurumlarin uluslararasi sermaye
sahipleri tarafindan yerel hiikiimetleri bastirmak, yetkilerini elinden almak ve idareyi
etkisiz hale getirmek amaciyla kullanilabilecegi ve bdylece uluslararasi sermaye

sahiplerinin ulusal ekonomilerin édnemli bir bélumund kontrol etme hedefine kolayca

127 Erdogan 586-587; Alan B. Morrison, “How Independent are Independent Regulatory Agencies?” ,
Duke Law Journal, 252, 1998, 252, (Erisim Tarihi: 09 Agustos 2023) www.scholarship.law.duke.edu
253-254 (Erisim tarihi: 10 Aralik 2023).
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ulasmalarma hizmet edebileceklerine iliskindir'?®. Diizenleyici ve denetleyici
kurumlari gelisim ¢izgisi irdelendiginde, WB, IMF, AB ve OECD gibi bircok
uluslararasi orgiitiin yerel hiikiimetlere bu kurumlar1 kurma ¢agris1 yaptiklari, yine
ayni Orgiitlerin devletlerden mal Uretimine iliskin faaliyetlerini durdurmalarini talep
ettikleri ve hatta bu yonde baski kurduklar1 diisiiniildiigiinde, diizenlenen sektorlerin

devlet tekelinden oligarsi tekeline dogru yonlendirildigi anlasilabilir.

Ulkemiz bakimindan ise dzellikle kanunlarimizin biiyiik cogunlukla yabanci iilkelere
ait kanunlarin ¢evirisinden ibaret olduklari, keza kisisel verilerin korunmasi, sermaye
piyasalar1 ve rekabet hukuku hususundaki regiilasyonlarin biiyiikk bir kisminin AB
regiilasyonlarmin iktibasi suretinde olduklar1 bilinmektedir. Bu olgu ise, Tiirkiye’de
yapilan hukuki diizenlemelerin kendi cografi, sosyolojik, psikolojik, ticari ve hukuki
sart ve gerekliliklere dayanmaktan ziyade AB’nin ve diger uluslararasi Orgiitlerin
kosul ve ihtiyaclarma dayandiklari anlamina gelmektedir. Bilindigi iizere, bir {ilkenin
egemenlik nisanlarindan birisi de yasama gicudur. Yasama gulcl, ancak toplumun
haline, ihtiyaclarma ve yasadigi sorunlarin ¢6ziilmesine yonelik oldukgca kamu
yararina hizmet edebilir. Yasama gucinin, yasamaya tabi toplumun tebaasi oldugu
devlet tarafindan degil de uluslararasi orgiitler tarafindan kullanilmasi ise kamu
yararina hizmet etmeyecegi gibi, devletin egemenligini kademeli bicimde
kaybetmesine de yol acabilecektir. Devletlerin yasama giiciinden yoksun birakilmalari,
bunun gibi mal iiretiminden de geri tutulmalari, hem yasama giiciiniin ve hem de
blyik bir ekonomik gictn, herhangi bir sosyal ve kamu yarar1 amaci giitmeyen, salt
kar etme amaciyla hareket eden serbest piyasa aktorlerinin eline ge¢mesine yol
acacaktir. Bu biiyiik giiciin, devletlerin aksine hi¢bir sosyal sorumlulugu bulunmayan
piyasa aktorlerinin eline gegmesinin ise kamu yararina hizmet etmeyecegi ifade
edilebilir. Dolayisiyla, bu kurumlar var olacaklarsa da, uluslararasi oOrgiitlerin
ekonomik ve siyasi tehditleri ve baskilar1 ile degil, yerel toplumun durum ve
ihtiyaglarma gore var olmalarmin ve bunlar dogrultusunda diizenlemeler yapmalarinin
faydali olacagi, aksi halde dizenleyici kurumlarla uluslararas: orgiitlerin giidiimiinde
ve onlarin ¢ikarlarina uygun olarak oldukca genis bir ticari alan yaratilmis olacagi

kanaatindeyiz.

129 Sobaci 177.
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F. Tiirkiye’de Duzenleyici ve Denetleyici Kurumlar
1. Genel Olarak Tiirkiye’deki Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlar

Ikinci Diinya Savas’nin ardindan serbest ticaretin artirilmasmi, ekonominin
hiikiimetlerden bagimsizlastirilmasini ve hiikiimet harcamalarinin minimize edilmesini
ifade eden neoliberalizm diisiincesinin yayginlasmasiyla ortaya c¢ikan yeni kamu
yonetimi anlayisi, devletlerin ekonominin iginde bizzat mal veya hizmet ureten
konumundan ¢ikarak, mal ve hizmet iireticilerini ve piyasalari denetleyen bir role
biiriinmesine yol agmistir. Bu yeni anlayis, Tiirkiye’de de karsiligint bulmus ve klasik
idari yapilardan bazi yonler bakimindan farkli bir yapida olan dizenleyici ve
denetleyici kurumlar1 meydana getirmistir. Bu kurumlarin Tiirkiye’deki varligi 1994
yilindan itibaren gorsel iletisim ve medya alanina mahsus olmak iizere goriilmeye
baglanmis ve zamanla bankacilik, sigortacilik, sermaye piyasalari, rekabet hukuku,
enerji piyasalar1 ve kamu denetgiligi gibi ¢esitli alanlara yayilmistir. 10.10.2003 tarihli
5018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’na ek (III) Sayili1 Cetvel’e gore
gunumiiz (2023) itibariyle Tiirkiye’de RTUK, Bilgi Teknolojileri ve Iletisim Kurumu
(BTK), SPK, Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu (BDDK), Enerji Piyasasi
Duzenleme Kurumu (EPDK), Kamu Ihale Kurumu (KiK), RK, Kamu Gozetimi,
Muhasebe ve Denetim Standartlar1 Kurumu (KGK), KVKK, Nikleer Dizenleme
Kurumu (NDK) ve Sigortacilik ve Ozel Emeklilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu

(SEDDK) olmak tizere on bir tane diizenleyici ve denetleyici kurum bulunmaktadir.

Tirkiye’deki diizenleyici ve denetleyici kurumlar yapilar1 ve nitelikleri itibariyle
incelendiklerinde, bunlarin ekonomik ve insan haklarma iliskin alanlarda faaliyet
gosteren, idari ve mali 6zerklige sahip, kamu tiizel kisiligini haiz, karar organlar1
cesitli glivencelere tabi tutulmus, kendi gorev alanlarma iliskin diizenleme, denetleme
ve yaptirim uygulama yetkilerini barindiran ve yiiriitme organindan bir &lgude

bagimsiz kurumlar olduklar: ifade edilebilirt*°.

130 Ancak Tiirkiye’deki bazi kamu kurumlarmin bu niteliklerin ¢ogunu haiz olmalarma ragmen
diizenleyici ve denetleyici kurumlar arasinda degerlendirilmediklerine de rastlanilmaktadir. Ornegin,
Tiirkiye insan Haklar1 ve Esitlik Kurumu’nun (TIHEK) gérev ve yetkilerinin éngoriilmiis bulundugu
Tiirkiye Insan Haklar1 ve Esitlik Kurumu Kanunu’nda denetleyici ve diizenleyici kurumlarla bir takim
0zdes nitelikler 6ngoriilmiis olmakla birlikte kurum, diizenleyici kurumlar arasinda gosterilmemistir.
Kurum, mali ve idari 6zerklige sahip, 6zel biitceli ve kamu tiizel kisiligine sahip bir kurumdur (6701
Sayili Kanun m.8). Kurul, insan haklar1 ve ayrimeilik ihlallerini resen incelemek, arastirmak ve karara
baglamakla gérevlidir (m.9/1-f, 9/1-g) Kurumun karar organini teskil eden Kurul, gorev ve yetkilerini
kendi sorumlulugu altinda, bagimsiz olarak yerine getirir ve Kurula higbir organ, makam, merci veya
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2. Tiirkiye’deki Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlarin Tarihcesi

Tiirkiye’de diizenleyici ve denetleyici kurumlarin ilk 6rneklerinin 21 Aralik 1959
tarihinde kurulan Sigorta Murakabe (Denetim) Kurulu®! ile Sahil ve Hudutlar Saghk
Genel Miidiirliigii oldugu 6ne siiriilmiistiir'®2. Sigorta Murakabe Kurulu, 7397 Sayih
Sigorta Sirketlerinin Murakabesi Hakkinda Kanun’un 30’uncu maddesinde
dizenlenmistir. Kanun’un adi, 11.06.1987 tarih ve 3379 Sayili Kanun’un birinci
maddesiyle Sigorta Murakabe Kanunu olarak degistirilmistir. Mezkar kanunun
30’uncu maddesi ve onu takip eden hikiimlerde Kurulun sigortacilik alaninda her
tirlii arastrma, denetleme, inceleme, arastrma ve sorusturma ylriitmek ve
sonuclandirmakla yetkili oldugu 6ngoriilmiis ise de Kurulun ayr1 bir tiizel kisilige
sahip olduguna, bir yaptirim uygulama yetkisine sahip olduguna veya bagimsizlik
guvencelerine, gorevli bulundugu alanda tek otorite olduguna ve hatta diizenleme
yetkisine sahip olduguna iliskin herhangi bir hiikiim bulunmamaktadir. Aksine,
Kanun’un biitiiniinden tiim bu konularda Hazine Miistesarligi’nin yetkili ve gorevli
oldugu, Sigorta Murakabe Kurulu’nun yalnmizca denetim yapmak ve denetim
sonuglarmi1 miistesarliga bildirmek yetkilerini haiz oldugu anlagilmaktadir (miilga

m.31). Bunun gibi, Kanun’un yiiriirliikten kaldirilan 31’inci maddesinde denetleme

kisi talimat veremez (m.10/19). Baskan, Ikinci Baskan ve iiyelerin gérev siiresi dolmadan herhangi bir
nedenle gorevlerine son verilemez (m.10/8). Gorev alamiyla ilgili diizenlemeler yapilmasina yonelik
kararlar almak da Kurulun gorevleri arasinda sayilmistir (m.11). Goriildiigii tizere, bu kurum da idari ve
mali 6zerklige sahip olup, yonetim organi cesitli giivencelere tabi tutulmustur. Yine Kurum kendi gorev
alaniyla ilgili diizenlemeler yapma ve ihlal durumunda yaptirim uygulama yetkilerine sahiptir. Biitiin bu
giivenceler Kurumun diizenleyici ve denetleyici kurum olarak degerlendirilmesini miimkiin kilmakta ise
de Cumhurbagkaninin bu teskilatin yonetimiyle ilgili yetkilere sahip olmasi (m.8/1), iiyelerin liyeligine
son verilmesinin Cumhurbagkani veya goérevlendirecegi bakanin onayina tabi tutulmasi (m.10/8-f),
Bagkan ve iiyeler igin sorusturma yapilmasinin Cumhurbaskani veya gorevlendirecegi bakanin iznine
tabi olmasi, hizmet birimleri ve biirolarmn c¢alisma esaslarina iliskin yonetmeliklerin kurulun teklifi
iizerine Cumhurbagkaninca ¢ikarilmast gibi yetkiler, kurumun bir¢ok hususta yiiriitme organina bagl
oldugunu gostermektedir. Bu oOzellik ise Kurumun diizenleyici ve denetleyici kurumlar arasinda
gosterilmesine engel teskil etmektedir. Bu halde, Tiirkiye’de diizenleyici ve denetleyici kurumlar: diger
kamu kurumlarindan ayirt eden 6zelligin, kurul tiyelerine belirli giivencelerin taninmig olmasi, idari ve
mali Ozerkligin biiyikk 6l¢iide saglanmis olmasi veya kurumun diizenleme, goézetim ve yaptirim
uygulama yetkilerine sahip olmasindan ziyade yiiriitme organindan belirli 6l¢iide bagimsiz olmak
oldugu soylenebilir.

13! Dyran 4; Kalabalik 395.

132 Azrak, Bagimsiz idari Otoriteler, 22; Duran 4.
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aidat1 olarak tahsil edilen tutarlarin genel biit¢eye kaydedilecegi, harcanmayan tutarin
ertesi yil biitcesine devren 6zel gelir ve 6denek kaydetmeye Maliye Bakanmin yetkili
oldugu ongorilmistiir. Keza 21.08.2009 tarihli ve 27326 Sayili Hazine Miistesarligi
Sigorta Denetleme Kurulu Yonetmeligi’nin 6’nct maddesinin 3’iincii fikrasinda
Kurulun kamu tiizel kisiliginin bulunmadigi ve dogrudan Basbakanlik Hazine

Mistesarligina bagli oldugu diizenlenmistir.

Sahil ve Hudutlar Saglik Genel Midiirligii ise 24.04.1930 tarih ve 1593 Sayili Umumi
Hifzissthha Kanunu’nun 5’inci maddesinde  diizenlenmistir. Ilgili maddede
MUdurligiin Sthhat ve Igtimai Muavenet Vekaletine (Saglik ve Sosyal Yardim
Bakanlig) bagli olarak gorev yapacagi, 6’nci maddede ise Midiirliigiin illerde
bulunan temsilcisi olan miidiirlerin Bakanligin en biiyiik memuru olduklar:
diizenlenmistir. Her iki kurulus da kendi gorev alanlariyla ilgili denetim yetkisine
sahip olmakla birlikte, bunlarin Basbakanlik ile Saghk ve Sosyal Yardim
Bakanliklarma hiyerarsik olarak bagli oldugu ilgili kanun ve yoOnetmelik

hiikiimlerinden agik¢a anlasilmaktadir.

Tiirkiye’de kurulmus olan ilk diizenleyici ve denetleyici kurumun 30.07.1981 tarihli
ve 17416 sayili Resmi Gazete’de yaymlanan 2499 Sayili Sermaye Piyasas1 Kanunu ile
temeli atilmis olan SPK oldugu da one siiriilmiistiir®3, Kurulun kurulus kanununun
15.12.1999 tarihli 4487 Sayili Kanun’la degistirilmesinden evvel anilan kanunun 17.
maddesinde SPK’nin tiizel kisiligi haiz oldugu (m.17/1) ve yetkilerini kendi
sorumlulugu altinda bagimsiz bir bi¢cimde kullanacagi (m.17/2) hususlari, 21’inci
maddesinde ise denetim ve gozetim yetkileri diizenlenmisti. Buna karsilik, mezkir
kanunda Kurulun yillik hesaplari ile biitiin islemleri Maliye Bakanliginin denetimine
tabi kilinmis, Bakanligin Kurul hakkinda gerekli gordiigii tedbirleri alacagi hiikiim
altma almmig (m.17/3) ve Kurulun bagimsiz olarak karar verme olanagi genis ol¢lide
kisitlanmist. Kurulun bagimsiz niteligini kagit iistiinde birakan bir diger diizenlemeyi
ise ilgili Kanun’un 19’uncu maddesinin 3’iincii fikras1 teskil etmekteydi. {lgili hilkme
gore, atanmalar1 i¢in gerekli sartlar1 kaybettikleri, atanma sartlarini kaybettikleri veya
Kanun’la verilen gorevlerin yerine getirilmesinde kusur ve ihmalleri sabit oldugu
hallerde Kurulun Bagkan ve iiyeleri Bakanlar Kurulunca gorevden almabilmekteydi

(m.19/3). Bu ise, Kurulun merkezi idareden ayri, tarafsiz ve bagimsiz olarak gorev

133 Arslan ve Arslan 109.
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yapabilmesine ve dolayisiyla bunun diizenleyici ve denetleyici kurumlardan veya bir
baska sOylemle diizenleyici ve denetleyici kurumlar arasinda sayilmasina olanak

tanmimamaktaydi®*

. Ayni agiklamanin 2813 Sayili Kanun’la kurulan Haberlesme
Yiiksek Kurulu ve Telsiz Genel Mudiirligi i¢in de gegerli oldugunu, bdylece bunlarin

da dizenleyici kurumlar arasinda sayilamayacagini belirtmek gerekir.

Tiirkiye’de diizenleyici ve denetleyici kurumlarin yapisal ozelliklerini tasiyan ilk
kurumun 20.04.1994 tarihli ve 21911 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan 3984 Sayili
Radyo ve Televizyonlarm Kurulus ve Yayimlar1 Hakkinda Kanun ile kurulan RTUK
oldugu anlagilmaktadir. Nitekim anilan miilga kanunda Kurulun radyo ve televizyon
faaliyetlerini diizenlemek icin kurulmus 6zerk ve tarafsiz bir tiizel kisi oldugu (m.5)
tiyelerinin gorevden alinamayacaklar1 diizenlenmis (m.10/4) ve Kurula regiilasyon
yetkileri taninmustir (m.8). Bundan sonra kurulan diizenleyici ve denetleyici kurumlar
ise 13.12.1994 tarihli ve 221140 sayili Resmi Gazete’de yaymnlanan 4054 Sayili
Rekabetin Korunmasi Hakkinda Kanun ile kurulan RK ve 23.06.1999 tarihli ve 23734
sayillt Resmi Gazete’de yayinlanan 4389 Sayili Bankalar Kanunu ile kurulan BDDK
olmustur. Ardindan Sermaye Piyasasi Kanunu’nda 15.12.1999 tarih ve 4487 Sayili
Kanun’la degisiklik yapilmis ve Kurula belirli 6lgiide 6zerklik taninmistir. Boylece,
SPK de diizenleyici ve denetleyici kurumlar arasinda yer almistir. Daha sonra sirasiyla
BTK (2000), EPDK (2001), Seker Kurumu®*® (SK — 2001), TAPDK® (2002), KiK
(2002), KGK (2011), KVKK (2017), NDK (2018) ve nihayet SEDDK (2019)

kurulmustur.

3. Tiirkiye’deki Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlarin Ozellikleri

Tiirkiye’deki diizenleyici kurumlar, yetki ve gorevleri, teskilat yapilar1 ve g¢aligma
usulleri gibi konularda bir¢ok farklilik tasisa da bunlar bazi ortak Ozelliklere de

sahiplerdir. Nitekim bu kurumlar incelendiginde, bunlarin her birinin kamu tiizel

134 Ulusoy, Bagimsiz Idari Otoriteler, 57; Ulusoy, “Bagimsiz Idari Kurumlar”, 9: Yazar, bu ¢alismada
yasal degisiklik yapilmadan evvelki durumuyla Sermaye Piyasasi Kurulu'nu bagimsiz idari kurum
benzeri olarak nitelendirmistir.

135 Seker Kurumu 20.11.2017 tarihli ve 696 Sayili Kanun Hiikmiinde Kararname nin gegici 9. maddesi
ile kapatilmis ve Seker Dairesi Baskanlig1 adiyla Gida, Tarim ve Hayvancilik Bakanligina baglanmustir.

136 Tiitiin ve Alkol Piyasalar1 Diizenleme Kurumu, 24.12.2017 tarihli KHK’nin 81’inci maddesi ile
kapatilmis ve Tiitin ve Alkol Dairesi Bagkanligi adiyla Tarim ve Orman Bakanligina baglanmistir.
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kigiligine sahip olduklari, kendilerine 6zel biitge tahsis edildigi, diizenleme, denetleme
ve yaptirim uygulama yetkilerine sahip olduklari, bunlarin birer idari kurum olduklari,
karar organlarinin belirli giivencelere sahip olduklari, bakanliklarla ilgili veya iliskili

olduklar1 goriilmektedir.

a. Kamu Tiizel Kisiligine Sahip Olmalan

Tirkiye’de bulunan diizenleyici ve denetleyici kurumlar kamu tiizel kisiligini haiz
olan, devlet nam ve hesabina gérev yapan kamu kurumlaridir. Kamu tiizel kisiligine
sahip olmanin bir sonucu olarak bu kurumlar, Anayasa’nin 123/3lincti hikmi
uyarinca ya yasama organinca ¢ikarilacak bir kanunla ya da Cumhurbaskanligi
kararnamesi ile kurulabilirler®. Kamu tiizel kisiligine sahip bulunmanimn diger bazi
sonuglar1 ise bu kurumlara kars1 mahkemeler nezdinde husumet ydneltilebilmesi, bu
kurumlarin devlet hazinesinden ayrik ve 6zel bir biitgeye sahip olmalari, gelirlerinin
kamu malindan sayilmasi ve personellerinin ceza hukuku baglaminda kamu gorevlisi
niteligini tasimalaridir'®. Ayrica bu kurumlar, devlet tiizel kisiliginden ayrik bir
kisilige sahip olduklarindan, merkezi idarenin bunlar iizerinde hiyerarsik denetimde
bulunma yetkisi, bir baska deyisle, bunlara emir ve tavsiye verme, islemlerini geri

alma, engelleme ve yavaslatma gibi yetkileri bulunmamaktadir*®,

b. Ozerk Biitceye Sahip Olmalan

Tirkiye’deki diizenleyici ve denetleyici kurumlar kendilerine 0zgu bltceye
sahiplerdir. Bu kurumlarin biitgeleri “diizenleyici ve denetleyici kurum biitgesi” adiyla
ve yillik olarak Merkezi Yonetim Biitce Kanunu ile diizenlenmektedir'®®. Anilan
kurumlar, 6zel biitgeye sahip olduklarindan hukuka aykir1 ve haksiz nitelikteki eylem

ve islemlerinden dolayr meydana getirdikleri zararlardan kendi butceleri ile

187 Gézler ve Kaplan, 93; Giinday, Idare Hukuku, 77; Goziibiiyiikk ve Tan, Idare Hukuku Cilt 1, 161;
Ozay 121; Akyilmaz, Sezginer ve Kaya 239.

138 Gozler ve Kaplan 104-105; Giinday, idare Hukuku, 79; Goziibiiyiik ve Tan 164; Ozay 123;
Akyilmaz, Sezginer ve Kaya 244.

1% Ulusoy, “Bagimsiz Idari Kurumlar” 12.

140 Gozler ve Kaplan, 250.
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sorumludurlar. Duzenleyici ve denetleyici kurumlar, tiger aylik devirlerle olusan biitge

fazlalarini genel biitceye aktarmakla yiikiimliilerdir (5018 Sayili Kanun m.78/2).

Bu kurumlarin Ozerk bir biitgeye sahip olmalarmin, bunlara devlet icinde devlet
niteligi kazandiracagi veya idari para cezasi uygulama yetkisine sahip olan bu
kurumlarin hiikmettigi para cezalarmin biitgenin finansmanina yonelik olabilecegi
siiphesini doguracag: gibi sebeplerle elestirilmekte!*! ise de bu kurumlar, merkezi
idarenin mali denetimine (Sayistay) tabi olduklarindan'*? ve islem ile eylemleri
bakimindan da yargi denetimine tabi olduklarindan bu kaygilarin isabetli olmadiklar1
kanaatindeyiz. Kanaatimizce, bu kurumlara 06zerk biitce taninmasi, islem ve
eylemlerinde daha titiz bir bicimde hukuka bagli hareket etmelerini saglayabilecektir.
Nitekim bu kurumlarin islem ve eylemlerinden devlet tiizel kisiliginin sorumlu oldugu
hallerde, kurum ve personeli bakimindan herhangi bir zarar yahut zarar tehlikesi de
meydana gelmeyeceginden, hukuka aykir1 ve keyfi islemlerin sona erdirilmesi

bakimindan caydirici bir etken de bulunmayacaktir.

C. Diizenleme, Denetleme ve Yaptirnm Uygulama Yetkilerine Sahip Olmalan

Duzenleyici ve denetleyici kurumlar gerek idari birer kurum olmalari, gerekse kurulus
kanunlarinda kendilerine yetki taninmis olmasi sebebiyle diizenleme yapma yetkisine
sahip olmaktadirlar'®®. Idarenin sahip oldugu bu diizenleme yetkisi, genel anlamiyla
idari teskilat igerisinde bulunan bir kurulus yahut makamm bireylerin hukuki durumu
Uzerinde etkili bicimde surekli, genel ve soyut kurallar ihdas etmesi olarak
tanimlanabilir’**. Demokratik hukuk devletleri bakimindan giicler ayrilig1 ilkesinin
kabuluyle duzenleme yetkisinin kural olarak yasama erkinin yetkisinin kapsaminda
kaldigi, idarenin herhangi bir kural koyma yetkisini haiz olmadig: ifade edilebilir.

Kural koyma yetkisi asli olarak yasama organma ait olmakla birlikte, idarenin de

141 Sezen 19.
142 Ozay 124.

143 Gozler ve Kaplan 249-250; Goziibiiyiik ve Tan, Idare Hukuku Cilt 1, 348; Atay, “Bagimsiz Idari
Otoriteler ve Tiirkiye Uygulamasi”, 282-283; Aydin 26; Ayanoglu 53-54.

144 Ozay 426; K. Burak Oztiirk, “Idarenin Diizenleme Yetkisi” (Doktora Tezi), Ankara Universitesi

Sosyal Bilimler Enstitlisii Kamu Hukuku Anabilim Dali, Ankara, 2006, 11; Giritli, Bilgen, Akgiiner ve
Berk 217; Giindiiz Alp Aslan 601.
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Anayasa veya kanunlarm kendisine diizenleme yapma gorevini yiikledigi yahut
dizenlemeler yapmasina miisaade ettigi durumlarda bu yetkiyi Cumhurbaskanligi
kararnameleri ile kanunlara uygun olmak ve onlarm uygulanmasini saglamak kaydiyla

ikincil bir yetki olarak kullanmas1 miimkiindiir'*.

Idarenin bu diizenleme yetkisinin iki dayanagi bulunmaktadir. Bunlar, Anayasanin
idareyi belirli bir konuyu dizenlemeye yetkili kilmasi ve kanunlarin idareye
diizenleme yetkisi tanimis olmasi halleridir'®®. Ik smifa drnek olarak Anayasanin
106/son madde hikmiinde dlzenlenen, bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gorevleri
ve yetkileri, teskilat yapisi ile merkez ve tasra teskilatlarinin Cumhurbaskanligi
kararnamesiyle diizenlenecegi iliskin kural gdsterilebilir. Ayni sekilde, Anayasanin
104’tinci  maddesinde Cumhurbaskaninin yliriitme yetkisine iliskin konularda
Cumhurbaskanlhigi kararnamesi ¢ikarabilecegine ve Cumhurbaskaninin kanunlarin
uygulanmasimi saglamak iizere ve bunlara aykir1 olmamak kaydiyla yonetmelikler
cikarabilecegine yonelik kurallar, Idarenin diizenleme yetkisini Anayasadan aldig:
hallere 6rnektir. Ikinci sinifa 6rnek olarak ise, calismamizin da konusunu olusturan
diizenleyici ve denetleyici kurumlarin kurulus kanunlarinda kendilerine verilmis olan
diizenleme yetkisi gosterilebilir. 6112 Sayili Radyo ve Televizyonlarm Kurulus ve
Yaymn Hizmetleri Hakkinda Kanun’un 37/1-m maddesinde RTUK’e verilen, gorev
alantyla ilgili ikincil duzenlemeler yapma yetkisi, 5411 Sayili Kanun’un 88/1-a
maddesinde BDDK’ye verilen diizenleme yetkisi ve RKHK’nin 27/1-f hiikminde
Rekabet Kuruluna verilen dizenleme yetkisi, idarenin dizenleme yetkisinin

kanunlardan kaynaklandigi hallere iliskin 6rneklerdendir.

Ogretide idarenin diizenleme yetkisinin bir baska dayanaginn da bulundugu
savunulmaktadir. Bu goriise gore idare, yuritme fonksiyonunun ve isin dogasi geregi
dizenleme yetkisine sahiptir. Bu yetki idarenin takdir yetkisinin bir géruniminden
ibarettir ve yasama organinin her tiirlii konuyu diizenleme olanagmin bulunmamasi,
kamu diizeninin ve kamu gilivenliginin saglanmasi ihtiyacinin bulunmasi gibi

sebeplerle idare, diizenleme yetkisine dogal olarak (otonom) sahiptir'*’. Danistay’m da

145 Gozler ve Kaplan 422; Goziibiiyik ve Tan, Idare Hukuku Cilt 1, 103-105; Ozelgi, Elektronik
Haberlesme Hizmetlerinin Goriiliis Usulleri, 62; Akyillmaz, Sezginer ve Kaya 389-390; Ozay 426.

146 Goziibiiyiik ve Tan, Idare Hukuku Cilt 1, 103-105; Akyilmaz, Sezginer ve Kaya 389; Ozay 426.

147 Gozler ve Kaplan 422-423; Turan Giines, “Tiirk Pozitif Hukukunda Yiiriitme Organinin Diizenleyici
Islemleri, AUSBF Yayinlar1, Ankara, 1965, 88.
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istirak ettigi bu goriise gore, kamu yararmin gerektirdigi hallerde idarenin, herhangi
bir kanuna dayanmaksizin genel diizenleme yapma yetkisine sahip oldugu kabul

edilmelidirl4®,

Bizim de katildigimiz diger bir goriise gore, Anayasanin 7°nci maddesinde yer bulan
yasama yetkisinin Tiirk Milleti adina TBMM’ce kullanilacagmma ve bu yetkinin
devredilemeyecegine iliskin hitkmii, idarenin kanunsuz hareket edemeyecegine iliskin
kanuni idare ilkesi, Anayasanin 123’{incii maddesinde yer alan idarenin kurulus ve
gorevleriyle bir biitiin olduguna ve kanunla diizenlenecegine iliskin hiikiim idarenin

149 {darenin

asli bir yiiriitme yetkisine sahip olmadigmi ispat etmeye elverislidir
diizenleme yetkisinin asli veya diger adlariyla 6zerk ve muhtar bir yetki olmadigi
Anayasanin sayilan hiikiimlerinin yaninda diger Anayasa hikumlerinden de
anlasilmaktadir. Cumhurbaskaninin  yiiriitme yetkisine iliskin kararnameler
cikarabilecegi, ancak bunlarin temel haklar, kisi haklar1 ve 6devleriyle siyasal haklar
ve Odevlere iliskin olamayacagini, Anayasa’da miinhasiran kanunla diizenlenmesi
gereken konularda kararname ¢ikarilamayacagini, kanunda acik¢a diizenlenen
konularda kararname ¢ikarilamayacagini, kararname ile kanunlarin ¢atismasi halinde
kanunlarin uygulanacagini ve. TBMM’nin ayni1 konuda kanun c¢ikarmasi halinde
kararnamenin hiikiimsiiz hale gelecegini ongoren 104’iincli maddenin 17°nci fikrasi
asli diizenleme yetkisinin TBMM’ye ait olduguna, idarenin diizenleme yetkisinin ise
ancak kanunlarin izin verdigi, kanunlar ile diizenlenmemis olan, Anayasa’da
kanunlarla diizenlenecegi 0Ongoriilmemis olan konularda var oldugunu isaret
etmektedir. Anayasa’nin 124’{incii maddesinde yOonetmeliklerin ancak kanunlarin ve
Cumbhurbaskanlig1 kararnamelerinin uygulanmasini saglamak iizere ve bunlara aykiri
olmamak sartiyla ¢ikarilabilecegine iligkin hiikiim de idarenin esyanin dogasindan

kaynaklanan asli bir diizenleme yetkisine sahip olmadigini1 gostermektedir.

TBMM’nin her konuda diizenleme yapamayacak olmasi, kamu giivenligi ve esenligi
gibi muglak sebeplere dayanilarak yiiriitmenin genel bir yasama yetkisinin

bulundugunu kabul etmek yasama fonksiyonunun yliriitme organinca gasp edilmesi

148 Damigtay DDK, 28.04.1972 T., 1968/709 E., 1972/364 K. sayil1 ilam1; Danistay DDK, 05.05.1972 T.,
1970/453 E., 1972/385 K. sayil1 ilami (nakleden: Gozler ve Kaplan).

149 Goziibiiyiik ve Tan, Idare Hukuku Cilt 1, 105; Akyilmaz, Sezginer ve Kaya 390; Ozay 426; Giinday,
Idare Hukuku 226-227; Ozelgci, Elektronik Haberlesme Hizmetlerinin Goriiliis Usulleri, 62; Giritli,
Bilgen, Akgiiner ve Berk 223; Akinci, Bagimsiz Idari Otoriteler ve Ombudsman, 112.
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sonucunu dogurur. Nitekim hangi diizenleyici islemlerin yiirtitme fonksiyonuna tabi
oldugu, hangi islemlerin kamu giivenligi ve esenligi i¢in kagmilmaz oldugu gibi
konularin belirlenmesine dayanak olan kavramlarin belirsizligi bunlara herhangi bir
dlciit tanimay1 imkansiz hale getirmektedir. Ote yandan, secimlerle toplumu yasama
organinda temsil etmeleri i¢in Oylanan yasama organi iiyelerine ait olan yetkilerin,
toplumu yasama organinca tanzim edilen kanunlara uygun surette idare etmesi icin
secilen idare organinca kullanilmasinin demokratik gereklere uygun oldugu da
soylenemez. Anmis oldugumuz bu nedenlerle, asli ya da birincil nitelikteki diizenleme
yetkisinin idarece kullanilmasi Anayasanin 7°’nci maddesinde Ongoriillen yasama

yetkisinin devredilmezligi kuralina aykir1 bir durumu giindeme getirecektir.

Anayasa veya kanunlarca idareye taninmis olan dlzenleme yetkisinin Anayasa’ya
uygun olarak kullanilmasi i¢in bazi kosullarm birlikte var olmasi gereklidir. Oncelikle,
Cumhurbagkanligi kararnameleri istisna olmak tizere idarenin dizenleme yetkisinin
ikincil ve bagimli niteligi (secundum legem) geregi idarenin diizenleme yaptigi

hususun daha evvel kanunla diizenlenmis olmas1 gerekir*

. Ayrica bu kanunla idarece
diizenlenecek konuya iligkin temel ilkelerin belirlenmis olmasi, ¢ercevenin ¢izilmis
olmasi ve belirsizligin ortadan kaldirilmis olmas1 gerekir'®t. Bu husus AY M nin ¢esitli

152 Mahkemeye gore, “yasama yetKisinin

kararlarinda da  vurgulanmistir
devredilmezligi ilkesi uyarinca, yiiriitme organina genel, sinirsiz, esaslar1 ve ¢ergevesi
belirsiz bir diizenleme yetkisi verilemez. Yiirlitme organinin yasayla yetkili kilinmis
olmasi, yasayla diizenleme yapildig1i anlamma gelmeyeceginden, yiirlitmeye
devredilen yetkinin Anayasa’ya uygun olabilmesi i¢in yasada temel esaslarin
belirlenmesi, smirlarin ¢izilmesi gerekir. Uzmanlik ve yonetim teknigine iliskin

konularin diizenlenmesi ise yiiriitme organina birakilabilir*1%3,

Anayasa ve kanunlarin yiirlitme organina ve genel olarak idareye boyle bir yetki

tanidig1 hallerde duizenleme yetKkisi; kararnameler, yonetmelikler, tebligler, genelgeler,

150 Anayasa’nm Cumhurbaskaninm gérev ve yetkilerini diizenlemis oldugu 104’iincii maddesinin 17’nci
fikrasinda yer alan diizenleme uyarinca Cumhurbagkani, temel hak ve ddevler ile siyasi hak ve dédevlere
iligkin olmayan, kanunlarla diizenlenmemis ve diizenlenmesi de zorunlu olmayan konularda
Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ¢ikarabilecektir.

151 Ayanoglu 65.

152 AYM, 09.10.1986 T., 1986/18 E., 1986/24 K. sayil1 ilam1 (anayasa.gov.tr).

158 AYM, 14.03.2005 T., 2003/70 E. 2005/14 K. sayili ilam1 (anayasa.gov.tr).
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yonergeler ve kararlar gibi c¢esitli isimler altinda koyulan kurallar ile
kullanilmaktadir’>. Bununla birlikte, idarenin kendisine yasalarla tanman diizenleme
yetkisini, ancak yasalarca tanimnan araglarla kullanabileceginin ifade edilmesi gerekir.
Bu husus, 6gretide kanunlar cercevesinde ve onlara uygun olarak kullanilacak
diizenleme yetkisinin, ayn1 zamanda kanunun belirledigi islem tipinde viicut bulmasi

gerektigi biciminde, hakli olarak izah edilmistir!®,

Bir diger deyisle, idareye
diizenleme yetkisi taninan kanunla, idarenin yonetmelik ¢ikarabilecegi diizenlenmigse
yonetmelik, teblig ¢ikarabilecegi diizenlenmisgse teblig ¢ikarilmali; diizenlemeler,
kanunda 6ngoriillmeyen yonerge ve genelge gibi islemlerle yapilmamalidir. Ancak, bu
kurumlarin soyut ve genel nitelikli kararlar1 hangi ad altinda yaymlanirsa yayinlansin

yonetmeliklerin rejimine tabidir®®.

Tirkiye’deki diizenleyici kurumlar, diinyadaki oOrneklerinde de oldugu gibi
Ozgiilenmis olduklar1 alanlardaki mevzuat hiikiimlerinden dogan yetkilerine dayanarak
ilgili mevzuata ve yaptiklar: diizenlemelere uyulup uyulmadigini denetleme yetki ve
gorevine sahiptirler’’. Diizenleyici kurumlarm denetleme yetkisi, bu ydniiyle hakl
olarak “diizenleme yetkisinin bir devami” olarak da nitelendirilmistir!>®. Bu yetki, hem
piyasanin genel gbzetimini hem de piyasadaki aktdrlerin  bireysel olarak
denetlenmesini ihtiva eder. Bu kurumlar, denetim yetkilerini elektronik olanlar da
dahil olmak tzere her tirll bilgi ve belge ile bilgi sistemlerini incelemek, gerektiginde
bunlarin 6rneklerini almak, islem ve hesaplar1 denetlemek, ilgililerden yazili ve sézli
bilgi almak ve gerektiginde yerinde inceleme araglariyla yurdttukleri inceleme ve
arastirmalarla  kullanmaktadirlar’®®.  Ogretide diizenleyici kurumlarin denetim

yetkisinin, piyasada faaliyet gosteren oyuncularm siirekli olarak idarenin gdzetimi

154 Goziibiiyiik ve Tan, idare Hukuku Cilt 1, 348.

155 Giindliz Alp Aslan 610.

156 Gozler ve Kaplan 250.

157 Arslan ve Arslan 141-142; Goziibiiyiik ve Tan, Idare Hukuku Cilt 1, 348-349; Giinday, Idare
Hukuku, 570; Ulusoy, Bagimsiz Idari Otoriteler, 23; Ezgi Gizem Yollu, “Tiirkiye’de Bagimsiz Idari
Otoriteler ve Rekabet Kurumu Ornegi (Yiiksek Lisans Tezi), Adiyaman Universitesi Sosyal Bilimler
Enstitlist, 2017, 18.

158 Arslan ve Arslan 141.

159 Karacan 25-26; Emel Badur ve Burcu Ertem, “Rekabet Kurulu’nun Denetim Yetkisini Kullanma
Araglar1 — Gegici Tedbir, Bilgi isteme ve Yerinde inceleme Kararlar1”, Tiirkiye Barolar Birligi Dergisi

(90), 2010: 102-122, 103; Goziibilyiik ve Tan, Idare Hukuku Cilt 1, 348-349; Yollu 18; Ulusoy,
Bagimsiz idari Otoriteler, 23.
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altinda bulunduklar: algistyla kurallara uygun davranmalarimi saglayacagi ve denetim
yetkisi kapsaminda yapilan incelemenin ardindan elde edilen delillerin hukuki
dizenlemelere aykiri davranis ve islemlerin gerceklestigini ispat etmekte kolaylik

saglayacag1 hususlar1 hakli olarak ifade edilmistir®®°,

Bu kurumlarin 6zgiilendikleri alanlarda mevcut olan veya kendilerince c¢ikarilan
kurallarin ihlal edilmis oldugunu tespit etmesinin (zerine, bu kurallara itibar
edilmesini saglamak amaciyla yaptirim uygulama yetkilerine de sahip olduklar:
goriilmektedir. Anilan yetki, cogunlukla idari para cezalarindan olusmakta, ancak
diizenleyici kurumun ilgili bulundugu faaliyet alanina gore farkli idari yaptirimlar da
s0z konusu olabilmektedir. Bu idari cezalara yaymn durdurma, faaliyet izninin iptali
veya askida birakilmasi gibi 6rnekler verilebilir. Aymi sekilde, bu kurumlarin bazi
hallerde yaptirim uygulanmasi i¢in bagka makamlar1 ve bilhassa yargi makamlarini

harekete gecirmeye yetkili olabildikleri de goérilmektedir.

d. idari Kurum Olmalari

Duzenleyici kurumlar yasama, yiirlitme ve yargi erklerinin bir takim 6zelliklerini
tasimakta ve bu sebeple bu kurumlarm yari-yargisal (quasi-judicial) bir fonksiyon
gormekte oldugu ifade edilmekte ise de bu yetkiler bu kurumlarm idari kurum
niteliginin Oniine gegmemektedir. Nitekim bu kurumlar batun yetkilerini yasama
organindan almaktadirlar. Bunun gibi, yar1 yargisal bir faaliyet yiiriitseler dahi
bunlarin karar organlar1 hakim statiisiinde olmadiklarindan, bu kurumlar birer
mahkeme olmadiklarindan ve verilen kararlar da adli nitelikte olmadigindan bu
kurumlar yargi organi olarak da kabul edilemezler. O halde, bu kurumlari idare

icerisinde degerlendirmekten bagka bir imkan bulunmamaktadir.

Bu kurumlar, idari kurumlar olduklarindan idari-icrai kararlar almak ve genel ve birel
islemler yapmak, bir bagka deyigle kamu giicini kullanmak hak ve yetkisine
sahiptirler’®’, Yine ayni sebeple, Anayasa’nmn idarenin biitiin eylem ve islemlerinin

yarg1 denetimine tabi olduguna iliskin 125’nci maddesi uyarinca bu kurumlarin biitiin

160 Arslan ve Arslan 142.

161 Gozler ve Kaplan 104; Goziibiiyiik ve Tan, idare Hukuku Cilt 1, 164.
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eylem ve iglemleri yargi denetimine tabidir. Bu kurumlarin iglem ve eylemlerinin

yargisal denetimi, aksi yasalarla éngoriilmedikge idari yargi mercilerinde yapilir'®2,

e. Karar Organlarinin Belirli Giivencelere Tabi Olmalar

Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin karar organlarini olusturan iiyeler daha evvel de
ifade edilmis oldugu gibi ¢esitli gérev giivencelerinden faydalanmaktadirlar!®?,
Bunlardan en 6nemlisi, hi¢ siiphesiz iiyelerin goérev siiresi dolmadik¢a, kurulus
kanunlarinda Ongoriilen yasaklar ihlal edilmedik¢e ve haklarinda gorevile ilgili
suglardan kesinlesmis bir mahktmiyet hikmi olmadik¢a gorevden almamamalaridir
(4628 Sayili Enerji Piyasasi Diizenleme Kurumunun Teskilat ve Gorevleri Hakkinda
Kanun m. 6/5, 6362 Sayil1 Sermaye Piyasas1 Kanunu m.120/2, 4054 Sayili Rekabet
Kanunu m.24/2). Keza bu kurumlarin kurulus kanunlarinda yonetim organlarina, kendi
personelini atama, hizmet sinifi, kadro, unvan ve derecelerin degistirilmesi ve
kadrolarin kullanimma iliskin usul ve esaslar1 belirleme gibi bazi1 yetkiler ve
dolaysiyla belirli dlciide dzerklik tanmnmustir!®®. Bu kurumlarin karar organlarma
taninan glvencelerin nedeni, kendi faaliyet alanlarinda siyasi otoriteden veya dar
anlamda yuritme erkinden bir dlciide bagimsiz olarak hareket edebilmelerine, ilgili
bulunduklar1 alanlarda herhangi bir politik baski altinda kalmaksizin diizenleme,

denetleme ve yaptirim uygulama faaliyetlerini gergeklestirmelerine olanak tanimaktir.

f. BakanhKla Ilgili veya liskili Olmalan

162 Gozler ve Kaplan 105; Ulusoy, Bagimsiz Idari Otoriteler, 51-52.
183 Akyilmaz, Sezginer ve Kaya 349.

164 Giinday, Bagimsiz idari Otoriteler, 74.
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Tiirkiye’deki diizenleyici kurumlarin her biri, idarenin biitiinliigii ilkesinin
saglanmas1’®® ve bu kurumlar iizerinde bir denetim kurulmasi maksadiyla kurulus
kanunlar1 veya bazi yonetmelik hilkiimleriyle birer bakanlikla iliskilendirilmistir!®®.
Omegin SPK, Sermaye Piyasasi Kurulu Teskilat, Gorev ve Calisma Esaslari
Yonetmeligi’nin 10’uncu maddesiyle Maliye Bakanlhigi ile (Hazine ve Maliye
Bakanlig1), RK, 4054 Sayili Kanun’un 20/2’nci maddesiyle Ticaret Bakanlig ile,
NDK, 7381 Sayili Kanun’un 2/1-a ve 22/2’nci maddeleriyle Enerji ve Tabii Kaynaklar

Bakanlig: ile iliskilendirilmistir.

Ogretide “iliskili kurulus ve iliskili bakanlik” ifadelerinin idare hukukuna yabanc1 bir
kavram oldugu, 3046 Sayili Kanun’da bagl ve ilgili kurulus tanimlarinin yapilmasma
ragmen iliskili kurulusun tanimmna yer verilmemis oldugu, dolayisiyla “iliskili”
kavrammmn ne ifade ettiginin anlasilamadig1 ifade edilmistir!®’. Talat Aslan, iliskili
kavraminm herhangi bir denetim ve bagimlilik yaratmadigini, bu kavramimn yalnizca
gorev alanlari ile ilgili bakanlik anlaminda kullanildigini ve siyasi bir iligkilendirmenin
bu kurumlara kismi de olsa bir mesruiyet kazandiracagmi ifade etmistir’®®. Aksi
yonde, bu iliskinin bakanliklara kurumlarm islemlerini idari yargi niine gotiirme!® ve
yargilama sonug¢lanincaya kadar islemi durdurma yetkisi verdigi anlamina gelebilecegi

de 6ne siiriilmistir’°.

“Iliskili bakanlik” ibaresi ilk kez 4054 Sayili Rekabetin Korunmasi Hakkinda
Kanun’da (RKHK) kullanilmis, ardindan muhtelif kanunlarda goriilmeye baslanmistir.
Sezen, esasen RKHK’nin gerekgesinde iliskili ifadesinden ziyade, ilgili ifadesinin
kullanilmis oldugunu, ancak bu ifadenin yasa metninde iliskili olarak degistirilmis
oldugunu ifade etmistir. Yazar, bu ifadenin idarenin biitiinliigii ilkesi ile diizenleyici ve
denetleyici kurumlarin islevsel bagimsizligini saglamak i¢in biirokratlarca bulunmus

pragmatik bir ¢6ziim oldugunu'’?, bununla birlikte, bu kavramsal farkliligm maddi bir

165 Arslan 42.

166 Ulusoy, “Bagimsiz Idari Kurumlar”, 15.

167 Duran 6.

168 Arslan 42.

169 Atay, “Bagimsiz Idari Otoriteler ve Tiirkiye Uygulamas1”, 282.
170 Ulusoy, “Bagimsiz idari Kurumlar”, 15.

171 Ayn1 yénde: Tan, “Bagimsiz Idari Otoriteler”, 17.
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degeri bulunmadigini, nitekim Danistay’in da bu kavramlar1 es anlamli kabul ettigini
olarak ifade etmistir!’?. Biz de iliskili bakanliklarm bu kurumlarin iizerinde hiyerarsik
veya vesayet denetimi olanaklarmnin bulunmadigi, bakanliklarin kurumlarin iglemleri
iizerinde kaldirma ve degistirme yetkilerinin olmadigi, bu ifadenin, idarenin
biitiinliglinliin saglanmasina hizmet eden pratik bir ¢aba oldugu kanaatindeyiz.
Nitekim vesayet yetkisinin idarenin hangi islemleri lizerinde ve hangi yollarla
kullanilacaginin kanunlarla agik bir bigimde diizenlenmesi geregi karsisinda, bu
kurumlar tizerinde herhangi bir vesayet denetiminin kurulmadig1 agiktir!”. Ancak, bu
iligkilendirmeler ile daha sonra kanun ile herhangi bir vesayet denetiminin
ongorilmesi halinde, bu denetimi kullanacak organlarin belirlenmis oldugu ifade
edilebilir.

4. Tiirkiye’deki Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlarin Karar Organlarimin

Secimi

Tirkiye’deki diizenleyici ve denetleyici kurumlarin karar organlarmin se¢imi hakkinda
farkli usuller bulunmaktadir. S6z gelimi, BTK nin (2813 Sayili Kanun m.8), RK’nin
(4054 Sayili Kanun m.22), SPK’nin (6362 Sayil1 Kanun m.119/2) ve EPDK’nin (4628
Sayili Kanun m.5/1) baskan ve kurul iiyeleri Cumhurbaskani tarafindan atanmaktadir.
Farkli bir usul 6ngdéren 6112 Sayili Radyo ve Televizyonlarin Kurulus ve Yayin
Hizmetleri Hakkmda Kanun’un 35/2’nci maddesinde ise RTUK Uyelerinin Turkiye
Biiyiik Millet Meclisi’nde (TBMM) mevcut olan siyasi parti gruplarmin iiye sayisi
oraninda belirlenecek iiye sayisinin ikiser kati olmak (izere aday gosterilecegi ve
uyelerin, bu adaylar arasindan her bir siyasi parti grubuna diisen iiye sayisi esas
alinmak tizere TBMM Genel Kurulunca segilecegi 6ngoriilmiistiir. KVKK’nin dokuz
Uyesinden dort iiyesinin Cumhurbagkan: tarafindan, diger bes liyesinin ise TBMM
tarafindan secilecegi diizenlenmistir (6698 Sayili Kanun m.21/2). Bu halde,
Tiirkiye’deki diizenleyici ve denetleyici kurumlarin ydnetim organlart ¢ogunlukla
ylriitme organi tarafindan segilmekle birlikte, bunlarin se¢imlerinde bazi farkli

usullerin de uygulandig1 ifade edilebilir.

172 Sezen 161-162.

173 Vesayet denetimi hakkindaki tartismalar igin ¢alismanmizin 60 vd. sayfalarma bakimiz.
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5. Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlarin Tilrk Devlet Teskilatindaki Yeri

Duzenleyici ve denetleyici kurumlarin Tiirk idare teskilatinda bir zemini bulunup
bulunmadigi, bir bagka deyisle bu kurumlarin meydana getirilmesinde anayasal bir
temel yahut bir mani bulunup bulunmadig1 hususu 6gretideki en tartismali konulardan
biridir. Bu konuda birtakim yazar, Anayasa’nin 123’lincii maddesinde ©6ngdrilen
idarenin kurulus ve gorevleriyle bir biitiin teskil ettigi kuralina isaret ederek, idarenin
kurulus ve gorevlerinin ancak merkezden ve yerinden yOnetim esaslarmna
dayanabilecegi ilkesine atif yapmiglar ve bu kurumlarin anayasal bir temeli
bulunmadigmni ifade etmislerdir'’®. Bu gériisii savunan yazarlar, merkez ve tasra idari
teskilat1 disinda bulunan biitiin kamu kurumlarinin, kamu kurumu niteliginde meslek
kuruluslarmin ve biitiin diger orgiitlerin yerinden yonetim esasina dayali oldugunu,
yerinden yonetim kuruluslarmm ise merkezi yonetimin vesayet denetimine tabi
olduklarin1 ve bu sebeple Turk idare hukukunda bagimsiz idari kurumlar olarak
adlandirdiklar1 diizenleyici kurumlarm kurulmasmin miimkiin olmadigini ifade
etmektedirler!”™. Erkut’a gore, Anayasa’nin muhtelif maddelerinde RTUK, Diyanet
Isleri Baskanlig1 (DIB), Atatiirk Kiiltiir, Dil ve Tarih Yiiksek Kurumu ve iiniversiteler,
idarenin Orgltlenme esaslarina uygun diismemesi nedeniyle Anayasa’da 6ngoriilmiis
ve smirlayict olarak sayilmis (numerus clausus) kurumlar olup, bunlarin diginda bir

idari 6rgiitlenme modeli yaratilmas1 miimkiin degildir'’®.

Duran da bu fikre istirak etmekle birlikte, Anayasa’nin devlete yiikledigi ¢esitli
odevler ve yetkilerin genis anlamlarindan faydalanilarak TBMM’nin, klasik idari
teskilatlanmanin disinda olan Kimi diizenleyici kurumlar1 ihdas etme yetkisine sahip
oldugu kanaatindedir'’”’. Atay, bu kurumlarin mal veya hizmet iiretmedikleri ve

iizerlerinde vesayet yetkisi kullanilmadigindan bahisle bunlarin hizmet yoniinden

174 Erkut, Bagimsiz Idari Otoriteler, 81-82; Erkut, “Bagimsiz Idari Makamlar Miiessesesi Agisindan
Sermaye Piyasasi Kurulu’nun Kisa Bir Degerlendirmesi”, 130; Duran 28-29; Atay, “Bagimsiz Idari
Otoriteler ve Tiirkiye Uygulamasi”, 273; Giritli, Bilgen, Akgiiner ve Berk 587.

175 Erkut, Bagimsiz Idari Otoriteler, 81-82; Erkut, “Bagimsiz Idari Makamlar Miiessesesi Agisindan
Sermaye Piyasast Kurulu'nun Kisa Bir Degerlendirmesi”, 130; Giinday, Bagimsiz Idari Otoriteler, 76;
Giritli, Bilgen, Akguner ve Berk 587.

176 Erkut, Bagimsiz Idari Otoriteler, 82.

177 Duran 30.
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yerinden yonetim kuruluglarindan sayilamayacaklarint ve diizenleyici ve denetleyici

kurumlarmn anayasal bir dayanaginin bulunmadigmi ifade etmistir!®,

Glinday, Anayasa’da tahdidi olarak olarak sayilmis olmalar1 ve kurulus amaglarmdaki
farklilik nedeniyle bu kurumlarin mahalli idarelerden olarak kabuliiniin olanaksiz
oldugunu, bu kurumlarin mal veya hizmet (retmedikleri'’®, bunlar tizerinde merkezi
idarenin vesayet denetiminin bulunmadigi, bunlarin kendilerine has biit¢eleri oldugu,
hizmet yoniinden yerinden ydnetim kuruluslarinin organlarinin yiiriitme organinca
gorevden aliabilmesine ragmen, bu kurumlarin organlarmin gorevden alimamadig:
gibi sebeplerle hizmet yoniinden yerinden yonetim kuruluslart kategorisinde

degerlendirilemeyecegini savunmustur®®®,

Yazar, bu engellere ragmen hizmet
yoniinden yerinden yonetim kuruluslarinin zaten Anayasa’da ongoriilmemis oldugu,
bu nedenle de yerinden yonetim kuruluslarinin iki baslik altinda smirlandirilmamais
oldugunu, dolayisiyla bu kurumlarin yerinden yonetim kuruluslar1 arasinda iiglincii bir
bashik altinda degerlendirilmesi gerektigine isaret etmis, boyle bir ¢dziimiin

Anayasa’ya da aykirilik teskil etmeyecegini ifade etmistir®?.

Ulusoy ise diizenleyici ve denetleyici kurumlarin islevlerinin hizmet yerinden yonetim
kuruluslarma nazaran genis oldugu, bunlarin kararlari iizerinde merkezi idarenin
dogrudan miidahale etme yetkisinin bulunmadigr ve bunlarin organik bagimsizlik
seviyesi bakimindan hizmet yerinden yonetim kuruluslarindan farklilik gosterdigini
ifade etmis ve farkli gerekgelerle olmak iizere, bunlarin yerinden yonetim kuruluslari

182

arasinda tigiincii bir kategoriyi olusturduklari savunmustur-°“. Ayrica bu kuruluslarin

ne devlet teskilatinda ne de yerinden yonetim teskilat1 i¢cinde yer almadigi, nitekim
bunlarin teknik veya mahalli bir kamu hizmeti ifa etmedikleri ve bu sebeple bu

kuruluslarin kendine 6zgii (sui generis) idareler oldugu da iddia edilmistir®,

178 Atay, “Bagimsiz Idari Otoriteler ve Tiirkiye Uygulamasi”, 273; Ayn1 yénde: Akinci, Bagimsiz Idari
Otoriteler ve Ombudsman, 252.

179 Cakmak 135.

180 Giinday, Bagimsiz Idari Otoriteler, 76; Ayn1 Yonde: Giritli, Bilgen, Akgiiner ve Berk 583.
181 Giinday, Bagimsiz Idari Otoriteler, 76-77; Giinday, idare Hukuku, 575.

182 Ulusoy, Bagimsiz idari Otoriteler, 91-93; Ayn1 Gériiste: Cakmak 135.

183 Akyillmaz, Sezginer ve Kaya 349.

55



Bizim de katildigimiz bir diger goriise gore, bu kurumlarin hizmet yoniinden yerinden
yonetim kuruluslarmdan sayilmamasi icin bir neden bulunmamaktadir'®. Nitekim
Anayasamizin 123. maddesinin ikinci fikrasinda idarenin ancak merkezden yonetim ve
yerinden yoOnetim esasina gore teskilatlanabilecegi agikga Ongorilmis olup, bu
hiikkmiin hilafina bir bagka tiirden idarenin yiirlitme organi tarafindan da yasama organi
tarafindan da 6ngdriilmesi miimkiin degildir’®®. RTUK, DIB ve Atatiirk Kiiltiir, Dil ve
Tarih Yiiksek Kurumu gibi bazi kamu kurumlar1 Anayasa’da ismen sayilmis olmakla
birlikte, bunlarin smnirlayici olarak sayildigmna iliskin herhangi bir ibare Anayasa
metninde bulunmamaktadir. Aksine, bu kurumlarin sinirlayict olarak sayilmamis
oldugu, kamu kurumlarimin kanunla veya Cumhurbaskanligi kararnamesiyle
kurulabilecegini  6ngéren  123. maddenin  ikinci  fikrasindan  kolaylikla

anlasilmaktadir'®®.

Diizenleyici ve denetleyici kurumlar, bircok kamu kurumunun aksine dogrudan mal
veya hizmet Uretmemekte ve bu yoninden agirlikli olarak idari kolluk faaliyeti
gormektelerse de dogrudan bir mal veya hizmet saglamak, kamu kurumu olmanin
zorunlu bir sart1 degildir. Nitekim kamu hizmeti, ortak ve siireklilik arz eden bir
kamusal gereksinimin karsilanmasma yonelik, idarece Ustlenilen yahut idarenin
denetim ve gbzetimi altinda yiiriitilen, genel menfaatin gerektirdigi her tiirlii faaliyet
olarak tamimlanabileceginden, gosterilen etkinligin kolluk faaliyeti niteligi tasimasi
yahut idarenin dogrudan mal veya hizmet saglamamasi1 bu faaliyetin kamu hizmeti
niteligi tasimadig1 anlamma gelmez!®’. Idare, ister dogrudan kamu hizmetini sunsun,
ister kolluk hizmeti gorsiin ve isterse de kamu yararma 6zel girisimleri tesvik etsin,
goriilen faaliyet siirekli ve kamusal ihtiyaclarin giderilmesine yonelik olduk¢a ve
bunlar yasama organinca kamu hizmeti olarak kabul edildik¢e bunlarin kamu hizmeti

olarak sayilmasma bir engel yoktur'®®,

Bunun gibi, toplumsal yasamin gelismesiyle birlikte yeni kamusal ihtiyaglar meydana

geleceginden, bu ihtiyaglarin kargilanma usullerinin de yenilige ve degisime ugramasi

184 Gozler ve Kaplan 247; Kalabalik 397; Sahin 117; Sezen 141; Sever 219-220.

185 Sezen 141.

186 Tan, “Bagimsiz idari Otorite Olarak Sermaye Piyasas1 Kurulu”, 5; Ozay 128.

187 Onar 169; Ozay 223; Akyillmaz, Sezginer ve Kaya 588; Giritli, Bilgen, Akgiiner ve Berk 1193.

188 Ozay 223-224; Akyillmaz, Sezginer ve Kaya 588; Cakmak 19; Sever 219-220; Gozler ve Kaplan 526.
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isin tabiatindan olup, kamu hizmetinin degiskenligi ve uyarlanmasi ilkelerinin de bu

amagla benimsenmis oldugu bilinmektedir®°

. Glinlimiiz itibariyle, elektrik, su, dogal
gaz, bankacilik ve bunlar gibi ¢esitli alanlarda devletlerin tek isletici roliinii terk ettigi
bilinen bir olgudur. Bu olgunun bir neticesi olarak tekelin terk edildigi piyasalarda
diizenleme yapilmasi “kamu yarar1” bakimindan bir zorunluluk halini almistir. Bu
zorunlulugun giderilmesi, bir baska deyisle bu alanlarda regiilasyon faaliyetinin
yapilmasi dogrudan kamusal ekonomik vyarar ile tiiketicinin korunmasina ve
diizenlemeye tabi alanlardaki hizmetlerin esitlik ilkesi esasma uygun olarak
yapilmasina, dolayisiyla kamu yararma hizmet etmektedir. Anilan toplumsal ihtiyacin
karsilanmasi ise diizenleyici ve denetleyici kurumlarin olusturulmasinda bulunmus

olup, bu ¢o6ziim kamu hizmetinin degiskenligi ve uyarlanmasi ilkesinin dogal bir

sonucudur.

Ayrica, tlizerinde genel bir uzlasi oldugu iizere, kamu yararmna yonelik ve kamu
makamlarinca iistlenilen bir hizmetin kamu hizmeti olup olmadiginin belirlenmesinde
herhangi bir kesin 6l¢it mevcut degildir ve bu hususta, yani bir hizmetin kamu hizmeti
olup olmadigmmin belirlenmesinde idarenin ve yasama organinin takdir yetkisi
bulunmaktadir’®®. Yine bir hizmet, niteligi geregi kamu hizmeti olarak
degerlendirilemese dahi, bu hizmet anayasalarla idare tarafindan istlenilebilmekte ve
béylece kamu hizmeti olarak 6ngorilebilmektedir. Bu nevi kamu hizmetlerine
“anayasal kamu hizmetleri” ismi de verilmektedir'®!. Anayasa’nin 56/2. maddesinde
cevre ve insan saglhigmi korumak, 57’nci maddesinde konut ihtiyacmi karsilamak,
60’mc1 maddesinde sosyal giivenlik hakkini saglamak gibi bir¢ok faaliyet devlet
tarafindan Tstlenilerek kamu hizmetinden sayilmistir. Anayasa’nin 166’nc1
maddesinde devletin; ekonomik, sosyal ve kiiltiirel kalkinmanin, sanayinin ve tarimin
iilke ¢apinda dengeli ve hizli bir bigimde gelismesinin, iilke kaynaklarmin verimli
kullaniminin planlamanin ve bu amacla gereken teskilatin kurulmasinin devletin
gorevlerinden oldugu diizenlenmistir. Takip eden 167’nci maddede ise para, kredi,
sermaye, mal ve hizmet piyasalarinin saglikli igleyisinin temini i¢in gerekli tedbirleri

almak, tekellesme ve kartellesmeyi dnlemek ve dis ticaretin diizenlenmesini saglamak

189 Onar 162-163.

190 Onar, 165-166; Géziibiiyiik ve Tan, idare Hukuku Cilt 1, 545; Gézler ve Kaplan 530, Giinday, Idare
Hukuku, 331.

191 Goziibiiyiik ve Tan, idare Hukuku Cilt 1, 551.
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devletin gérevlerinden sayilmustir. Ilgili hiikiimler nazara alindiginda, diizenleyici ve
denetleyici kurumlarin istlenmis oldugu faaliyetlerin bizzat Anayasa’dan
kaynaklandigi ve bu kurumlarin birer anayasal kamu hizmeti ifa ettikleri
anlasilmaktadir. Ayrica bu kurumlarin kurulus kanunlarinda da kendilerine
Ozgililenmis olduklar1 alanlarda regiilasyon yetkisi taninmis olup, yasa koyucunun bu
kurumlarin gordiikleri faaliyetleri kamu hizmeti kapsaminda degerlendirmis oldugu
kanaatindeyiz. Kald1 ki, bahsi gecen kurumlarin meydana getirmis olduklar1 faaliyet
kamu hizmet olarak degerlendirilmese dahi bir kurumun hizmet yoniinden yerinden

yonetim kurumlarindan say1lmasi i¢in kamu hizmeti ifa etmesi gerekmez!%.

Diizenleyici ve denetleyici kurumlar Uzerinde merkezi idarenin vesayet yetkisinin
bulunmamasi sebebiyle bunlarin hizmet yoniinden yerinden yonetim kuruluslarindan
sayillamayacagi yoniindeki diislinceye de istirak etmek miimkiin olmamistir. Nitekim
bilindigi {lizere merkezi idarenin vesayet yetkisi Anayasa’nin 127’nci maddesinin
5’inci fikrasinda diizenlenmis olup, hikimde merkezi idarenin ancak kanunda
belirtilen esas ve usuller dairesinde yerel yodnetimler Gzerinde bu yetkiye sahip
olabilecegi ongoriilmiistiir. Ilgili hiikiimden anlasilacag iizere, idari vesayet yetKisi
genel bir kural degil, kanunlarla 6ngériillmesi gereken istisnai bir yetkidir'®. Bir baska
deyisle, merkezi idarenin mahalli idareler iizerinde idari vesayet yetkisine sahip
olmamas1 genel kural, bu yetkiye sahip olmasi ise istisnadir!®. Bu husus, yiiksek
mahkemelerin ¢esitli kararlarinda da vurgulanmakta, idari vesayet yetkisinin Anayasa
ve kanunlarla belirtilen hallerde ve yine bu kaynaklarda diizenlenen yontemlere uygun
olarak kullanilabilecek ve takdire bagli olmayan bir yetki oldugu ve bu yetkinin
kullanilabilmesi i¢in mahalli idarenin hangi islem ve kararlarinin idari vesayete tabi
oldugunun ve bu yetkinin nasil kullanilacaginin yasalar ile agik¢a belirlenmis olmasi

gerektigi ifade edilmektedir!®.

192 Gozler ve Kaplan 231: Eserde, birer kamu kurumu olan iktisadi devlet tesekkiillerinin kamu yarar
amactyla kamu hizmeti gérmedikleri, kar elde etme amaciyla iktisadi ve ticari faaliyetler yiirtittiikleri
ifade edilmistir.

198 Onar 370.

194 Goziubuyiik ve Tan, idare Hukuku Cilt 1, 934; Gézler ve Kaplan 806-807; Giinday, idare Hukuku,
86; Gundiz Alp Aslan 600.

195 Danistay IDDK, 22.12.2009 T., 2009/7 E., 2009/14 K.; Danistay 1. D., 22.03.1995 T., 194/167 E.,

1995/53 K.; AYM, 26.09.1991 T., 1990/38 E., 1998/32 K., AYM, 24.09.2008 T., 2005/90 E., 2008/146
K. sayili ilamlar1 (Legal Bank).
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Bunun yani sira, Anayasamizda yerel yonetimler disinda kalan kamu kurumlari igin,
bir diger adiyla hizmet yoniinden yerinden yonetim kuruluslari i¢in vesayet denetimi
de Ongodriilmiis degildir. Yerel yonetimlerin hizmet yerinden yonetim kuruluslarina
nazaran ¢ok daha 6zerk oldugundan bahisle bunlar iizerinde de merkezi idarenin tabii
bir vesayet yetkisi oldugu®®® kabul edilse dahi Anayasa’nin agik hiikmiinden ve
yerlesik icgtihatlardan da anlasilmakta oldugu iizere kamu kurumlarinin merkezi
idarenin vesayet denetimine tabi olmamasi genel kural olup, birtakim kurumlar
iizerinde bu yetkinin kullanilmasina karsin diizenleyici ve denetleyici kurumlar
iizerinde bu yetkinin s6z konusu olmamasi, bunlarin diger hizmet yerinden yonetim
kuruluslariyla ayn1 grupta degerlendirilmesine engel teskil etmemektedir'®’. Nitekim
kanun koyucunun, merkezi idarenin yerinden yonetim kuruluslar1 {izerindeki
denetimin tiirlinli, usuliinii ve yogunlugunu belirlemek konusunda takdir yetkisi
bulunmaktadir'®®, Kaldi ki, diizenleyici ve denetleyici kurumlar tizerinde vesayet
denetiminin kurulmasmi yasaklayan bir kural da mevcut olmayip kanunlar ile bu

kurumlar bakimimdan vesayet denetiminin tesisi her zaman mimkiindir'®®.

Duzenleyici ve denetleyici kurumlar, Uzerinde merkezi idarenin midahale etme
imkanmm kisith bulunmasi, yetkilerinin diger kamu kurumlarindan daha genis olmasi
ve kendi biitcelerine sahip olmalar1 gibi bazi ozellikler agisindan diger kamu
kurumlarindan ayrilmaktadir. Buna karsilik, hizmet yoninden yerinden yonetim
kuruluslar1 Anayasa veya kanunlarca tanimlanmamis olduklarindan, bunlar hakkinda
verilecek tamimlar ile genel nitelikler sabit bir dogruya degil, giinbegiin degisen
uygulamaya gore sekillenecektir. Bunlarm nitelikleri ve yetkileri hususunda ayrica bir
cerceve kanun bulunmadigindan, kamu kurumlarini kurma yetkisini haiz olan
Cumbhurbaskanligi ve TBMM’nin, bu kurumlara bazi muafiyetler tanimasi, farkl
teskilat yapilar1 6ngormesi ve bunlara farkli yetkiler vermesi miimkiindiir. Bunlarin
Uglincli bir kategori altinda degerlendirilmesinin uygulama bakimindan olumsuz bir

etkisi bulunmayacaksa da boyle bir smiflandirmanin gerekliligi hususunda tereddiit

19 Giinday, idare Hukuku, 85.

197 Ulusoy, Bagimsiz idari Otoriteler, 94-95.

198 Sahin 117.

199 Gozler ve Kaplan 247; Ulusoy, “Anayasa Mahkemesine Ust Kurullarm Ozerkligi ve Anayasal

Konumu”, Rekabet Forumu, 28, Rekabet Dernegi, 11, (Erisim Tarihi: 28.07.2023),
www.rekabetdernegi.org; Akinci, Bagimsiz Idari Otoriteler ve Ombudsman, 131.
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bulunmaktadir. Kanaatimizce, duizenleyici ve denetleyici kurumlar da hizmet
yoninden yerinden yonetim kuruluslarinin sahip olmasi gereken butin niteliklere

sahip olup, bu smif i¢inde degerlendirilmesinin bir mahzuru yoktur.

AYM de dizenleyici ve denetleyici bir kurum olan ve daha sonra ilga edilerek Tarim
ve Orman Bakanligmma baglanan TAPDK hakkinda vermis oldugu bir kararda,
Kurumu, “idari ve mali 6zerklige sahip, kamu hizmeti gérmek iizere Anayasa’nin
123’1lincii maddesine gore kurulmus, denetim ve diizenleme goérevi de iistlenebilen

tiizel kisiligi haiz bir kamu kurumu” olarak tanimlamustir.?%

. Keza Danistay ve
Uyusmazlik Mahkemesi de bir diizenleyici ve denetleyici kurum olan SPK’yi kamu

kurumu, yani bir hizmet yerinden ydnetim kurulusu olarak kabul etmektedirler2’!

6. Idarenin Biitiinliigii ilkesine Aykirihk Sorunu

Ogretide, idarenin kurulus ve gorevleriyle bir biitiin teskil ettigi hususunun
Ongoriildiigli Anayasa’nin  123/1’inci maddesine atif yapilarak diizenleyici ve
denetleyici kurumlarin merkezi idarenin denetimine tabi olmamalarinin idarenin
biitiinliigt ilkesine aykirilik teskil edip etmedigi tartisilmistir. Bu hususta baskin goriis,
bu kuruluglarin vesayet denetimine tabi tutulmamasinin idarenin biitiinligii ilkesine
aykirilik teskil etmedigi yoniindedir. Bilindigi iizere, merkezi idare ile yerinden
yonetim kuruluslar1 arasindaki biitiinliik, c¢ogu zaman vesayet denetimi ile
saglanmaktadir. Buna karsilik, vesayet denetimi, idari biitiinliigiin saglanmasinin tek

yolu degildir?®

. Nitekim Ogretide de hakli olarak ifade edildigi gibi, idarenin
biitiinliigii ilkesi Anayasa’da diizenlenmis olmasma ragmen, bunun kapsami ve
yogunlugu konusunda herhangi bir diizenleme yapilmamistir. Bu sebeple, yerinden
yonetim kuruluslar1 ile merkezi idare arasinda en kiiciik de olsa bir bagin kurulmasi

idarenin biitiinliigii ilkesinin gerceklestirilmesi icin yeterli olacaktir?®,

200 AYM, 20.11.2003 T., 2002/32 E., 2003/100 K. say1l1 ilam1 (anayasa.gov.tr).

201 Tan, Bagimsiz idari Otoriteler, 14; Uyusmazlik Mahkemesi, 27.11.1989 T., 1989/24 E., 1989/30 K.
sayili ilam1 (Lexpera.com); Danistay 1. D., 25.11.1996 T., 1995/6027 E., 1996/7741 K. sayili ilam1
(nakleden: Sever 198).

202 Guinday, Bagimsiz Idari Otoriteler, 77.

208 Ulusoy, Bagimsiz Idari Otoriteler, 97.
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Bu kuruluglar bakimindan vesayet denetimi dngdriilmemisse de, bunlarin biitceleri
Sayistay denetimine tabi tutulmustur. Yine bu kurumlar, kurulus kanunlariyla muhtelif
bakanliklarla “iliskili” kilinmslardir. iliskili kurulus ifadesinin bagl kuruluslar gibi
bakanligin hiyerarsik denetimine tabi kuruluslar anlaminda olmadigi, bu yeni terimin
idarenin biitlinliiglinlin saglanmasi i¢in basvurulan yeni bir yontem oldugu ifade
edilmektedir. Bu ifadeden anlagilmasi gereken noktanin, bakanliklarmn iliskili olduklar1
kuruluslarin islem ve eylemlerini yargi yoluna tasima hak ve yetkisine sahip oldugu

204

ifade edilmistir™”. Yine bu kuruluslarin, Anayasa’nin 130’uncu ve 135’inci maddeleri

uyarinca merkezi idarenin genel gézetimi ve denetimi ile idari ve mali gdzetimi altinda

olduklar1 degerlendirilmistir?®,

Bunun gibi, bu kurumlarin karar organlarinin
atamasinin ¢ogu kez merkezi idarece yapilmasi ve bu kurumlarin verecegi kararlarin
yargl denetimine tabi oldugu, dolayisiyla, diizenleyici ve denetleyici kurumlarin
vesayet denetimine tabi olmasa dahi idarenin bitiinliigii ilkesine aykirilik teskil

etmedigi, bizce de hakl olarak ifade edilmistir?®.

Burada ayrica 643 Sayili KHK ile getirilen diizenlemeye deginmek gerekir. 643 sayili
3046 Sayili Kanun ile Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik
Yapilmasina Dair Kanun Hiikmiinde Kararname’nin 2’nci maddesi ile 3046 Sayili
Kanun’a 19/A maddesi eklenerek diizenleyici ve denetleyici kurumlar da dahil olmak
iizere bakanlik bagl, ilgili ve iliskili kuruluslarinin Bagbakanm teklifi ve
Cumhurbaskaninin onay1 ile bakanliklarla ilgilendirilebilecegi hiikmii getirilmistir.
Maddeyle ayrica bu kuruluslarin 6zel kanunlarinda bagl, ilgili veya iligkili oldugu
bakanliga ya da bakana verilen yetki ve gorevlerin ilgili bakan ya da bakanlik¢a
kullanilacag1 ve yerine getirilecegi ongoriilmiistiir. Daha sonra ilgili madde 703 Sayili
Anayasada Yapilan Degisikliklere Uyum Saglanmas1 Amaciyla Bazi Kanun ve Kanun
Hikminde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun Hiikmiinde
Kararname’nin 41’inci maddesiyle degistirilerek bu kurumlarin Cumhurbaskaninca,
Cumhurbaskanligi veya bakanliklarla iligkilendirilebilecegi, bu kuruluslarm 6zel
kanunlarinda ilgili bakan veya bakanliga verilen yetki ve gorevlerin ilgilendirilen

bakan veya bakanlik¢a kullanilacagi veya yerine getirilecegi ve nihayet bakanin, bagl,

204 Giinday, Bagimsiz Idari Otoriteler, 77; Ulusoy, Bagimsiz Idari Otoriteler, 97.
205 Brkut, Bagimsiz Idari Otoriteler, 84.
206 Ulusoy, Bagimsiz Idari Otoriteler, 97-98.
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ilgili ve iligkili kuruluglarin her tiirlii faaliyet ve islemlerini denetlemeye yetkili oldugu

seklini almistir.

Dizenleyici ve denetleyici kurumlar ayr1 birer tiizel kisilige sahip olduklarindan ve
bunlar iizerinde hiyerarsik denetim yapilmasi miimkiin olmadigindan anilan Kanun’da
sozii gegen denetim yetkisinin vesayet denetiminden ibaret oldugu kolayca
anlagilmaktadir. Vesayet denetimi, merkezi idarenin yerinden yonetim kuruluslar1 ve
bunlarin iglemleri Uzerindeki denetim yetkisini ifade eder. Bu yetki, merkezi idare
tarafindan Anayasa’nin 123. maddesinde Ong0riilen idarenin butlinliginiin, kamu
gorevlerinde birligin ve kamu yararinin korunmasi ile yerel ihtiyaglarin geregince
karsilanmasi amaglariyla kullanilir. Vesayet yetkisi hem hukukilik hem de yerindelik
denetimini kapsamakta olup, ¢ogu zaman yerinden yonetim kuruluslarinin yaptigi
islemlerin izin veya onay islemine tabi olmasi, merkezi idarenin yerinden yonetim
kuruluslarmin ~ islemlerini  kaldirabilmesi,  uygulamasmi  geciktirebilmesi,
durdurabilmesi ve ¢ok istisnai durumlarda da yerine gecerek karar verebilmesi gibi
suretlerde gorinmektedir?®. Bu vyetki, yerinden yonetim kuruluslarinm kendi
organlarinca yonetilmesi ilkesine ve demokratik gerekliliklere aykir1 oldugundan
hiyerarsik denetim yetkisinin aksine istisnai ve smirli bir yetkidir. Bu sebepledir ki,
Anayasa’nin 127/5’inci maddesinde idari vesayet yetkisinin ancak yukarida anilan
amaclarla ve kanunla belirtilen usul ve esaslar cercevesinde kurulabilecegi
diizenlenmistir. {lgili hilkkmiin lafzindan da anlasildig1 iizere, bu yetkinin genel bir
yetki olarak diizenlenmesi, Ornegin bir bakanligm bir kurulusun biitiin islemleri
bakimindan denetim yetkisine sahip oldugunun yasa ile diizenlenmesi hukuka aykir1
olacaktir. Nitekim vesayet denetiminin yalnizca genel olarak Ongdriilmesi yeterli
olmayip, merkezi idarenin yerinden yonetim kurulusunun hangi islemleri bakimimdan
bu yetkiye sahip oldugu?®®, keza bu yetkinin hangi usullerle ve hangi sekilde

kullanilacag1 hususlarmin da kanunla tespit edilmesi?®® gerekmektedir.

207 Goziibiiyiik ve Tan, Idare Hukuku Cilt 1, 934; Ozay 172; Gézler ve Kaplan 116; Giinday, idare
Hukuku, 84-88; Akyilmaz, Sezginer ve Kaya 223.

208 Danistay 3. D., 17.07.1979 T., 1979/354 E., 1979/409 K. sayili ilami (nakleden: Kasim Ocak,
“Cumhurbaskanligs Kararnamesi ile Idari Vesayet Yetkisi Diizenlemesinin Bir Ornegi Olarak
Cumhurbagkanlig1 Ofisleri”, Anayasa Yargist 36 (1), 185).

209 Goziibiiyiik ve Tan, Idare Hukuku Cilt 1, 934; Ozay 172; Gézler ve Kaplan 116; Giinday, idare

Hukuku, 84-88; Akyillmaz, Sezginer ve Kaya 223; AYM, 03.11.2011 T., 2011/11 E., 2011/151 K. sayil
ilam1 (anayasa.gov.tr).
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Yapilan bu agiklamalar 1s1ginda 3046 Sayili Kanun’un 19/A maddesi irdelendiginde,
bakanin, ilgili kuruluslarin hangi islemleri iizerinde denetim yetkisine sahip oldugu, bu
yetkiyi hangi usullerle kullanabilecegi, 6rnegin bu kurumlarin islemlerinin onay veya
izne mi tabi oldugu gibi hususlarda herhangi bir diizenleme yapilmadigi
gorilmektedir. Bu hususun ise yerinden yonetim kuruluslarinin 6zerkligi ilkesi ile
Anayasa’nin  123’tinci ile 127’nci maddelerine aykirilik tasimakta oldugu
diisiiniilmektedir®’’. Bunun gibi, agik Anayasa hiikmii uyarinca vesayet denetiminin
kanun hitkkmiinde kararnameler ile degil, yalnizca kanunlarla ihdas edilebilecekleri de
g6z Oniinde bulundurulmalidir?!. Bu dogrultuda, ilgili hiikiim Anayasa’nin 127/5’inci
maddesine aykir1 oldugundan, diizenleyici ve denetleyici kurumlar {izerinde vesayet
yetkisinin bulunmadigi, ilgili bakanligin bu kurumlar iizerinde 6zel kanunlarda
ongorulmedikce herhangi bir vesayet yetkisine sahip olmadigi kanaatindeyiz. Bununla
birlikte, bilindigi kadariyla, mevcut yasa hiikmii iptal davasina konu olmadigindan,
herhangi bir bakanligin, iliskili bulundugu bir yerinden yonetim kurulusunun iglemini
anilan KHK hiikmiine dayanarak denetime tabi tutmasi, 6rnegin kaldirmasi halinde

ilgili hiikmiin nasil yorumlanacagi merak konusudur.

7. Tiirkiye’deki Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlarin Denetimi

Diizenleyici ve denetleyici kurumlar kamu giicli imtiyazlarindan yararlanan kamu
tiizel kisileri oldugundan, bunlarin merkezi idareden tamamen bagimsiz olmasi
disiiniilemez. Bilhassa glclin ve devletin tekligini ve biitiinliiglinli benimsemis
bulunan {iiniter devlet yapilanmalarinda devlet tiizel kisiliginin disinda, bundan
tamamen bagimsiz bir tiizel kisiligin barmmast mimkin gorinmemektedir.
Anayasamizin Tiirkiye Devleti’nin {ilkesi ve milletiyle boliinmez bir biitiin olduguna
iliskin 3’linci maddesi, ilgili maddenin degistirilemez nitelikte olduguna iligkin
4lincli maddesi ve idarenin kurulus ve gorevleriyle bir biitiin teskil ettigine ilislin
123’lincii maddesi goz Oniine alindiginda, Tiirkiye Cumhuriyeti’nin de iiniter devlet

esasin1 benimsemis bir devlet oldugu, dolayisiyla iilkemizde kamu kurumlarinin

210 Gozler ve Kaplan 249; Ulusoy, Bagimsiz idari Otoriteler, 72-73; Giindiiz Alp Aslan 598; Danistay 3.
D., 17.07.1979 T., 1979/354 E., 1979/409 K. sayili ilamu (nakleden: Ocak 185).

211 Sever 228-229.
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idareden tam olarak bagimsiz olmasinm s6z konusu olamayacag1 anlasiimaktadir®*?,

Iste birer kamu kurumu olan diizenleyici ve denetleyici kurumlar da iiniter devlet
esasint ve idarenin biitiinliigii ilkesini ger¢eklestirmek iizere idari, mali ve yargisal

yonlerden gesitli denetimlere tabi kilmmiglardir.

a. Tiirkiye’deki Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlarin idari Denetimi

Bilindigi tizere, diizenleyici ve denetleyici kurumlar devlet tiizel kisiliginin disinda bir
tiizel kisilige sahip olduklarindan, bunlar hiyerarsik denetime tabi tutulamazlar.
Bununla birlikte, bu kurumlar {izerinde kanunla usul ve sartlar1 agik¢a Ongoriilmek
Suretiyle vesayet denetiminin tesis edilebilmesi miimkiin ise de 2023 yil1 itibariyle bu
yonde bir diizenleme yapilmis degildir. 3046 Sayili Kanun’un 19/A maddesinde
diizenleyici ve denetleyici kurumlarin biitiin iglem ve faaliyetlerinin iligkili olduklar1
bakanlarca denetlenebilecegine iliskin hitkmiin, denetim yetkisinin kapsamini, usul ve
esaslarin1 belirtmedigi ve bir kanun hiikmiinde kararname ile getirilmis oldugu
gerekceleriyle hukuka aykir1 olduguna ve bu diizenlemeye dayanilarak vesayet

denetimi yapilamayacagima iligkin goriisiimiizii burada yineliyoruz.

Bu halde, diizenleyici ve denetleyici kurumlar iizerinde hem hiyerarsik hem de vesayet
denetiminin s6z konusu olmadigi1 sdylenebilir. Bununla birlikte, bu kurumlar Devlet
Denetleme Kurulu’nun (DDK) idari denetimine tabidir. Nitekim Anayasa’nin 108’inci
maddesinde DDK’nin Cumhurbagkanmnin istegi tizerine idarenin hukuka uygun,
diizenli ve verimli sekilde isleyisinin ve gelistirilmesinin saglanmasi amaciyla bUtln
kamu kurum ve kuruluglarda, sermayesinin yarisindan fazlasina bu kuruluslarin
katildig1 biitiin kuruluglarda, kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluglarinda, her
diizeydeki isci ve isveren meslek kuruluslarinda ve kamuya yararli dernekler ve
vakiflarda her tiirlii idari sorusturma, inceleme, arastrma ve denetleme yapabilecegi
hiikiim altina alimmigtir. Denetleyici ve diizenleyici kurumlar da kamu kurumlarindan
olduklarmmdan ve bu kurumlara iligkin herhangi bir istisna 6ngoriilmiis olmadigindan

bu kurumlarin da DDK’nin denetimine tabi oldugu goriilmektedir.

DDK, 15.07.2018 tarihli ve 30479 sayili Resmi Gazete’de yayimlanarak yiiriirliige
giren 5 Sayili Devlet Denetleme Kurulu Hakkinda Cumhurbaskanligi Kararnamesi

212 Karacan 11.
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uyarinca Cumhurbagkaninin istemi {izerine yapacagi denetim kapsaminda diizenleyici
ve denetleyici kurumlarin biitiin gorevlileriyle dogrudan yazismaya, elektronik veya
fiziki her tiirli belgeyi, tasinir ve tasinmaz mallar1 incelemeye, mahiyeti el verdigi
Olgiide bunlar1 belirledigi yere getirtmeye, bilgi almak icin gorevlileri ¢agirmaya ve
temsilci istemeye (5/1-a) ve gizli olsun ya da olmasin her tiirlii belgeyi biitiin ger¢ek
ve tiizel kigilerden istemeye (5/1-c) yetkilidir. Kurulun inceleme organlari olan
denetim ve sorusturma gruplari, sorusturmanin ardindan bir rapor hazirlar ve bunu
Kurul Baskanina sunar (11/5). Bagskan, ilgili raporu Kurulda goriisiilmeden evvel
Cumhurbaskanina ve mevzuatta belirlenen yetkili mercilere gonderir (11/6). Raporun
Cumhurbaskaninca onaylanmasindan sonra rapor ilgili kuruluslara dagitilir ve cevabi
varsa yonetim kurullari, yoksa yetkili organlar1 araciligiyla ilgili bakanliga verir.
Bakanlik, varsa kendi goriislerini igeren cevaplarmi Kurula gonderir (19). Kurul
yapmis oldugu inceleme sonucunda dosyayr hifza kaldirmaya (20/1-a), genel
hitkiimler uyarmca ilgililer hakkinda su¢ duyurusunda bulunmaya (20/1-b), ilgili
Cumbhurbagskanlig1 kararnamesi uyarinca ivedi durum raporu tanzim edildigi hallerde
Cumhurbagkaninin talimati1 dogrultusunda ilgililer hakkinda sorusturma agmaya (20/1-
c) yetkilidir.

Mezkur Anayasal hiikiim ve Cumhurbaskanligi1 kararnamesine bakildiginda, denetimin
konu ile sinirlanmamis oldugu ve DDK’nin diizenleyici ve denetleyici kurumlarm hem
regiilasyon yetkileri, hem i¢ isleyisleri hem de harcama ve gelirleri yoniinden
denetleyebilecegi anlasilmaktadir®®®. Ulusoy, DDK’nin yalnizca Cumhurbaskanmnin
istegi ile harekete gecebilecegi, Cumhurbaskaninin da tarafsiz oldugu ve siyasi bir
kimliginin bulunmadig1i gerekgesiyle bu kurumlarin siyasi etkiden armdirilmasi
ilkesinin zarar gdrmedigini ifade etmistir?’*, Buna karsm, 09.07.2018 tarihinde
Tiirkiye Cumhuriyeti’nin yonetim sisteminin degismesiyle Cumhurbagkani, ayn1 anda
bir siyasi partinin de baskani olabilmekle siyasi bir kimlige biiriinmiistiir. Her ne kadar
Anayasa’nin  103. maddesinde Cumhurbaskanimin gorevini tarafsizlikla yerine
getirmek igin tiim giicliyle ¢alisacagina dair ant icecegi Ongoriilmiisse de bu
tarafsizlig1 siyasi parti genel bagkanligi ile bagdastirmak gii¢ gériinmektedir. Hal boyle

olmakla birlikte, DDK tarafindan yapilan sorusturmanin sonucunda Kurul, somut ve

213 Ulusoy, Bagimsiz Idari Otoriteler, 74.

214 Ulusoy, Bagimsiz Idari Otoriteler, 74.
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baglayict kararlar alma veya yaptirim uygulama gibi yetkilere sahip olmadigindan,
diizenleyici kurumlarin siyasi etkiden arindirilmasi ilkesinin zarar gordiigi
soylenemez. Yine ayni sebeple, yani DDK’nin somut bir yaptirim uygulama veya
baglayici kararlar alma yetkisi bulunmadigindan, DDK tarafindan yapilan denetimin

gercek manada bir idari denetim oldugundan s6z etmek gergekei goriinmemektedir?®.

b. Tiirkiye’deki Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlarin Mali Denetimi

Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin kamu tiizel kisisi olmalar1 sebebiyle mallarinin
da kamu mal1 sayilmasi, dolayisiyla da bunlarin mali bakimdan da devlet tarafindan
denetime tutulmasi tabiidir. Bu kurumlarin mali yonden denetimi, Anayasa’nin

160’1nc1 maddesi uyarmca TBMM adina Sayistay tarafindan yapilir?t®

. Ayn1 sekilde,
5018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun ikinci maddesinin ii¢lincii
fikrasinda diizenleyici ve denetleyici kurumlarm Kanun’un 68’inci maddesi de
sayilmak {izere belirli maddelerine tabi oldugu diizenlenmistir. ilgili maddede Sayistay
Bagkanligi’nin dis denetim gorevi diizenlenmis olup, Baskanlik, yaptigi mali
incelemenin ardindan hazirlamis oldugu raporu TBMM’ye sunacaktir. Bunun gibi,
6085 Sayili Sayistay Kanunu’nun 4/1-a maddesinde de Sayistaymn kamu idarelerini
denetleyecegi hiikiim altina alinmistir. Sayilan hiikiimlerin yan1 sira bir¢cok diizenleyici
ve denetleyici kurumun o6zel kanunlarinda da bunlarin Sayistay denetimine tabi
olduklar1 dngdriilmiistiir?®’. EPDK ve SPK gibi bazi kurumlarm kurulus kanunlarmda
Sayistay denetimine tabi olduklarina iliskin bir hilkme yer verilmemekte ise de
Sayistayin 6085 Sayili Kanun uyarinca bu kurumlar lizerinde de denetim yaparak

raporlar diizenledigi bilinmektedir?*8.

215 Ulusoy, Bagimsiz Idari Otoriteler, 74.
216 Gozler ve Kaplan 250; Giinday, Idare Hukuku, 576.

217 Ornegin 6112 Sayili Kanun’un 34/5. maddesinde RTUK ’iin, 4054 Sayili Kanun’un 33. maddesinde
RK’nin, 4734 Sayili Kanun’un 53/Son maddesinde KIK’nun gelir ve harcamalarina iliskin islemleri
Sayistay Bagkanliginin denetimine tabi tutulmustur.

218 Enerji Piyasas1 Diizenleme Kurumu Sayistay Denetim Raporu (2020), https://www.sayistay.gov.tr,
(Erisim Tarihi: 1 Agustos 2023) ; Sermaye Piyasast Kurulu Sayistay Denetim Raporu (2021),
https://www.sayistay.gov.tr, (Erisim Tarihi: 1 Agustos 2023).
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c. Tiirkiye’deki Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlarin Yargisal Denetimi

Denetleyici ve diizenleyici kurumlarin hiyerarsik denetime tabi olmamalari, yine
bunlar hakkinda belirli bir 6l¢iide bagimsizlik saglamak amaciyla vesayet denetimi de
ongoriilmemis olmast bunlarmm hukuka aykir1 ve keyfi kararlar alabilme ihtimalini
giclendirmektedir. Bu kurumlarin ayni zamanda toplumun ve bireylerin hak ve
Ozgiirliklerine miidahale niteliginde kararlar alabilmeleri ve c¢esitli kamu giicii
yetkilerini haiz olmalar1 gibi hususlar, bunlar Uzerinde herhangi bir denetimin
bulunmamas1 durumunda bireyleri idarenin islemlerine kars1 savunmasiz birakacaktir.
Iste bu risklerin ortadan kaldirilmasi i¢in anilan kurumlarin islem ve faaliyetlerinin
bagimsiz ve tarafsiz mahkemelerce yapilacak olan yargisal denetime tabi tutulmasi

gerekmektedir.

Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin islemleri {izerinde yapilacak yargisal denetim
usulleri ve gorevli mahkemeler iilkeden iilkeye cesitlilik gostermektedir. ABD’de
bulunan bu kurumlarin meydana getirdikleri islemlerin denetimi ¢ogu kez ilk derece
mahkemesinin incelemesine birakilmaksizin, muhtelif yasalar dogrultusunda dogrudan
istinaf mahkemeleri (court of appeals) tarafindan yapilmaktadir. Bunun sebebinin
ABD’de yiiriirliikte olan Idari Usul Yasas1 (Administrative Procedure Act — APA)
geregince diizenleyici ve denetleyici kurumlarda zaten yargilama benzeri bir siireg
isletilerek bilgi, delil ve savunmalarin yer aldigi bir dosya hazirlanmasi, bir bagka
deyisle durusma benzeri bir toplantinin kurumlar nezdinde yapilmasi ve bu sebeple de
ilk derece mahkemesi nezdinde yeni bir durusma yapilmasma gerek goriilmemesi

oldugu ifade edilmistir?®.

Fransa’da temel hak ve hiirriyetler alaninda faaliyet gosteren Radyo-Televizyon Ust
Konseyi, Borsa Konseyi ve Ozgiirliikler ve Bilisim Ulusal Konseyi gibi kuruluslarin
islem ve eylemleri tamamiyla idari yarginin yetki alaninda birakilirken, ekonomik
yonii agir basan kuruluslarin biiyiik bir boliimiiniin adli yargmin (Paris Istinaf
Mahkemesi), bir kismmin ise idari yargmin gorev alaninda brrakildig1 ifade

220

edilmistir==". Ayrica Fransa’da 6zellikle teknik konularda faaliyet gdsteren diizenleyici

ve denetleyici kurumlarin islem ve eylemlerinin ancak acik bir degerlendirme

219 Sahin 164.

220 Ulusoy, Bagimsiz Idari Otoriteler, 48; Gozler ve Kaplan 247.
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hatasinin mevcudiyeti halinde mahkemelerce esas yoniinden incelendigi, aksi halde

basit bir sekli incelemenin s6z konusu oldugu séylenmektedir??:,

Ulkemizde ise bu kurumlar, digerlerinden farksiz olan herhangi bir kamu kurumu
olarak degerlendirilmektedirler???. Bilindigi iizere, Anayasa’nmn “yargi yolu” bashkl
125’inci maddesinde idarenin her tiirlii eylem ve islemlerine karsi yargi yolunun agik
oldugu, ayn1 maddenin son fikrasinda ise idarenin kendi eylem ve islemlerinden dolay1
sorumlu oldugu 6ngoriilmiistiir. Diizenleyici ve denetleyici kurumlar da birer idare ve
kamu kurumu olduklarindan, bunlarin her tiirlii eylem ve islemleri yargi denetimine
tabidir ve bu kurumlar hukuka aykiri olarak verdikleri zararlar1 karsilamakla

yuktumludurler.

Bu kurumlarin kamu kurumu niteliginin bir geregi olarak meydana getirdikleri
islemler idari islem niteligindedir. Idari islemlerin yarg: denetimi ise kural olarak idari
yargt mercilerinde yapilmakla birlikte, bu kurumlarin 6zel kanunlarinda, belirli veya
biitiin islemlerinin denetimi hususunda adli yarg: yerleri veya 0zel bir mahkeme de
yetkili ve gorevli kilmabilir??®. Nitekim 4054 Sayili Rekabetin Korunmasi1 Hakkinda
Kanun’a 5728 Sayili Kanun’un 474’lincii maddesiyle eklenen hiikiim ile Rekabet
Kurulunun nihai kararlarina, tedbir kararlarma ve idari para cezalarina kars1 acilacak
iptal davalarinin Danistay nezdinde karara baglanacagi hilkmii eklenmis, ancak daha
sonra 05.07.2012 tarihli ve 28344 sayili Resmi Gazete’de yayimlanarak yiiriirlige
giren 6352 Sayili Kanun’un 63’ilincii maddesiyle bu davalar idare mahkemelerinin

224 Benzer sekilde, Kabahatler Kanunu’nun 27’nci

gorev alaninda birakilmistir
maddesinde, idari para cezast ve miilkiyetin kamuya gecirilmesine iliskin idari
yaptirim Kararlarmna kars1 sulh ceza mahkemesine basvurulacag: dngoriilmiistiir. Ilgili
hiilkiim uyarinca, diizenleyici ve denetleyici kurumlarin 6zel kanunlarinda bunlar
tarafindan verilecek idari para cezalar1 ile miilkiyetin kamuya gecirilmesine iligkin

yaptirimlarin idari yargi denetimine tabi olduguna iliskin bir kuralin bulunmadigi

hallerde, bunlara kars1 yargi yolu sulh ceza mahkemesi olacaktir. Kanunlarda ayrica

22 Ulusoy, Bagimsiz idari Otoriteler, 48; Ulusoy, “Regiilasyon Kurumlar Hakkinda Genel Bir
Degerlendirme”, 49; Arslan ve Arslan 212-213.

222 Arslan ve Arslan 212-213; Giritli, Bilgen, Akguner ve Berk 592.

223 Gozler ve Kaplan 246; Giritli, Bilgen, Akgiiner ve Berk 592; Tan, “Bagimsiz Idari Otoriteler veya
Diizenleyici Kurullar”, 23.

224 Gozler ve Kaplan 246-247.
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ongoriilmemis oldugu hallerde yetkili idare mahkemesi, genel kural geregince dava
konusu iglemi yahut idari sozlesmeyi yapan idarenin bulundugu yer idare

mahkemesidir (2577 Sayili Kanun, m.32/1).

Bu kurumlar birer idari kurum ve islemleri de birer idari islem oldugundan, bunlarin
islem ve eylemlerinin denetimi bakimindan aksi 6ngorilmedikce olagan idari yargi
usulleri uygulanacaktir. Bu halde, bu kurumlarin islemlerine kars1 yetki, sekil, sebep,
konu ve amag¢ yonlerinden biriyle hukuka aykirilik iddiasi ile iptal davasi agilabilecegi
gibi, sartlarinin var olmasi halinde kurumlara karsi tam yargi davasi yoneltmek de
mumkinddr. Tirkiye’deki mahkemeler, Fransa’da oldugunun aksine bu kurumlarin
islemleri tizerindeki incelemesini konunun teknik bilgi gerektirmesi gerekcesiyle esas
yoniinden incelemekten kaginmamakta, hem usul hem de esas bakimindan detayli bir
inceleme yapmaktadirlar. Kanaatimizce, bu kurumlarmn yaptiklari iglemlerin agir idari
cezalar icermesi ve bu islemlerle bireylerin temel hak ve ézgurliklerinin ihlal edilmesi
tehlikesinin bulunmasi, bunlarin yogun bir denetime tabi tutulmasimi gerektirmekte
olup, Tirkiye’deki mahkemelerin konuya yaklasimi, temel hak ve 6zgurliklerin

korunmasi agisindan olumlu gérinmektedir.

G. Mukayeseli Hukukta Duzenleyici ve Denetleyici Kurumlar

Daha evvel de ifade etmis oldugumuz iizere, diizenleyici ve denetleyici kurumlar her
bir {lkenin devlet yapisi ile teknolojik ve sosyolojik ihtiyaglari uyarinca farkli
Ozelliklerle, farkli sayilarda olusturulmakta ve farkli isimler almaktadirlar. Calismanin
bu béllimiinde diizenleyici ve denetleyici kurumlarin mense tilkesini teskil eden ABD
ve bu kurumlarin yaygmlasmasma araci olan Ingiltere’deki diizenleyici kurumlarin
tarihgesi ve Ozelliklerine genis 6lglide yer verilmistir. Ardindan, Tiirk idare hukukuna
esin kaynagi olan Fransa’daki kurumlara deginilmis ve bir baska 6rnek teskil etmesi

icin Federal Almanya Cumhuriyeti’ndeki durum irdelenmistir.

1. Amerika Birlesik Devletleri’nde Duzenleyici ve Denetleyici Kurumlar

Amerika Birlesik Devletleri’nde ortaya c¢ikan ilk duzenleyici ve denetleyici kurum

olan Eyaletlerarasi Ticaret Komisyonu (ICC), Birlesik Devletler’in ekonomik, sosyal
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ve siyasi kalkinmasinda olduk¢a 6nemli bir yer tutan demiryollarinda dogal bir tekel
olusmasi ve bu tekelin rekabeti engelleyerek tiiketicilere zarar vermesi sebebiyle bu
alanin  diizenlenmesi ihtiyacin1 karsilamak amaciyla olusturulmustur?®®, Bu
komisyonun olusturulmasindan evvel mahkeme igtihatlar1 ile demiryolu sirketlerinin
makul ve esitlik ilkesine uygun bir fiyat belirlemesi zorunlu kilinmigsa da mahkeme
yolunun ¢ogu kez masrafli, yavas ve sonuglarinin belirsiz olmasi mahkemelerin bu
alam diizenlemeye elverisli olmadigini gdstermistir?®®. Keza Anglo-Sakson
geleneginden gelen diger lilkelerde oldugu gibi ABD’de de benimsenen ve ¢ogunlukla
ictihat hukukuna dayanan Common Law sisteminin Onleyici islevden ziyade tazmin
edici fonksiyona sahip olmasi, bir baska deyisle kurallara uyulmasini1 saglamaktan
ziyade kural ihlali durumunda tazminat 6demeye zorlamak bigimindeki isleyisi strekli
degisen ve yeniliklere ihtiyag duyan alanlardaki regiilasyonun mahkemelerce

227

yapilmasina engel teskil etmistir*“’. Ayrica bu mahkemeler ancak bir ihlal durumunda

harekete gecebileceklerinden, bunlarin heniiz gerceklesmemis olaylar bakimindan

ileriye doniik bicimde kural koyma olanaklar1 da bulunmamaktadir??,

Diizenleme faaliyetlerinin neden hiikiimet veya parlamento tarafindan degil de
bagimsiz bir kurum tarafindan yapilmasi gerektigi, diizenleyici ve denetleyici
kurumlarm fikir sahibi oldugu séylenen Charles Francis Adams tarafindan izah
edilmistir. Ona gore, dogal tekel teskil eden alanlarda yapilacak diizenleme
faaliyetinin hiikiimet tarafindan yapilmasi bunlarin yenilik¢i ve etkili bigcimde
yiriitiilmesini engelleyecektir. Ayrica politikacilarin pazar hakkinda gerekli olan
bilgiden yoksun olmalar1 ve se¢gmenleri yatistirmak icin politik kararlar almalar1
sebebiyle parlamento veya hiikiimet, diizenleme yapmakta yetersiz kalacaktir??®. Buna
karsilik, sektorel ekonomi hakkinda bilgi sahibi olan uzmanlar, piyasalardaki

diizenlemeleri islevli kilabilecektir. Yazar, anilan sebeplerle, demiryollar:

225 Breger ve Edles 1115 — 1119.
226 Sahin 11.

227 Sahin 10-15.

228 Sahin 10-15.

229 Breger ve Edles 1123.
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etkinliklerini aragtiran, sorusturan ve rapor tanzim eden ancak cebri icra kabiliyeti

bulunmayan bir uzmanlar kurulunun kurulmasin1 teklif etmistir?3°,

Yazarin fikirleri, baslarda Federal diizeyde degilse de eyalet diizeyinde kabul gérmiis
ve 1869 yilinda Massachusetts Demiryolu Komiserleri Kurulu (The Massachusetts
Board of Railroad Commissioners) kurulmus, ardindan 1871 yilinda oldukga sinirli
olmakla birlikte ilk cebri icra kabiliyetine sahip olan Illinois Demiryolu ve Depo
Komisyonu (The Illinois Railroad and Warehouse Commission) kurulmustur. 1886
yilma gelindiginde eyaletler nezdinde demiryollar1 diizenlemeleri ve bu
diizenlemelerin bir kurulca yapilmas: seklindeki uygulama yaygmlagmistir. Eyalet
diizeyinde gorev yapan bu kurullar, demiryollar1 siirlarinin birgok eyaletten gegmesi
ve bir eyaletin eyalet disinda diizenleme yapma yetkisi bulunmamasi sebebiyle genel
bir demiryolu faaliyeti dizenlemesi yapmakta karsilastiklari cografi ve anayasal
engellerden dolay1 yetersiz kalmislardir?®!. Ayrica 1886 yilinda Yiiksek Mahkeme nin
(Supreme Court) Wabash davasinda eyalet nezdinde gorev yapan diizenleyici ve
denetleyici kurullarin eyaletler arasi demiryollar1 tcretlerini belirlemeye yetkili
olmadigina iliskin olarak vermis oldugu karar, bahse konu diizenlemelerin federal

diizeyde yapilmasini sart kosmustur?2,

Bu zorunluluk dogrultusunda 1868 ile 1886 yillar1 arasinda Kongre’ye demiryollari ile
ilgili 150 kanun teklifi yapilmigsa da bir uzlasiya varilamamustir. Surecin sonunda
ICC, 1887 yilinda kurulmussa da bu esnada ilgili Komisyon’un bagimsizligindan s6z
edilememekteydi. Nitekim Komisyon dogrudan Icisleri Bakanhigina (Secretary of the
Interior) baghydi ve Kurumun personel alimi, O6deyecegi maaslar ve biitgesi
Bakanligin onayma tabiydi. Bunun gibi, Bakanlik, Komisyona gerekli kaynaklar1
saglamakla yiikiimlilydii ve Komisyon da Bakanliga Kongreye iletmesi lizere rapor
vermekle ylkimliydi?3. Komisyonun kurulmasindan iki yil sonra cikarilan bir
diizenleme ile Icisleri Bakanliginin Komisyon iizerindeki giicii sona erdirilmis ve
Komisyon, Bakanliktan bagimsiz bir varliga sahip olmustur. ABD’de olusturulan ilk

diizenleyici ve denetleyici kurumun kurulus adimlarma bakildiginda, bu kurumun bazi

230 Breger ve Edles 1123.
231 Breger ve Edles 1123.
232 Breger ve Edles 1125-1126.

233 Breger ve Edles 1129.
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zorunluluklar nedeniyle, pratik bir sorunu ¢ozmek i¢cin meydana getirildigi
anlasilmakta olup, bu kurumlarin faydaci amaglarla ortaya ¢iktigi hususu ogretide

hakli olarak ifade edilmistir.

Iste bu kurumlar, pratik bir fayda saglamalar1 icin tasarlandiklarmdan bunlarin devlet
teskilatindaki yerini belirlemek kolay olmamis, bunlarin yasama, yiirlitme ve yargi
erklerinden hangisine tabi oldugu tartigma konusu olmus ve bunlara hiikiimetin bassiz
bir dérdiincii boliimii, gelisiglizel sorumsuz kurumlar, koordinasyonsuz giigler?** ve
hiikiimetin dordincii erki/bolimii isimlerini verenler olmustur?®. Bunlarm bagimsiz
nitelikleri tartisma konusu olmus ve hatta bunlarin bakanliklar biinyesinde
teskilatlanmasina yonelik Oneriler ortaya atilmigssa da ABD’deki diizenleyici ve
denetleyici kurumlar; iletisim, finans, ticaret, sigorta, enerji, gida giivenligi gibi birgok

alanda ICC’nin yapis1 esas alinmak suretiyle ¢ogalmistir.

ABD’de bulunan diizenleyici kurumlar, ilgili bulunduklari alanlarm farkliliklari
sebebiyle birebir ayni yetkilerle donatilmamislar, teskilat ve personel bakimindan da
farkli diizenlemelere tabi tutulmuslardir. Ancak kurumlarin bazi misterek 6zellikleri
de bulunmaktadir. Bunlarin en 6nemli ortak nitelikleri bu kurumlar1 baskan ve

iiyelerinin yiirlitme organinca herhangi bir hakli sebep olmaksizin, kolaylikla gorevden

236

alinamamalaridir Bu kurumlar, ¢ogu zaman birden c¢ok Uyeli organlar olup,

237

komisyon veya kurul olarak gorev yapmaktadirlar®’. Kurulu olusturan Uyeler iKi parti

238

esasina gore dengeli bigimde atanmaktadirlar<*®. Ayrica bu kurumlar, kural koyma ve

bireysel kararlar verme giicline sahip olup, diizenlemekle gorevli olduklar1 alanlara
mahsus olmak iizere yasama, yiiritme ve yargi erkini bir Ol¢lide bunyelerinde

barindirmaktadirlar?®.

234 Breger ve Edles 1113.

235 Karacan 23; Emek ve Acar 102; Balaban 45.
238 Morrison 252.

237 Balaban 46.

238 Paul R. Verkuil, “The Purposes and Limits of Independent Agencies”, Faculty Publications, 1988
(1029), 259. https://scholarship.law.wm.edu (Erisim Tarihi: 9 Agustos 2023).

239 Morrison 252; Ariel Bendor ve Sharon Yadin, “Regulation and Seperation of Powers”, Southern
California Interdisciplinary Law Journal, 28: 357, 2019, 362, https://gould.usc.edu (Erigim Tarihi: 09
Agustos 2023); Balaban 46; Emek ve Acar 101, Ulusoy, Bagimsiz Idari Otoriteler, 6.
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Federal diizeydeki denetleyici ve diizenleyici kurumlar Kongre tarafindan birer
kanunla kurulmakta olup, bu kurumlarin baskanlar1 cogu kez Kongrenin oOneri ve
icazeti ile Bagkan tarafindan iki partili dagilim usuliine uymak kaydiyla ve ¢ogunlukla
bir baskanin dogal gorev siiresi olan dort yildan daha uzun bir siire igin
atanmaktadirlar?®®, Bunlar kamu tiizel kisiligini haiz, idari ve mali 6zerklige sahip olan

kuruluslardir®*!

. Bu kurumlar, her ne kadar ayr1 bir tiizel kisilige sahip olsalar da
birgok yonden Kongrenin denetimine tabidirler. Kongre, diizenleyici ve denetleyici
kurumlar1 denetlemek i¢in toplantilar diizenler, raporlar hazirlar, arastirma ve
sorusturma yapar ve bu kurumlarmn diizenleme yetkilerini kisitlayan yahut farkli
kurallara baglayan yasalar cikarabilir. Kongre, teskilatin bagskanini onaylama veya
veto etme hakkina sahiptir. Ayni sekilde Kongrenin kurumun faaliyetlerini durdurma
ve kisitlama yetkileri de bulunmaktadir. Bunlar gibi, Kongrenin bu kurumlar iizerinde
mali denetimi ve yasal yetkileri de genistir. Nihayet 1996 tarihli Kongre Denetim
(Teftis) Kanunu (Congressional Review Act) diizenleyici ve denetleyici kurumlara
Kongrenin bozma yetkisine sahip oldugu nihai kararlar1 Kongreye sunma o6devi
yiiklemektedir ve yine bu Kanun uyarinca Kongre, cogunlugu saglamak ve Baskanin
onaymi almak kaydiyla bu kurumlarin eylemlerini engelleme hakkma sahip
bulunmaktadir®*?. Bununla birlikte, Kongrenin bu kurumlarin diizenleyici islevleri
yoniinden yaptig1 denetimini oldukca kisith tuttugu ifade edilmistir?®®. Ayrica bu

kurumlarm islemleri yargi denetimine de tabidir?*.

Daha evvel de ifade edilmis oldugu lizere ABD’de bulunan diizenleyici ve denetleyici
kurumlar, kendi gorev alanlariyla ilgili yasama, yiiriitme ve yargi fonksiyonlarini ifa
etmektedirler. Bunlar, gorev alanlariyla ilgili tarifeleri, sektore giris bedellerini,
sektorde uyulacak kurallar1 belirlemeye yetkilidir ve yaptiklar1 diizenlemeler federal
yasa hikmindedir. Bu diizenlemeler, Idari Usul Yasasinda genel-baglayici ve ozel-

istisari nitelik tasiyabilirler. Ancak bu kurumlarin yapacaklar1 diizenlemeler

240 Bendor ve Yadin 380; Emek ve Acar 101; Breger ve Edles 1114; Akinci, Bagimsiz Idari Otoriteler
ve Ombudsman, 125.

241 Balaban 46.
242 Bendor ve Yadin 380; Akinci, Bagimsiz Idari Otoriteler, 125.
243 Bendor ve Yadin 380.

244 Emek ve Acar 101.
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bakimindan, teklifin Federal Resmi Gazete’de yaymlanmasi, biitiin ilgililerin
katilacagi bir toplantinin diizenlenmesi ve miizakere edilmesi mecburiyetleri gibi agir
usuller Ongdriilmiistiir’®®. Gergekten, bu kurumlarin yaptiklar1 birgok diizenleme
bakimindan, diizenleme tekliflerinin ve bu tekliflerin sebep ve amaclarmin yararlik
tarihinden en az 30 glin evvel kamuoyuna duyurulmasi ve ilgililerin diizenleme ile
ilgili goriislerini sunmak tizere katilabilecekleri, yazili belgeler sunabilecekleri ve

sozlii sunum yapabilecekleri en az bir toplantmin diizenlenmesi gerekir?4,

Dizenleyici ve denetleyici kurumlarin yargisal fonksiyonu ise yiiriitmekte olduklari
sorusturmalarin usullerinde goriilmektedir. Bu kurumlarin yargisal faaliyetleri, ilk
olarak Amerikan Federal Anayasasi’nda ongériilmiis bulunan “due process” (yasal
stire¢) ilkesiyle ongoriilmiistiir. Bu ilke, idarenin yasam, miilkiyet ve kisi 6zgiirligi
haklarina miidahale eden islemlerinin muhatabi olan kimselere yari-yargisal bir usuliin
uygulanmasmi éngdrmektedir®*’. Bu yar1 yargisal usul, idari islemin muhatab1 olan
kimseye kendini savunma ve iddialar aleyhine delil 6ne siirme haklarini tanimakta, bir
nevi adil yargilanma hakkmin bir giivencesini saglamaktadir. Daha sonra, due process
korumasmm yeterli olmadig diisiiniilerek, 1946 yilinda Federal Idari Usul Yasas1
kabul edilerek yiirlirliige girmistir. Bu yasayla, ABD’de bulunan diizenleyici ve
denetleyici kurumlar, yiriittiikleri sorusturmalarda iddia ve savunma usuliiniin
isletilmesiyle bir dl¢iide yargilama yetkisine, bu kurumlarin muhataplar1 ise miidahale
edilen hakkin yasam, miilkiyet ve kisi 6zgiirliigii haklar1 olup olmamasiin 6nemi
olmaksizin yapilan her tiirli miidahale bakimindan adil yargilanma hakkima
kavusmuslardir®8, Sonrasinda diizenleyici ve denetleyici kurumlarm kurulus kanunlari
ve diger 6zel kanunlarla bu giivencelere yenileri de eklenmistir®*. Izah edilen siireg,
yargisal siiregle oldukga benzer olsa da bu kurumlar birer idare olduklarindan ve kurul

Uyeleri de hakim statiisiinde olmadigindan, bu siirecin sonunda kurum tarafindan

245 Emek ve Acar 102.

246 Michael Asimow, “Delegated Legislation: United States and United Kingdom”, Oxford Journal of
Legal Studies, 3 (2), 1983: 253-276, 255.

247 Sahin 119-120.
248 Azrak, Bagimsiz idari Otoriteler, 20.

249 Sahin 119.
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verilen Kararlar yargisal degil, idari nitelik tasirlar®®.  Bu kurumlar, denetleyici
islevlerinin tamamlayict bir unsuru olarak belirlenmis olan, kurallara aykiri
davraniglarin gergeklestiren kisilere karsi idari yaptirim uygulama yetkisiyle de

donatilmiglardir.

Dizenleyici ve denetleyici kurumlarin ne kadar bagimsiz oldugu ABD’deki kurumlar
acisindan da sorgulanmaktadir. Ogretide Morrison, bu kurumlarm baskanlarinin
yiriitme organinca her yil yeniden atanabilecegini ve bu kurumlarin biitgelerinin
yiriitme organina bagh olan Biitge ve Yonetim Ofisinin (Office of Management and
Budget - OMB) denetimine tabi oldugunu ifade etmistir. Ayrica yazar, 0zellikle
Reagan hukimetinin, kendi destekgilerini biitin kurumlara yerlestirmis oldugunu,
dolayisiyla Baskanin kurum temsilcilerini gorevden alma yetkisinin agir sartlara tabi
tutulmasmin herhangi bir 6nemi olmaksizin, Bagkan tarafindan atanan gorevlilerin,
Ozellikle yeniden atanmak istemeleri halinde Baskanin iradesinin aksine higbir

eylemde bulunmayacaklarmi ifade etmistir??.

Bu kurumlarin yetkilerinin genisligi yahut bagimsizliklar1 hususundaki tartismalar bir
yana, ABD’de federal diizeyde gérev yapan onlarca diizenleyici ve denetleyici kurum
bulunmaktadir. Bunlarim yani sira her bir eyalet nezdinde onlarca duzenleyici ve
denetleyici kurum bulundugu nazara alindiginda, diinyada sayica en fazla diizenleyici
ve denetleyici kurumun ABD’de yer aldig1 ifade edilebilir. Nitekim 6rnegin, yalnizca
Kaliforniya Eyaleti’nde “Alkollii igecek Kontrolii Itiraz Kurulu (Alcoholic Beverage
Control Appeals Board)”, “Davramigsal Bilimler Kurulu (Board of Behavioral
Sciences)”, “Merkez Vadisi Taskin Koruma Kurulu (Central Valley Flood Protection
Board)” gibi bilimsel, kiiltiirel ve kalite standartlar1 gibi ¢esitli alanlarda faaliyet

gosteren onlarca diizenleyici kurul bulunmaktadir®®2,

2. Ingiltere’de Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlar

20 Azrak, Bagimsiz Idari Otoriteler, 20.

251 Morrison 253-254.

22 California Eyaleti’ndeki diger diizenleyici ve denetleyici kurumlarm listesi igin bkz:

https://www.ca.gov.
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ABD’de oldugu gibi, Ingiltere’de de mahsus bir alan1 diizenleme ihtiyaci, ilk olarak
demiryollarindaki karmasanin sonlandirilmasi amaciyla dogmustur. Ingiltere’de sanayi
devrimi sonrasi ticaret hacminin kayda deger Olciide artmasi, Oncelikle yiik ve
ardindan yolcu tasimaciligini biiyiikk 6lgiide yaygin hale getirmistir. Anilan donemde
tren yollari, devlet miilkiyeti altinda degil de toprak sahiplerinin (landowners) 0zel
mulkiyetinde olduklarindan ve bu yollarin isletilmesi de devlet tarafindan degil, toprak
sahipleri tarafindan yapildigindan, demir yollarinda dogal tekel olusmasi isten bile
degildi. Nitekim demir yolu tasimaciliginin dogasi geregi genis cografi alanlara ihtiyag
gostermesi, bunlarin bircok farkli toprak sahibinin mulkiinden ge¢mesini zorunlu
kilmaktaydi. Bu keyfiyet ise demir yollarin1 isleten toprak sahiplerinin, kendi
topraklarin1 piyasadaki diger isleticilerle paylasmamasina, dolayisiyla da rekabetin
biiyiik 6lciide kisitlanmasima yol agiyor ve tekel olusturuyordu. Anilan sektoriin dogal
tekel niteligi tasidig, 1872 ile 1907 yillar1 arasinda, Ingiltere’deki toplam demir yolu
uzunlugu 17921,6548 kilometreden 25583,7416 kilometreye ulastiginda, toplam
uzunlugun %85’ine sahip olan 16 sirketin, yerini yollarin %88’ine sahip olan 13
sirkete birakmasindan anlasilmaktaydi®>. Sektoriin durumuna iliskin olarak bu yollar:
kullanmak mecburiyetinde olan nakliyecilerin endiistride tekel uygulamalari
bulunduguna iliskin sikayetleri tizerine Avam Kamarasi — Parlamento (House of
Commons), 1839 yilinda sektordeki sikayetlerin dogru olup olmadiginin arastiriimasi
amaciyla bir komiteyi gérevlendirmistir. Komite arastirmalar1 sonucunda, piyasadaki
rekabet kosullarinin toplumu korumakta yetersiz oldugunu ve sektorde faaliyet
gosteren sirketlerin tabi olduklar1 bazi yasalarin kolaylikla asilabildigini tespit ederek
bir demiryolu diizenlemesi yapilmasmi Onermistir. Bu Oneri dogrultusunda 1840
yilinda Tren yolu Diizenleme Kanunu (Railway Regulation Act) yasalasms®®* ve
anilan yasa ile tren yollarmi gOzetleme yetkisi Ticaret Kuruluna (Board of Trade)
verilmigtir. Buna karsilik, Kurulun yetkileri smirli oldugundan, sorunlarin ortadan
kaldirilmast i¢in yeterli etkiye sahip olmadigi anlagilmigtir. Bu sebeple, sorunun
¢ozlimii i¢in yeniden bir inceleme yapan Komite, 1844 yilinda devletin 20 yillik bir
gecis stireci icerisinde demiryollarin1 kamulastirmasini tavsiye etmistir. Komite

tarafindan yapilan incelemenin ardindan Kurulun yetkileri 6nemli 6lglide azaltilmas,

253 J.S. Foremen-Peck, “Natural Monopoly and Railway Policy in the Nineteenth Century”, Oxford
Economic Papers, 39 (4,): 699-718, 1987, 105.

254 Breger ve Edles 1120.
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bu bosluk ise yine Kurula bagli olan Demiryolu Birimi ile giderilmeye ¢abalanmig
ancak bu cabalar da elverissiz kalmistir®®®. Parlamento ile hiikiimet arasindaki giic
savagmin yogunlastigi 1846 yilinda liberal grubun mecliste gli¢ kazanmasiyla
parlamento, ilk kez hiikiimetten bagimsiz olan Demiryollar1 Komisyonu —
Komisyonerleri’'ni (Commissioners of Railways) kuran bir yasay1 onaylamistir. Buna
karsilik, bu komisyonun da etkili ve yeterli olmadig1 ortaya ¢ikmis ve sorunun
¢oziimiinde asama kaydedilmemistir. Daha sonra Komisyon baskanmin gorevden
ayrilmasi ve yerine Ticaret Kurulu Baskaninin atanmasi Komisyonun bagimsizlik
iddialarmi1 da ortadan kaldirmistir. Mezk{r sebeple parlamento, 1851 yilinda

demiryollarini diizenleme yetkisini yeniden Ticaret Kuruluna devretmistir?®®,

Bircok kurul ve komisyonun gorevlendirilmesine ragmen sorunlarmn ¢oziimil
konusunda ileri gidemeyen ingiltere Parlamentosu, 1872 yilinda hiikiimetin son 40 y1l
icerisinde yapmis oldugu demiryolu diizenlemeleri konusunda detayli bir arastirma
yapmak lizere ortak bir komite kurmustur (a Joint Committee on Railways). Ortak
Komite, yaptig1 aragtirma sonucunda yapisal sorunun ¢oziime kavusmadigi, sektorde
dogal bir tekel olustugu ve bu sektérde kanuni diizenlemelerin sart oldugu kanaatine
varmistir. Komite, bu sorunun ¢oziimiine yonelik tren yollar1 ve kanallar hakkindaki
yasalar1 uygulama giiciine, halkin sikayetleriyle ilgilenme yetkisine sahip ve bu
konularla ilgili parlamentoya yasa Onerisi verebilecek, demiryollarin1 Kraliyet adina

gbzetleyecek bir makam olusturulmasini dnermistir?’.

Bu Onerinin sonucu olarak, oncelikle yeni bir Demiryolu Komisyonu kurulmus,
ardindan 1888 yilinda Demiryolu Komisyonunun adi Demiryolu ve Gegit Kanunu ile
Demiryolu ve Gecit Komisyonu (Railway and Canal Commission) olarak
degistirilmis, Komisyon kalic1 hale getirilmis, bazi belgelerin Komisyona sunulmasi
zorunlu hale getirilmis ve Komisyona fiyat ve tarife belirleme yetkisi verilmistir.?®
1889 yilinda yiiriirliige giren Demiryollar1 Diizenleme Kanunu (Regulation of
Railways Act) ile sektore iliskin ¢esitli glivenlik diizenlemelerinin yan1 sira fiyatlar ve

tarifeler ilizerindeki devlet denetimi artirilmis, ayrica ¢aligma saatlerinde sinirlama

255 Foremen-Peck 104.

256 Breger ve Edles 1121.
257 Breger ve Edles 1121.

258 Breger ve Edles 1122; John T. Glynn, “The Development of British Railway Accounting: 1800-
19117, The Accounting Historians Journal, 11 (1): 103-118, 1984, 118.
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yapilarak sektorel maliyetler artirilmis ve boylece devletin sektor tizerindeki
diizenleyici ve denetleyici fonksiyonu genislemistir?®®. Boylece, yaklasik 50 yil siiren
sancili bir deneme siirecinin ardindan Ingiltere’de ilk diizenleyici ve denetleyici kurum
olarak nitelendirilebilecek Demiryolu ve Gegit Komisyonu’'nun 1888 yilinda

olusturulmus oldugu ifade edilebilir.

Ingiltere’deki ilk diizenleyici ve denetleyici kurumun 1888 yilinda olusturulmasimna
ragmen, bunlarmm yaygin hale gelmesi, ozellikle elektrik, su ve dogal gaz gibi
sektorlerin dzellestirilmesinin ardindan 1980°li yillardan itibaren miimkiin olmustur®®.
Baslarda bir meslek faaliyetine izin vermek ya da vermemek, Mallarin Fiyat1 Yasasi
(Price of Goods Act) uyarinca bazi mallarin fiyatlarinin belirlenmesi ve danisma
islevlerini goren duizenleyici ve denetleyici kurumlar®!, daha sonra kamu
hizmetlerinin gorulmesi, bazi alanlarda uyusmazlik ¢6zme, hizmet kalite standartlarini
belirleme ve gozetleme ile genel sektdrel denetleme ve dizenleme gibi fonksiyonlara

da sahip olmuslardir?®?,

Yar1 6zerk hiikiimet dis1 Orgiitler olarak da adlandirilan bu kurumlarin yapilari,
calisma usulleri, gérev ve yetkileri bakimindan tek bir smifta irdelenmesi miimkiin

263 Ancak, bunlar yasa ile

olmayip, her biri c¢esitli farkliliklar barindirmaktadir
kurulurlar, devlet tizel kisiliginden ayr1 bir tiizel kisilige sahiptirler ve hikimetten
genis Olciide bagimsiz hareket etmektedirler?®®. Bu kurumlarin personel sayisi, ise
alimlar1 ve sorumluluklarinin tayini bakimindan serbestiye sahip olduklar1 ifade
edilmektedir?®. Anilan kurumlar, hem hikiimete hem de Parlamentoya bilgi verme
amaciyla rapor sunmaktadirlar. Ingiltere’de bulunan her iki meclis de bu kurumlarin

266

kararlarm1 40 gilin i¢inde veto etme yetkisine sahiptir Ayrica Ingiltere’deki

259 Foremen-Peck 105.

20TUSIAD, “Bagimsiz Diizenleyici Kurumlar ve Tiirkiye Uygulamasi”, Istanbul, Lebib Yalkin
Yaylari, 2002, 95; Cakmak 38; Balaban 10.

%61 Azrak, Bagimsiz Idari Otoriteler, 19.

262 TJSIAD 95, Balaban 10.

263 Azrak, Bagimsiz idari Otoriteler, 20-21; Balaban 9; TUSIAD 95.
264 Balaban 49.

265 Akinci, Bagimsiz Idari Otoriteler ve Ombudsman, 128.

266 Asimow 262, Balaban 52.
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dizenleyici kurumlar da bakanliklarla iligkili kilinmiglardir. Hatta birgok kurumun
baskani iligkili bakan tarafindan atanabilmekte, gérevden alinabilmekte, bu kurumlar
ilgili bakana karsi tam sorumlu olabilmekte ve bakan, baskanin ayni zamanda baska

267 Ayrica

bir kamu goérevinde bulunup bulunamayacagmna karar verebilmektedir
bunlar mali 6zerklige de sahiplerdir®®®. Nihayet, Ingiliz diizenleyici kurumlarmi
digerlerinden ve 6zellikle ABD kurumlarindan ayiran en 6dnemli 6zelligin, diizenleme
yetkisi ve sorumlulugunun bir kurula degil, bir kisiye, bir yoneticiye (Directors-
General) verilmesi oldugu?®®; ancak bu anlayism 21’inci yiizyilda terk edilmis oldugu,

kisilerin yerini kurullara biraktig1 da ifade edilmektedir?’°.

Ingiltere’de diizenlemeler yapilmadan evvel danigma usuliine basvurulmasi hususunda
koklii bir uygulama bulunmakta ise de ABD’de gériildiigiiniin aksine yasalar, bir
diizenleme yapilmadan 6nce kamuya duyuru yapilmasini veya bu diizenlemelerin
tartismaya agilmasini sart kosmamaktadir. Ancak bazi yasalarda kural koyulmadan
evvel danisma yapilmasi usulii dngoriilmiistiir’’t. Onceleri, 1893 sayili Kurallar
Yaymlama Yasasi’na (The Rules Publication Act) gore, diizenlemelerin yapilmadan
evvel yaymlanmasit mecbur kosulmus iken, 1946 yilinda yapilan yasal degisiklik ile
diizenlemelerin yapilmasmdan sonra yaymlanmasi esas1 benimsenmistir?’2, O Halde,
Ingiltere’de bulunan diizenleyici kurumlarin kural olarak diizenleme yapmadan &nce
bunlar1 yaymlama yahut danisma veya tartismaya agma gibi mecburiyetlerinin

bulunmadig1 goriilmektedir.

Diizenleyici devlet anlayismin kurulmasinda ve yayginlagsmasmda ABD ile birlikte
onciil olan Ingiltere’deki diizenleyici kurumlar, faaliyet alanlarina gore yiritme
birimleri (executive bodies), danigsma komiteleri (advisory committees), hakem

heyetleri (tribunals) ve bagimsiz izleme kurumu (independent monitoring board —

267 TUSIAD 97.

268 TUSIAD 97.

269 Cakmak 38; Balaban 52.
210 Balaban 52.

211 Asimow 261.

272 Asimow 261.

79



Boards of Visitors) olmak iizere dért kategoride smiflandirilmaktadirlar?”®, Bunlardan
ilk grubun, hiikiimet adina faaliyet gosteren kurumlari teskil ettigi, ikincisinin bakanlar
ve diger kamu gorevlilerine uzmanlik alanlarina mahsus olarak danisma hizmeti
verdikleri, tigiincli sinifin teknik ve hukuki bilgi gerektiren konularda iist kurul veya
itiraz merci olarak degerlendirilebilecek kurumlardan olduklari ve son grubun ise

cezaevlerini ve isleyislerini gézetleyen kurumlardan olduklar1 ifade edilmistir?’.

Giiniimiiz itibariyle Ingiltere’de de diinyadaki diger orneklerinde goriindiigii iizere
finans piyasalari, elektrik ve gaz gibi enerji piyasalari, iletisim ve demiryollar1 gibi
cesitli alanlarda diizenleyici kurumlar oldugu goriilmektedir. Bunlardan bazilari,
Finansal Hizmetler Otoritesi (Financial Services Authority — FSA), Telekominikasyon
Ofisi (Office of Telecommunications — OFTEL), Gaz ve Elektrik Piyasalar1 Ofisi
(Office of the Gas and Electricity Markets — OFGEM), Demiryolu ve Yol Ofisidir
(Office of Rail and Road — ORR). Nihayet belirtmek gerekir ki, Ingiltere nin,
devletlerin mal ve hizmet tretiminden geri durarak bu endiistrilerde yalnizca
diizenlemeler yapmak olarak ifade edilebilecek diizenleyici devlet anlayisini en ¢ok
benimseyen iilkelerden biri olmasi, diizenleyici ve denetleyici kurumlarm etki alaninin

Onlimuzdeki glinlerde de genisleyeceginin bir isareti olarak kabul edilebilir.

3. Fransa’da Duzenleyici ve Denetleyici Kurumlar

Daha evvel de ifade etmis oldugumuz iizere, Fransa’daki dizenleyici ve denetleyici
kurumlardan bahsedilirken bagimsiz idari makamlar/merciler anlamma gelen “les
autorités administratives independantés” ibareleri kullanilmaktadir. Fransa’da bu
makamlara 1960’11 yillardan itibaren rastlanmaya baslanilmissa da bu iilkede bazi idari
kurumlara ve makamlara belirli bir 6lgiide bagimsizlik taninmasi gelenek disi bir
uygulama degildir. Nitekim 1960 6ncesi donemde de yarigsma veya smav jurileri, vergi
veya bolgesel birlestirme komisyonlar1 ve Danistay gibi bazi kurumlar Fransiz

sisteminde idareye tabi ancak belli Olciide de idareden bagimsiz olarak faaliyet

273 Balaban 49-50.

274 Balaban 50.
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gostermektelerdi?™. Bununla birlikte, bir alana mahsus diizenleme ve denetim yapma,
denetim sonucunda bazi yaptirimlar uygulama veya yaptirim uygulanmasi i¢in bir
makami harekete gecirme gibi yetkilere sahip olan ve belirli bir dokunulmazlik
givencesine sahip olan Medyator (Mediateur), Borsa Islemleri Komisyonu
(Commision des operations de Bourse) ve Bilisim ve Ozgiirliikler Komisyonu (CNIL:
La Commision Nationale de I’Informatique et des Libertés) gibi kurumlar ve
makamlar 1970’1i yillardan itibaren gériilmeye ve yaygmlasmaya baslamistir?’®, Bu
yayginlagmanin sebebinin, bunlarin faaliyet gosterdikleri teknik bilgi gerektiren
alanlarda hem bakanliklarca yapilan idari denetimin ve hem de yargisal denetimin
yetersiz gortlmesi oldugu, dolayisiyla bu kurum ve makamlarin ortaya ¢ikmasinda

yargisal ve teknik nedenlerin agir bastig1 ifade edilmistir®’’,

Fransiz ogretisinde diizenleyici kurumlarin agik bir tanimi yapilmamakla birlikte,
bunlarin daha evvel devlet tarafindan diizenleme konusu yapilmamis alanlarda faaliyet
gostermeleri gerektigi, bunlarin devlet adina ve onun hesabina hareket etmeleri
gerektigi, kendi alanlarina iligkin miinhasir diizenleme yetkisine sahip olmalar1
gerektigi ve genel idari esaslar disinda Ozgiin yetkiler kullanmasi gerektigi ifade
edilmektedir?®, Bununla birlikte, bu kurumlar ve makamlar hakkinda yapilan
tanimlarin belirsizligi, hangi kurumlarin diizenleyici ve denetleyici kurumlar arasinda
sayilacag1 konusunda muhtelif tartismalara yol agmis ve 6rnegin bazi yazarlar yaptirim
uygulama giicii olmayan kurumlar1 bu kurumlar arasinda saymamuslardir. iste bu
sebeple Fransa’da hangi kurumlarin diizenleyici ve denetleyici kurum yahut
Fransa’daki adiyla bagimsiz idari makamlar oldugu konusu halen tartismali olup,
bunlarin sayist1 konusunda bir ag¢iklik bulunmamaktadir. Bununla birlikte, bazi
makamlar1 ihdas eden kanunlarda kurumun niteligi agikca belirlenmekte olup, aksi
durumlarda Fransiz Anayasa Konseyi ve Devlet Surast kurumlarm niteligini

tanimlamayabilmektedir?’®.

25 Ender Ethem Atay, “Fransiz Idare Hukukunda Bagmmsiz Idari Otoriteler (BiO’lar): Rekabet
Konseyi”, Rekabet Kurumu Persembe Konferanslari: 51-106, 2000, 51.

276 Michel Bernard, “Bilisim ve Ozgiirliikler Ulusal Komisyonu (Cev. Mahmut Goger), Bagimsiz idari
Otoriteler (Ed. Ibrahim O. Kaboglu), Istanbul, Alkim Yaynlari, 1998, 89; Azrak, Bagimsiz idari
Otoriteler, 21; Gozler ve Kaplan 245.

277 Azrak, Bagimsiz Idari Otoriteler, 21.

278 Erkut, Bagimsiz Idari Otoriteler, 83-84.

279 Morange 18-19.
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Fransa’da bulunan bagimsiz idari makamlar denetim, danisma, izin verme, yaptirim
uygulama gibi ¢esitli fonksiyon ve yetkilerle donatilmislardir. Her bir makama taninan
yetki digerleriyle farklilik gostermekte olup, bunlarin tek bir tipe indirgenmesi giictiir.
Anilan makamlardan bazilar1 sayilan yetkilerin tamamiyla donatilmigken, bir kismina,
ornegin yalmzca denetim yapmak yetkisi tannmustir?®. Fransa’daki bagimsiz idari
makamlar1 digerlerinden ayiran temel fark, bunlarin tipik olarak kamu tiizel kisiligini
haiz olmamalaridir. Bu makamlar, Basbakanliga yahut bir baska bakanliga
baglanmakta olup, devlet tiizel kisiligi catis1 altinda gdrev yapmaktadirlar?®l, Bununla
birlikte, bu makamlar hiyerarsik bir iligkiye tabi olmadiklar1 gibi, baz1 istisnalar olsa
dahi, kural olarak vesayet denetimine de tabi degillerdir?®?2. Bu makamlarm
bagimsizlig1, hiyerarsik iligskiye tabi olmamalarinin yaninda baskan ve Uyelerin yasal
nedenler s6z konusu olmadik¢a Uyelerinin go6rev siresi dolmadan gorevden
almamamasi gibi belirli gilivencelerden faydalanmalarma da dayanmakta olup,
gorevlerinde bagimsiz hareket ettikleri ve genis bir 6zerklikten yararlandiklar1 ifade
edilmektedir?®, Bu makamlarin, sahip olduklar1 bagimsizlik nedeniyle devlet teskilati

icerisinde bakanliklara paralel bir konumda bulunduklar1 da ifade edilmistir?®*,

Bu makamlarin devlet tiizel kisiliginden ayr1 bir tiizel kisilige sahip olmamalarinin
cesitli sonuclar1 vardir. Oncelikle bu makamlarm islem ve eylemleri sirasinda sebep
oldugu zararlardan dogan sorumluluk devlete aittir ve bu makamlarin islem ve
eylemleri sebebiyle acilacak dava devlet tiizel kisiligine (bagli olduklar1 bakanliga)
yoneltilmektedir?®®. Ayrica bu makamlar bagl olduklar1 bakanliklarm mali, teknik ve

insan kaynaklarmi kullanmak suretiyle gorev almaktadirlar?®. Keza bunlar ayr1 bir

280 Morange 18; Atay, “Fransiz idare Hukukunda Bagimsiz Idari Otoriteler (BIO’lar): Rekabet Konseyi,
61.

281 Morange 18; Duran 26; Azrak, Bagimsiz idari Otoriteler, 21.
282 Thery, “Bagimsiz Idari Otoritelerin Yargisal Denetimi” (Cev. Mahmut Géger), 163; TUSIAD 120;
Atay, “Fransiz Idare Hukukunda Bagimsiz Idari Otoriteler (BIO’lar): Rekabet Konseyi, 61; Akinci,

Bagimsiz Idari Otoriteler ve Ombudsman, 125.

283 Morange 18-19; Gozler ve Kaplan 247; Thery, “Bagimsiz Idari Otoritelerin Yargisal Denetimi”
(Cev. Mahmut Gocer), 163.

284 Duran 26.
285 Gozler ve Kaplan 246.

286 Gozler ve Kaplan 249.
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biitceye de sahip olmayip, biitgeleri genel biitge igerisinde ayr1 bir biitge olarak tahsis
edilmekte, gorevlerinden elde edilen gelirler ise devlet hazinesine teslim
edilmektedir?®’. Bunlar, her yil biitcelerine iliskin bilgileri kamuoyu ile paylasmakla
yukimlidurler. Tlgili makamlarm biitgeleri kural olarak Maliye Bakanliginm mali
denetimine tabi ise de ¢ogu kez, yasalarla mali yonden Sayistay denetimine tabi

kilinmaktadirlar?®.

Fransa’daki bagimsiz idari makamlar arasinda Mediateur dérneginde goriildiigii gibi tek
kisiden olusanlar da var olmakla birlikte, bunlar ¢ogunlukla kurul veya komisyon
bigiminde yapilanmaktadirlar?®®. Bu makamlarin bazi islemleri, ilgili bakanliklarm
veya ¢esitli kuruluslarin onaymi almak bi¢imindeki idari vesayet denetimine tabi
kilinmstir. Uyeleri cogunlukla hiikiimet tarafindan atanmakla birlikte, se¢im usulleri
ve secilecek liyelerde aranan nitelikler bakimmdan genel bir kural mevcut olmayip,
tiyelerinden bazilarinin atanmasinda yiiriitme organimin veya parlamentonun takdirine

bagl se¢im usulleri gibi farkl1 usuller uygulanmaktadir®®,

Daha evvel bu makamlarin diizenleme alanlarmin teknik bilgi gerektirmesi sebebiyle
yarg1 denetiminin diginda tutulmalar1 yahut yalnizca usuli bir denetime tabi tutulmalari
gerektigine yonelik bir takim fikirler ortaya ¢ikmissa da bu fikirler benimsenmemistir.
Nitekim Fransiz Danistay’inin yerlesik ictihadi, bu makamlarin aldiklar1 karar ve
yaptiklar1 islemlerin de biitiin diger idari kurumlar ve makamlarin islemlerinde oldugu

gibi idari yargmin denetimi altma oldugu yoniinde olmustur?®!

. Ayrica Danistay, 1981
yilinda vermis oldugu “Retail” kararinda, yapilacak denetimin genel ilkesini de
belirlemistir. Ilgili karar uyarinca, bir bagimsiz idari makam olan Medyatdr’iin biitiin
islem ve eylemlerinin idari yargi denetimine tabi oldugu ve diger bagimsiz idari
makamlarm da ayn1 kurala tabi olduklar1 6ngdriilmiistiir?®2, Bu makamlarin islem ve

eylemlerinin yargisal denetiminde yalnizca usuli bir denetim usulii de izlenmemekte,

287 Duran 26.
288 TUSIAD 120.
289 Atay, “Fransiz Idare Hukukunda Bagimsiz Idari Otoriteler (BIO’lar): Rekabet Konseyi, 68.

29 Atay, “Fransiz Idare Hukukunda Bagimsiz Idari Otoriteler (BiO’lar): Rekabet Konseyi, 68; Morange
20.

291 Thery, “Bagimsiz Idari Otoritelerin Yargisal Denetimi” (Cev. Mahmut Goger), 163.

292 Thery, “Bagimsiz Idari Otoritelerin Yargisal Denetimi” (Cev. Mahmut Goger), 164; Soybay 55.
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bunlarm islem ve eylemlerinde kurallara uygunluk, olaylarin dogrulugu, hukuki
hatalar ve takdiri hatalar da dahil olmak iizere detayli bir inceleme yapilmaktadir?®,
Anilan makamlarin igslem ve eylemleri kural olarak idari yargmin denetimine tabidir.
Ancak bazi makamlarin islem ve eylemlerinden dogan davalarin adli yargi denetimine
tabi tutulmasi olanakhidir. Ornegin, Rekabet Komisyonu ve Borsa Islemleri
Komisyonunun islem ve eylemlerinden dogan davalar daha evvel idari yargi
denetimine tabi iken, yapilan bir diizenleme ile adli yarginm; Paris Istinaf
Mahkemesi’nin denetimine tabi tutulmustur. Sigorta Denetim Komisyonu ise islem ve

eylemleri idari yarg1 denetimine tabi makamlara bir 6rnektir?%*,

Fransa’da bagimsiz idari makamlarin yani sira devlet tiizel kisiligine tabi olmayan, bir
baska deyisle kamu tiizel kisiligine sahip olan kurumlar da bulunmakta olup, bunlara
bagimsiz kamu kurumlar1 (autorités publiques independantes) ismi verilmektedir.
Ancak Fransa’da kabul goren genel ilke geregi bagimsiz idari makamlar ayr1 bir tiizel
kisilige sahip olmadiklarindan, bagimsiz kamu kurumlari, bagimsiz idari makamlar
arasinda degerlendirilmemektedir. Bagimsiz kamu kurumlarinin ayr1 bir tiizel kisilige
sahip oldugu, bunlarin kurulus yasalarinda belirtilmekte olup, bu kurumlara 6rnek
olarak Mali Piyasalar Makami (Autorité des Marches Financiers) ve Yiiksek Saglik

Makami (Haute Autorité¢ de Sant¢) gosterilmektedir.

4. Almanya’da Duzenleyici ve Denetleyici Kurumlar

Almanya Federal Cumhuriyeti’nde diizenleyici ve denetleyici kurumlar, Alman
Imparatorlugu’nun kurulmasinm ardindan 1875 yili itibariyle goriilmeye baslanmistir.
Bu kurumlarm Alman Imparatorlugu’ndaki ilk &rnegini idari bir organ olarak
diizenlenmis Sayistay’in (Bundesrechnungshof, Audit Court) teskil ettigi ifade
edilmektedir®®, Giiniimiiz Federal Almanya Cumhuriyeti'nde de Anayasa’da

tiyelerinin  bagimsizligr 6ngoriilmiis olan tek bagimsiz idari kurum Sayistay’dir

293 Morange 22; Duran 27; Thery, “Bagimsiz Idari Otoritelerin Yargisal Denetimi” (Cev. Mahmut
Goger), 168; Aksi yonde: Ulusoy, “Regiilasyon Kurumlar1 Hakkinda Genel Bir Degerlendirme”, 149.

29 Thery, “Bagimsiz Idari Otoritelerin Yargisal Denetimi” (Cev. Mahmut Géger), 165-167.
25 Anne Van Aaken, “Independent Administrative Authorities in Germany”, Independent

Administrative Authorities (Ed. Roberto Caranta, Mads Adenas), British Institute of International and
Comparative Law, London, 2005: 65-91, 65.
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(Grundgesetz m. 114(2))*®®. Bunun disinda, Alman Anayasas’’nin 88. maddesinde
Federal Cumhuriyet’in senet ve para ihraci yapacak bir federal banka (merkez
bankast) kuracagi Ongoriillmiistiir. Ancak Uyelerin statisi kanunla diizenlemeye
birakilmis, Anayasa’da buna iligkin bir hilkiim yer almamistir. Alman Anayasasi’nin
cesitli hiikiimlerinde bagimsiz idari kurumlarn adi gegmekte ise de bunlarin
bagimsizliklarina iligkin herhangi bir tanim verilmis degildir. Uygulamada da bu
kurumlarin bagimsizlik diizeyleri, Orgiitlenmeleri ve biitgeleri hususunda ¢esitlilik
mevcuttur. Almanya’da kimi federal ve kimi federe devletlerde bulunmak Uzere ¢esitli
diizenleyici ve denetleyici kurum bulunmakta ise de bunlarin cok az1 merkezi idareden
bagimsizdir®®’. Bunlar genel olarak, bir bakanligin ayr1 bir boliimiinii teskil etmekte
olup, bakandan talimat alirlar ve faaliyetlerinden dolay1 bakana kars1 sorumlulardir®%®,
Keza bu kurumlarin baskanlar1 kurumun bagli bulundugu bakan tarafindan atanir.
Yalnizca, Alman Merkez Bankasi ve Sayistay, hiikiimetten tam olarak bagimsiz
kurumlar olarak 6ne c¢ikmaktadirlar. Bunlar disinda, kismen Ozerk olan rekabet
otoritesi Federal Kartel Ofisi (Bundeskartellamt), telekomiinikasyon ve posta
sektorlinde duzenleyici olan (Elektrik, Gaz, Telekomunikasyon, Posta ve Demiryollari
icin Federal Ag Ajansi1 (Bundesnetzagertur — BnetzA) ve Federal Ilag ve Tibbi
Cihazlar Enstitisti (Bundesinstitut fir Arzneimittel und Medizinprodukte, The Federal
Institute for Drugs and Medical Devices, BfArM) gibi dizenleyici ve denetleyici

kurumlar da bulunmaktadir.

Almanya’da mevcut olup hiikiimetten tamamen bagimsiz olan kurumlardan biri olan
Sayistaymm Baskan, Baskan Yardimcis1 ve denetim birimlerinin baskanlarindan
olusmak iizere 27 iiyesine yargic bagimsizlig: tanmmistir®®®, Bu kurumun sézii gegen
tiyelerine ne yasama ne de yiirlitme organinin herhangi bir talimat verme yetkisi
bulunmaktadir. Kurumun Baskan ve Baskan Yardimcisi, tipki Anayasa Mahkemesi

yargiclar1 gibi 12 yil boyunca gorev yapmak {izere atanmaktadirlar. Uyeler,

2% Alman Anayasasinmn 114/2. maddesinin ilk ciimlesinde su hiikkme yer verilmistir: Uyeleri yargi
bagimsizligma sahip olan Federal Sayistay hesaplart denetler ve kamu mallarinin federal devlet
(merkezi  yoOnetim) tarafindan dogru ve verimli kullamilip kullanilmadigini  denetler.
https://www.gesetze-im-internet.de/englisch_ga/englisch_gg.html.

297 Van Aaken 65; TUSIAD 109-114.
298 \an Aaken 68.

299 v/an Aaken 71-72.
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gorevlerinin sona ermesinin ardindan emekli olurlar ve yeniden goreve secilmeleri
miimkiin degildir. Kurumun Baskan1 ve Baskan Yardimcisi, hiikiimetin Onerisi iizerine
parlamento tarafindan oycoklugu ile secilir. Kurumun diger personeli bagkanin onerisi
tizerine Cumhurbaskan: tarafindan atanir. Yiriitme organinm bu kurumlarin
islemlerini denetleme, onlar1 ortadan kaldirma yahut bir baska sekilde engel olma
imkan1 bulunmamakta olup, bunlarin diger kurumlarin aksine bagimsizliga sahip
oldugu ifade edilebilir. Bununla birlikte Sayistay, mahsus bulundugu alanda bir
regulasyon islevini yerine getirmediginden, bu kurumun diizenleyici ve denetleyici

kurumlar arasinda gosterilmesi giigtiir*®.

Bunun disinda, bir 6lglide bagimmsiz oldugu kabul edilen ve diizenleme yetkisine de
sahip olan Federal Kartel Ofisi (Bundeskartellamt) dahi Federal Ekonomi Bakanligina
bagldir. Bu kurumun kararlarini verirken tamamiyla bagimsiz hareket etmekte oldugu
soylenmekte® ise de bu bagimsizlik yalnizca fiili olguyu ifade etmektedir. Bu olgu,
Kurumun gorev alaniyla ilgili diizenlemeleri ¢ogunlukla kendi bagina yapmasindan ve
Bakanligim bu kurumun kararlar1 i¢gin  0zel talimatlar vermemesinden
kaynaklanmaktadir. Buna karsilik, kurumun gorev alaniyla ilgili olmakla birlikte
politik éneme sahip konularda Bakanhigin karar verebilmesi miumkiindir®®. Ayrica
Bakanlik sirket birlesme ve devralmalarina, kamu yararini gerekce gostererek izin
vermeye yahut vermemeye yetkilidir. Bunun gibi, Bakanlik bazi istisnai durumlarda
kurum kararmi veto etme hak ve yetkisine de sahiptir. Keza Bakanligin, daha evvel
kamu yararma oldugu gerekcesiyle Federal Kartel Ofisinin bir kararmi veto etmis
oldugu ifade edilmistir®®. Nihayet bu kurumlarm baskan ve Gyelerinin gorevden
alinmas1 ve gOrev suresi gibi hususlar da herhangi bir giivenceye tabi tutulmamustir.
Almanya’da bagimsiz  diizenleyici kurumlar arasinda anilan, eski adi
Telekomiinikasyon ve Posta Diizenleyici Otoritesi (RegTp) olan BnetzA bakimindan
da anilan agiklamalar gecerli olup, bu kurumlarin bagimsizliklarinin herhangi bir

giivenceye tabi olmadigy, sirf uygulamadan geldigi anlagilmaktadir®%4,

%90 Ulusoy, “Bagimsiz Idari Otoriteler”, 24.
301 TUSIAD 110.

%02 \an Aaken 80.

%03 \an Aaken 81.

304 TUSIAD 112.
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Sonug olarak, Almanya’da yer alan diizenleyici ve denetleyici kurumlarin Avrupa’daki
en az bagimsizliga sahip olan kurumlardan oldugu ifade edilebilir®®. Genel olarak tim
dinyada goriildiigi tizere, Almanya’da da bu kurumlarin ¢ogunlukla ekonomik
gerekeelerle kuruldugu gozlenmektedir. Ancak, temel hak ve oOzgiirliklerin
korunmasma ve gengler icin tehlikeli olabilecegi degerlendirilen yaymlarin
yasaklanmasina yonelik sosyal diizenleyici kurumlar da (Bundeszentrale fir Kinder-
und Jugendmedienschutz — Medyada Cocuklar1 ve Gengleri Koruma Federal Ajansi)

bulunmaktadir.

305 Gilardi 140.
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IKIiNCi BOLUM

DUZENLEYICi VE DENETLEYIiCi KURUM OLARAK REKABET
KURUMUNUN DENETIM YETKISi

II. DUZENLEYICI VE DENETLEYICi KURUM OLARAK REKABET
KURUMUNUN DENETIM YETKISi

A. Genel Olarak Rekabet Kurumu

RK, 19’uncu ylizyilin ardindan ekonomiye miidahale eden devlet anlayisindan
devletin veya bir bagka glcln piyasalara ve fiyatlara miidahale etmedigi yahut
miidahalesini sinirli tuttugu serbest piyasa ekonomisinin kabulii ve yayginlagsmasiyla,
bu ekonomik modelin yol acabilecegi sakincalarin 6nlenmesi amaciyla kurulmustur.
Kurumun yasal temelini teskil eden RKHK, 07.12.1994 tarihinde kabul edilmis ve
ilgili Kanun 13.12.1994 tarith ve 22140 sayili Resmi Gazete’de yayimlanarak
yuriirliige girmistir. Kurum, Kanun’un yayiminimn tarihinden i¢ yil sonra, 05.11.1997

tarihinde faaliyetlerine baslamistir.

Kurumun faaliyetlerinin amaci, serbest piyasalarda rekabetin yol actig1 sakincalarin
giderilmesi ve rekabeti sinirlayict durumlar1 engellenmesidir (RKHK m.4). Kurum,
mal ve hizmet piyasalarinin serbest ve saglikli bir rekabet ortam igerisinde tesekkiilii
ve gelisimi ile RKHK’nin uygulanmasini saglamak ve kendisine Kanun’la verilen
gorevleri yerine getirmek tizere kurulmustur. Kurum, kamu tiizel kisiligini haiz olup,
idari ve mali 6zerklige sahip bir bigimde teskil edilmistir (RKHK m.20). Kurum kamu

tizel kisiligini haiz oldugundan, Anayasa’nin 124’iincii maddesi uyarmca kendi gorev
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alani ilgilendiren kanunlar ile Cumhurbaskanligi kararnamelerinin uygulanmasini
saglamak i¢in yonetmelik ¢ikarma yetkisine sahiptir. Ayrica Kurum, RKHK nin 27/1-f
hiikkmiine istinaden de Kanun’un uygulanmasma iligkin tebligler ¢ikarmaya ve gerekli
dizenlemeleri yapmaya yetkili ve gorevlidir. Kurum, rekabetin korunmasi igin
tedbirler almaya, denetim yapmaya (RKHK m.2) ve yaptigi denetim sonucunda ihlal
tespit etmesi halinde idari yaptirim uygulama yetkisine de sahiptir (RKHK m.16).
Kurumun idari ve mali olarak 6zerk oldugu ve gorevini yaparken higbir organ,
makam, merci ve kisinin kurumun nihai kararmi etkilemek amaciyla emir ve talimat
veremeyecegi Kanun’da ongoriilmiistir (RKHK m.20/3). Kurum, bu nitelikleriyle
diizenleyici ve denetleyici kurumlarda rastlanan butun tipik 0Ozelliklere sahip

olmaktadir3°®

. RK’nin diizenleyici ve denetleyici bir kurum olmasinin en tabii sonucu,
Kurumun merkezi idarinin hiyerarsik denetimine tabi olmamasidir. Kurum iizerinde
2023 yili itibariyle merkezi idarenin herhangi bir vesayet denetimi s6z konusu degilse
de usulii, makami ve vesayete tabi olan islemlerin bir kanunla agik¢a belirlenmesi
halinde iizerinde vesayet denetimi kurulmasma bir mani yoktur®®’. Kurum, Ticaret
Bakanlig ile iligkilendirilmistir. Bu iliskinin bir vesayet denetimini ifade etmedigi ve
idarenin biitlinliigi ilkesinin saglanmasinda bir ara¢ olarak basvuruldugu, ogretide

agirlikli olarak kabul edilmektedir®®,

Ogretide RK’nin dayagin1 1982 Anayasasi’nin 167 nci maddesinden aldig1 da ifade
edilmistir®®. Tlgili maddede devletin para, kredi, sermaye, mal ve hizmet piyasalarmin
saglikli ve diizenli islemelerini saglayici ve gelistirici tedbirleri alacagi ve piyasalarda
fiili veya anlasma sonucu dogacak tekellesme ve kartellesmeyi onlemekle yiikiimlii
oldugu Ongoriilmiistiir. Hal bdyleyken bu Anayasa hiikkmiiniin RK’nin anayasal
dayanagi oldugu ifade edilemez. Zira madde metninde devletin piyasalarin saglikli ve
diizenli islemesini saglayici ve gelistirici tedbirler almak ve tekellesme ile
kartellesmeyi onlemek bi¢iminde tanimlanmig bir gdérevi Ustlenmesi séz konusu olup,
bu goérevin nasil yerine getirilecegine iligskin bir hiikiim getirilmis degildir. Bu halde,

ilgili maddenin RK’nin kendisinin bir dayanag: degil, yiirlitmekte oldugu faaliyetlerin

306 Kaya 32.
307 Gozler ve Kaplan 248-249.
308 Kaya 34-35.

309 Ebru Oztiirk, Tiirk Idare Sisteminde Rekabet Kurumunun Yeri ve Diger Bagimsiz idari Otoritelerle
Karsilastirilmasi, Ankara, Rekabet Kurumu, 2003, 22; Kaya 32.
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dayanagi oldugu ve devletin anilan gérevi RK veya bir bagka kurumu tesis etmeksizin
de 6rnegin bir bakanligin yetkisi ve sorumlulugu altinda da yerine getirebilecegi ifade

edilmelidir310,

Kisaca RK’nin, piyasalarin serbest ve saglikli bir rekabet ortami igerisinde
stirdiiriilmesine yonelik tedbirler almak, diizenlemeler yapmak, piyasa oyuncularini
denetlemek ve gerektiginde idari yaptirimlar uygulamak gibi genis yetkilere sahip
olarak ekonomik kamu duzenini tesis etmek amaciyla ekonomik kolluk yetkisi
kullanan®'!, kamu tiizel kisiligi ile idari ve mali 6zerklige sahip diizenleyici ve

denetleyici bir idari kurum oldugu sdylenebilir.

1. Rekabet Kurumunun Kurulus Amaclar

Ulkemizdeki gegerliligi 6zellikle 1980°1i yillardan sonra artan ve ekonominin merkezi
bir makamin kararlarina degil, piyasa kosullarina gore sekillenmesine dayali olan
serbest piyasa ekonomisinin en temel iki prensibini devletlerin ekonomik faaliyetlerini
azaltarak yerlerini bireylere birakmasi ve rekabet diizeninin tesisi olusturmaktadir.
Nitekim rakipler arasinda ger¢eklesen rekabetin, piyasa aktorlerini yenilikler yapmaya,
faaliyetlerinde teknolojik gelismeleri kullanmaya, kaynaklar1 daha etkin bicimde
kullanarak daha fazla miktarda ve daha az maliyetle mal ve hizmet Uretmeye ve
bunlar1 sunmaya tesvik edecegi diisliniilmektedir. Zira bir mal veya hizmet iireten
birden ¢ok tesebbiisiin varligi, bunlarin kendi mal veya hizmetlerini daha blyuk
kazang ile satabilmek i¢in maliyetlerini kismalarini, kar oranlarmnin diistirmelerini,
yeni ve kaliteli mal ile hizmetler liretmelerini ve bunlarin siiriimiinii artirmalarini
saglayabilecektir. Herhangi bir mal veya hizmetin daha ucuza, daha ¢ok strimle ve

daha hizli tiretilmesi ise bunlarin cografi bakimdan yaygmhgini artiracak ve fiyatlarmi

310 Duran 9-10; Ulusoy, Bagimsiz Idari Otoriteler, 140.

311 Epry Oztiirk 21.
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azaltacak; boylece ilgili mal veya hizmet toplum bakimindan kolaylikla erisebilir

olacak, bu da toplumsal refahin gelismesine katki saglayacaktir®!2,

Oysa bir mal veya hizmet bakimindan piyasada rekabetin olmadigi, bir bagka deyisle
tek bir saglayicinin oldugu hallerde tek saglayici, iirlin veya hizmet maliyetlerini
diistirmeye gerek gormeyecek, bunun gibi ortada bir mecburiyet de bulunmadigindan
urtin ve hizmetlerde yenilemeye gitmesi gerekmeyecektir. Nitekim piyasada bir baska
mal veya hizmet bulunmadigindan tiiketicilerin bu mal veya hizmetten yararlanmaktan
baska bir secenegi bulunmayacaktir. Bu halde, rekabetin tiiketiciler bakimindan
mecburiyetleri ortadan kaldirdigi, onlara faydalanacaklar1 iriin ve hizmetler
bakimmdan bir se¢gme hakkimi tanidigi ve uygun fiyatl, kaliteli ve yeni mal ile
hizmetleri edinebilme imkani sundugu anlasilmaktadir. Rekabet dizeni ile mal ve
hizmet saglayicilar1 bakimindan ise piyasaya yeni, uygun fiyath ve kaliteli mal ve
hizmet sunma zorunlulugu getirildigi sOylenebilir. Diger yandan, rekabet ederek
piyasada yer edinme arzusu, piyasadaki aktorlerin yeni buluslar yapmalarina ve
teknolojik  gelismelere yol acgacak; bdylece ekonomik refahin gelismesi

saglanabilecektir®.

Rekabetgi ortamin sayilan bu faydalarmin yaninda bazi sakincalarmin da bulundugu
gorilmektedir. Zira baslangicta toplumsal ve ekonomik refahin gelismesine hizmet
eden rekabetgi ortam, daha sonralar1 piyasadaki bazi oyuncularin kazan¢ elde etme
isteklerinin artmasiyla, pazar paylarmi ve kazan¢ oranlarmi artrma amaciyla diger
piyasa aktorlerini ekarte etme cabasi igine girmelerine sebep olmaktadir. Bu ¢abanin
ise diger piyasa oyuncularmi ¢esitli haksiz yollarla, kismen veya tamamen pazarin
disinda birakilmalarma ve gucli olan piyasa aktorlerinin pazarda hakim bir konum
elde etmelerine yol agtig1 bilinmektedir. Bu aktorlerin hakim konuma gelmesi, bir stire
sonra Uriin ve hizmetlerin fiyat ve kalitelerinde teklige yol agabilmektedir. Bdylece
rekabet kosullarinin hiikiim siirdiigli piyasalar, bir siire sonra bazi aktorlerin
digerlerine nazaran c¢ok daha biiylik pay sahibi olmasiyla rekabet¢i kosullarmi

kaybedebilmektedir. Iste bu sebeple, devlet miidahalesinden yoksun olan serbest

312 {smail Yilmaz Aslan, Rekabet Hukuku Dersleri (7. Bs), Bursa, Ekin Basin Yaymn Dagitim, 2020;
Kaya 7-8.

313 4054 Sayili Rekabetin Korunmasi Hakkinda Kanun Genel Gerekgesi (rekabet.gov.tr).
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piyasa mekanizmasinmn bir siire sonra “diielloya” doniistiigii ifade edilmistir®'4. Bir
baska anlatimla, devlet miidahalesine tabi olmayan serbest piyasanin aktorleri,
kazanglari ile giiglerini artirmak ve piyasadaki diger aktorleri oyunun digma atmak igin
hakli veya haksiz her turlii yonteme bagvurabilmekte, boylece serbest piyasanin

acimasiz yiizii ortaya ¢cikmaktadimr3®,

Rekabet diizeninin bulunmadigi serbest piyasa ekonomisinde gesitli araglarla hakim
bir konum elde eden tesebbiis veya tesebbiis birligi, hakim oldugu sektorlerde faaliyet
gosteren diger tesebbiisleri oyun dis1 birakmakta ve yeni potansiyel rakiplerin de
piyasaya girisine engel olmaktadirlar. Piyasadaki zayif aktorlerin karsilastigi bu
direng, girisim ozgirliigi ve firsat esitligi gibi demokratik ilkelerin ihlaline yol
agmaktadir®’®, Bu haklarm ihlali ise demokratik ve insan haklarma saygili hukuk
devletleri tarafindan kabul edilebilir olmadig1 gibi tesebbiisler arasindaki rekabetin
azalmasi toplumun ¢ikarlari ile genel ekonomik refaha da zarar verecektir. iste serbest
piyasanin kendi isleyisinden dogabilecek olan sayilan sakincalar, “sosyal piyasa
ekonomisi” kavrammin meydana ¢ikmasma ve boylece devletlerin kamu yarari

gerekgesiyle serbest piyasaya miidahale edebilmesine kap1 aralamistir®Y’.

Sosyal devlet, girisim 6zgirligiinii, firsat esitligini, tiiketici haklarini, ticari ahlaki
korumak ve genel olarak ekonomiyi etkin hale getirmek icin rekabet yasalarimi
kullanmaktadir. RK de sayillan amaglarla meydana getirilmis kurallarin
uygulanmasindan, bdylece kamu yararmin ve ekonomik kamu diizeninin
saglanmasindan sorumlu olan bir kurulustur. Béylece RK’nin ve rekabet yasalarinin
meydana getirilmesindeki amaglarin genel olarak temel hak ve 06zgurliklerin,
tuketicilerin ve ekonomik diizenin korunmasi, 6zel olarak da piyasalardaki serbest
rekabet kosullarin1 bozan eylem, karar ve anlagsmalar ile uyumlu eylemlerin ve hakim

durumun kotiiye kullanilmasinin engellenmesi ve piyasalarin saglikli ve serbest bir

314 Miisliim Akmci, “Ekonomik Kamu Diizeni ve Rekabet Kurumu”, Rekabet Dergisi, Ocak - Subat —
Mart, 5, 2001: 2-16, 2; Akinci, Bagimsiz Idari Otoriteler ve Ombudsman, 217.

315 Akinci, Bagimsiz Idari Otoriteler ve Ombudsman, 115.

316 Akinci, “Ekonomik Kamu Diizeni ve Rekabet Kurumu”, 3; Akinci, Bagimsiz Idari Otoriteler ve
Ombudsman, 218.

317 Akeci, “Ekonomik Kamu Diizeni ve Rekabet Kurumu”, 3.
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rekabet ortami icinde islemesinin ve gelismesinin saglanmasit oldugu ifade

edilebilir3!e,

Kurumun kurulmasmdaki bu teorik amaglar disinda, bazi pratik nedenlerin de etkili
oldugu ifade edilmelidir. Nitekim daha evvel de kisaca s6z edildigi iizere, rekabetin
korunmasina yonelik faaliyetler Anayasa’nin 167°nci maddesi ile devlete yiiklenmis
odevlerdir. Bunun gibi, Tiirkiye’nin 1963 yilinda Avrupa Ekonomik Toplulugu (AET)
ile imzalamis oldugu ortaklik anlagsmasiyla baslayan iliski ve daha sonra Tiirkiye’nin
AB tarafindan aday olarak kabul edilmesiyle birlikte Tiirkiye, liyelik sartlarmi yerine
getirmek ve AB regiilasyonlar1 ile uyum igerisinde hareket etmeye c¢abalamistir.
Tirkiye, AB’ye iiyelik siireci ¢ercevesinde basta 12 Eyliil 1963 tarihinde imzalanan
Ankara Anlagmasi ve bu anlasmanin dordiincti maddesinde belirlenen uyum stirecinin
sart ve usullerini tespit eden 19 Kasim 1970 tarihinde Ortaklik Konseyi toplantisinda
kabul edilen katma protokol gibi birgok uluslararasi belgede AB standartlarina uyum
saglayacagmi ve AB kurallarina uygun bir rekabet hukuku mevzuati olusturacagini
taahhiit ettiginden, Kurumun meydana gelmesinin bu siirecin zorunlu bir sonucu
oldugu da hakli olarak ifade edilmistir®®®. Bu halde, RK’nin kurulmasindaki pratik
amaclarin AB’ye iiyelik siirecinin getirdigi zorunluluklar ve Anayasa’nin 167’nci

maddesinin Devlete yiikledigi 6dev oldugu s6ylenebilir.

2. Rekabet Kurumunun Teskilat Yapisi

RK’nin teskilat;, RKHK nin 21’inci maddesinde diizenlenmistir. lgili maddeye gore
RK, Rekabet Kurulu, Baskanlik ve hizmet birimlerinden miitesekkil olup, bunlarin
yetkileri, gorevleri ve ¢aligma usulleri RKHK’de detaylica diizenlenmistir. Ayrica
Kurumun teskilat yapisma iliskin olarak Kanun’da hiikiim bulunmayan hususlarda,
21.06.1997 tarihli Resmi Gazete’de yayimlanarak yiiriirlige giren Rekabet Kurumu
Cahsma Usul ve Esaslari Hakkinda YoOnetmelik hiikiimleri, Kanunlar ve

Cumhurbagskanlig1 kararnameleriyle ¢elismedikleri 6l¢iide uygulanabilecektir.

318 Kaya 10-11; Akinci, Bagimsiz idari Otoriteler ve Ombudsman, 221.

319 K. Eren Gonen, "Bagimsiz Idari Otorite Olarak Rekabet Kurumu", Ankara Hact Bayram Veli
Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi 7, 2003: 0-0.
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a. Rekabet Kurulu

Kurumun faaliyet konusuna iligkin diizenleme, denetim ve yaptirim uygulama
fonksiyonlarmni gercgeklestirmeye yonelik islemlerini tesis eden, Kurum igindeki en
genis yetki ve gorev alanma sahip olan organi Kuruldur. Kurulun olusmasi, Kurul
iiyelerinin atanma sartlari, Kurul iiyelerinin gorevlerinin sona erme sebepleri, gorevi
sona eren Uyelerin yerine liye atanmasi, Kurul iiyelerinin uymakla yiikiimli oldugu
yasaklar ve bunlara aykir1 davranis halinde verilecek cezalar, iyelerin goéreve
baslarken edecekleri yemin, Kurulun gorev ve yetkileri ve ¢alisma esaslar1 4054 Sayili

Kanun’un 22 ile 28’inci maddeleri arasinda diizenlenmistir.
(1) Kurulun Olusumu

Kurumun karar organimi olan Kurul, en az dort yillik yiikksekdgrenim gérmiis ve 657
Sayili Devlet Memurlar1 Kanunu’nun (DMK) 48/A fikrasinin 1, 4, 5, 6 ve 7’nci
maddelerinde Ongoriilen sartlar1 tasiyan toplam 7 iiyeden olusur (RKHK m.23).
Goreve atanacak iiyeler, bu kosullar1 tasimanin yan1 sira 3 Sayili Ust Kademe Kamu
Yoneticileri ile Kamu Kurum ve Kuruluslarinda Atama Usullerine Dair
Cumhurbagkanlhigi Kararnamesi’nde aranan sartlar1 da tasimak zorundadir. Kanunda
ve mezklGr Cumhurbaskanligi kararnamesinde Ongoriilen nitelikleri tasiyan adaylar
arasindan, bunlardan biri Baskan, bir digeri ikinci Baskan olmak iizere her bir tye

Cumhurbaskaninca, Cumhurbaskani karariyla atanir (RKHK m.22).

RKHK’de Kurul Baskan ve iiyelerinin gorev siiresine iliskin bir diizenleme yer
almamaktadir. Bununla birlikte, 3 Sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesi’nin 7’nci
maddesinde, dlzenleyici ve denetleyici kurumlarmm baskan ve iiyelerinin gorev
stirelerinin Cumhurbagkanligi Kararnamesine ekli (III) sayili cetvelde gdsterilecegi
ongorilmiistiir. Bu cetvele gore, RK’nin de dahil oldugu diizenleyici kurumlarin
bagkan ve iiyeleri dorder y1l gorev yapmak {izere atanirlar. 703 Sayili KHK ile yapilan
degisiklikten 6nce RKHK nin 24’iincii maddesinde, Kurul {iyeligine segilenlerin ligte
birinin iki yilda bir yenilecegi Ongdriilmiistii. Daha sonra bu kural kaldmrilmigsa da
Kurula atanan ilk dyeler bu hiikiim uyarinca atandigindan, Kurul tiyeleri halen
kademeli olarak degismekte, bdylece kurumsal hafiza saglanarak ictihatlar

olusturulmakta ve boylece belirlilik ilkesi de gii¢lendirilmis olmaktadir.
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Kurul Bagkan ve liyelerinin gorevden alinmasi bazi sartlara tabi tutularak kendilerine
gorevlerini serbestce yapabilmeleri igin bazi giivenceler taninmustir. Bu glivencelerin
en Onemlisi, kurumun organik ve fonksiyonel bagimsizligi ile objektif karar alma
imkanmin saglanmasmin en biiyiik teminati sliphesiz Kurul Bagkan ve iiyelerinin
gorev suresi dolmaksizin herhangi bir sebeple goérevden alinamayacagina iligkin
hiikimdir (RKHK m.24/2). 3 Sayili Ust Kademe Kamu Yéneticileri ile Kamu Kurum
ve Kuruluslarinda Atama Usullerine Dair Cumhurbaskanligi Kararnamesi’nin 4’tincii
maddesinde, Kararnameye ek (I) sayili cetvelde yer alanlarin goérev siiresinin
atandiklar1 donemdeki Cumhurbagkaninin goérev siiresinden uzun sliremeyecegi,
Cumhurbaskaninin gorevi sona erdiginde bunlarin da goérevlerinin sona erecegi, gorev
stiresi dolanlarin yeniden atanabilecekleri ve nihayet bunlarin gorev siireleri dolmadan
da Cumhurbaskaninca gorevden alinabilecegi hususlar1 diizenlenmistir. Ancak ilgili
Kararname’nin 7’nci maddesinde 4’lincli madde hiikiimlerinin Kararnameye ekli (III)
sayili cetvelde sayilanlar bakimindan uygulanmayacagi 6ngoriilmiistiir. Diizenleyici ve
denetleyici kurumlar da anilan (III) sayili cetvelde sayilmis olduklarindan, bu
kurumlara atanacaklarin gorev siirelerinin Cumhurbagkani’nin gorev siiresinden uzun
olamayacagi, Cumhurbaskani’nin gérev siiresi bittiginde bunlarin da gérevlerinin sona
erecegi, gorev siireleri bittiginde bunlarin yeniden atanabilecekleri ve gorev siireleri
dolmadan Cumhurbaskanimca gorevden alinabileceklerine iliskin kurallar RK ve diger

dizenleyici kurumlar bakimindan uygulanmayacaktir.

Kurul Gyeleri, kural olarak gérevden alinamamakla birlikte, bunlarm atanmak i¢in
gerekli olan sartlar1 kaybettiklerinin veya Kanun’un 25’inci maddesinde 6ngoriilen
yasak davramiglarda bulunduklari hallerin gerceklestiginin Kurul karar1 ile tespit
edilmesi durumunda gorevleri sona erecektir (m.24/2). Kurul tiyelerinin atanmasi i¢in

gerekli olan sartlar ile yasak davraniglar asagida incelenecektir.

(2) Kurul Baskan ve Uyelerinin Atanma Sartlar1 ve Usulii

Kurul Bagkan ve iiyelerinin atanmalari i¢in haiz olmalar1 gereken sartlar ve nitelikler
RKHK’nin 23’iincii maddesi ile 3 Sayili Ust Kademe Kamu Yéneticileri ile Kamu
Kurum ve Kuruluglarmda Atama Usullerine Dair Cumhurbaskanligi Kararnamesi’'nin

3’lincii maddesinde diizenlenmistir.
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Buna gore, Kurul tiyeleri en az dort yillik yliksek 6grenim gormiis olmalidir. Bunun
gibi, Kurul tyelerinin 657 Sayili DMK ’nin 48’inci maddesinin A fikrasmin 1, 4, 5, 6
ve 7’nci bentlerinde sayilan sartlar1 da tasimalar1 gerekmektedir (RKHK m.23). Tlgili
bentlere gore, Kurul iiyeleri Tiirk Vatandasi olmak zorundadir (m.48/A-1). Bunlar,
kamu haklarindan mahrum bulunmamaldirlar (m.48/A-4). Uyeler, kasten islenen bir
su¢ sebebiyle bir yil veya bir yildan daha fazla siireyle hapis cezasina ¢arptirilmamis
olmaly, affa ugramis olsa dahi Devletin giivenligine karsi, Anayasal diizene ve diizenin
isleyisine karsi suglar ile zimmet, irtikdp, riisvet, hirsizlik, dolandiricilik, sahtecilik,
guveni kotiye kullanma, hileli iflas, ihaleye fesat karistrma, edimin ifasina fesat
karigtrma, suctan kaynaklanan malvarhigi degerlerini aklama veya kacakgilik
suglarindan dolayr mahkiim olmamalidirlar (m.48/A-5). Uyelerin askerlikle ilisigi
bulunmamalidir (m.48/A-6). Uyelerin DMK’nin 53’iincii maddesinde diizenlenen
engelli ¢alistirma yiikiimliiliigii sakli kalmak kaydiyla gérevini devamli surette yerine

getirmesine engel olabilecek akil hastaliklar1 bulunmamalidir (m.48/A-7).

3 Sayili Cumhurbagkanligi Kararnamesinin 3/1’inci maddesinde ise yalnizca Rekabet
Kurulu tiiyelerinin degil, tyeleri Cumhurbaskaninca atanan biitiin denetleyici ve
diizenleyici kurumlarin karar organlarinin tasimalar1 gereken genel atama sartlari
diizenlenmistir. Buna gore, bu kurumlara atanacaklarm DMK’nin 48’inci maddesinde
yer alan genel sartlar1 tasimalar1 gerekir (m.3/1-a). Bu hikimle birlikte, Rekabet
Kurulu’na atanmak i¢in gerekli olan sartlara ii¢ sartin daha eklenmis oldugu
goriilmektedir. Boylece, RK’nin de dahil oldugu diizenleyici ve denetleyici kurumlarin
baskan ve Uyelerinin atanmalarinda RKHK’de zorunlu tutulmayan memuriyete giriste
yas sart1 ile 6grenim unsuru da zorunlu tutulmustur. DMK’de diizenlenen yas sarti,
memuriyete giris i¢in genel olarak 18 yasmin tamamlanmis olmasi, bir meslek veya
sanat okulunu bitirenler bakimindan en az 15 yasi doldurmus olmak veya 4721
Sayili Tirk Medeni Kanunu (TMK) uyarinca kazai riist karar1 almak bicimindeki
mecburiyetlerdir (DMK m.40). Ogrenim gerekliligi ise memur olmak igin genel olarak
ortaokulu bitirme, ortaokul mezunlarinin yetersizligi halinde ise ilkokul mezunlarmin
da memur olarak atanabileceklerine iliskin hitkmii ifade etmektedir. Ancak hiikiimde,
belli gorevlere atanabilmek ve bu gorevlerde belirli derecelere yukselebilmek icin
daha yiiksek egitim dereceleri ve belirli fakiilte, okul veya 6grenim dallarin1 veya
cesitli mesleki programlar: bitirmis olmak veya yabanci dil bilmek gibi sartlarin da

getirilebilecegi ongoriilmiistiir.
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Anilan Cumhurbagskanligi Kararnamesi hiikkmiinde 6ngoriilen ve RKHK’den farklilik
gOsteren bir diger sart ise mesleki tecriibe sartidir. Anilan hitkme gore, diizenleyici ve
denetleyici kurumlarin bagkan ve {iyeleri kamuda ve/veya sosyal giivenlik kurumlarma
tabi olmak kaydiyla uluslararast kuruluslar ile 6zel sektorde veya serbest olarak en az
bes yil ¢alismis olmahdirlar (m.3/1-c). RKHK’nin 23’iincii maddesi ile 3 Sayili
Cumbhurbaskanligi Kararnamesi’nin 3’iincii maddesinde sayilan bu sartlar1 tagiyan
adaylarin atanmalar1 Cumhurbaskanlig1 karariyla gerceklesir. Ancak Kurulun goreve
baslamasi icin Cumhurbaskanligi karar1 yeterli degildir. Nitekim RKHK’nin 26’nc1
maddesinde Kurul Bagkan ve iiyelerinin yemin etmeden goreve baslayamayacaklari
hususu diizenlenmistir. Baskan ve Ikinci Baskan da dahil olmak tzere Kurul tyeleri,
atanmalarmin ardindan Yargitay Birinci Bagkanlik Divanmin o6nlinde gorevleri
stiresince Kurulun islerini tam bir dikkat ve diiriistliik ile yiiriiteceklerine, kanunlara
aykir1 hareket etmeyeceklerine ve ettirmeyeceklerine dair yemin ederler (RKHK

m.26/1). Uyelerin yemin etmesiyle Kurul gérevine baslar (m.26/2).

Tiirkiye’de parlamenter yonetim rejiminden Cumhurbagkanligi rejimine yOnelme
nedeniyle bu sisteme uyum saglanmasi amaciyla tesis edilen 703 Sayili Anayasada
Yapilan Degisikliklere Uyum Saglanmasi Amaciyla Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde
Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname’nin
167’nci maddesinin kabuliinden evvel Kurulun tesekkiiliinii diizenleyen RKHK ’nin
22°nci maddesinde karma bir atama sistemi Ongorillmiistii. Buna gore, Bakanlar
Kurulu, Rekabet Kurulunu olusturan yedi iiyenin tglinii GUmrik ve Ticaret
Bakanhiginin, birini Kalkinma Bakanlhiginmn, birini Tiirkiye Odalar ve Borsalar
Birliginin (TOBB) kendi i¢cinden veya disindan gosterecegi iki aday arasindan ve birer
iyeyi de Yargitay ve Danistaym kendi kurumlar1 iginden gosterecegi ikiser aday
arasindan atamaktaydi. Gilimrilk ve Ticaret Bakanliginin kontenjanindan gelecek
Uyelerden birinin Kurum personeli olmasi da aranmaktaydi. Muhtelif kurumlarin
adaylarindan olusan bu Kurul iiyeleri arasindan Baskan ve Ikinci Baskan ise Bakanlar
Kurulu tarafindan atanmaktaydi (661 Sayili Avrupa Birligi Bakanligimnin Tegkilat ve
Gorevleri Hakkinda Kanun Hikmiinde Kararname Ile Bazi Kanun ve Kanun
Hikmunde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasmma Dair Kanun Hukminde

Kararname m.54).

Degisiklikten evvel bahse konu olan atama sisteminde atama Bakanlar Kurulu

tarafindan yapilmakta ise de bu atamalarin ¢esitli kurumlarin gosterdigi adaylar
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arasindan yapilmasi zorunlulugu, keza bu kurumlar arasinda piyasa oyuncularmin da
temsilini saglayan TOBB’un da bulunmasi, ayrica aday gdsteren kurumlar arasinda
Danistay ve Yargitay gibi hukuk bilincini i¢sellestirmis olan kokli kurumlarin da
bulunmasi, kanaatimizce Kurulun tarafsizligini saglamak bakimindan daha faydali
gorinmekteydi. Bunun gibi, Kurul tiyelerinin ¢esitli kurumlarin gosterecekleri adaylar
arasindan se¢ilmis olmalari, Kurulun farkl diisiince yap1 ve yontemlerini, farkl politik
gortsleri ve farkli yaklagimlar: benimsemesi sebebiyle temsilde cesitlilik nedeniyle
demokrasiye hizmet etme noktasinda da fayda saglayabilecekti. Ayrica, Kurulda
Yargitay ve Danistay gibi yiiksek mahkemelerin de temsil edilmesi, Kurulun politik
hale gelmemesi ve hukuka baglilik bakimindan da bir giivence teskil edebilecekti.
Buna karsilik, yasa degisikliginin ardindan biitiin adaylar1 belirleme ve atama yetkisi
Cumbhurbaskanina verilmistir. Kurulun tiim iiyelerinin atanmasinin Siyasi bir figur olan
Cumbhurbaskanmin tasarrufunda birakilmasi, Kurulun politikadan bagimsizligi ile

tarafsiz niteligini tehlikeye atmaktadir3?°.

Ogretide Kurul Uyeleri her ne sekilde atanmis olurlarsa olsunlar, tarafsizlik ve
bagimsizlik agisindan 6nemli olanin atamanim bigimi degil, liyelerin gorevden alinip
alnamamalar1 oldugu ifade edilmisse®? de siyasal bir figiir olan Cumhurbaskanmin
Ust diizey yoneticilerin atanmasinda da siyasi bir saikle hareket edebilecegi, bu sebeple
kendisinin mensup oldugu siyasal goriise sahip kimseleri atayabilecegi, kurullar1 siyasi
bir silaha doniistiirebilecegi ve daha da onemlisi, kurullarin sahip olduklar1 belirli
konulardaki yasama yetkisini TBMM’den gasp edebilecegi gibi endiseler ciddiyetini
korumaktadir. Nitekim 6gretide hakli olarak ifade edilmis oldugu iizere, politikaya ve
politikacilara duyulan giivensizligin bir sosyolojik gerceklik teskil etmesi,
politikacilarn da ekonomik birer aktér olmalar1 nedeniyle her ekonomik aktdrde
goriildiigli lizere cikarlarin1 maksizimize ve ¢ikar kollamaya g¢alistiklar1 bilimsel bir
gercekliktir®?2, O halde, politik bir aktdr olan Cumhurbagkaninin da siyasal ve
ekonomik ¢ikarlarmi kollamasi isin tabiatinda var olan bir tehlikedir. Bunun gibi,
bizzat ekonomik birer aktor olan Kurul Uyelerinin de ¢ikarlarmi kollamak tizere

hareket edecekleri kuvvetle muhtemeldir. Nitekim bu Gyelerin yeniden secilmelerinin

320 Cakmak 169; Kaya 41-42.
321 fsmail Yilmaz Aslan 339.

322Ulusoy, Bagimsiz idari Otoriteler, 31.
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oniinde engel bulunmadigindan, yeniden Kurul {iyesi yahut bagkani olabilmek ve hatta
cesitli kamu kurumlarindaki bir bagka pozisyona atanabilmek i¢in yiirlitme organindan
bagimsiz hareket etmek istemeyebilecekleri de gbéz Oniine alinmasi gereken bir

husustur.

Kaya, kurullarin bagimsizlik ve tarafsizliklarmin temini i¢in kurul diyelerinin,
mesruiyeti ve otoritesi herkesce kabul edilen ve Cumhurbagkanina nazaran tarafsiz ve
bagimsiz se¢im yapacagma inanilan parlamento tarafindan yapilmasini, hatta
parlamentoda temsil edilen her bir siyasi partinin temsilci sayisiyla oranli olan bir

kontenjan tanmnmasmi Onermektedir®?,

Bu o6nerinin kurullarin  bagimsizliginin
saglanmas1 bakimindan her bir liyenin Cumhurbaskaninca atanmasina nazaran ¢ok
daha yararl olacag diisiiniilmekle birlikte, adaylarin kimler tarafindan gosterilecegi de
bliyiilk onem tasimaktadir. Kurullarm bagimsizlik ve tarafsizliklarna iliskin
endigelerin ortadan kaldirilmasi yahut en azindan azaltilmasi i¢in Kurul {iyelerinin
aday gosterilmesinde TBMM ’nin, piyasa oyuncularinin ve yiksek mahkemelerin de
bir paymin olmasi gerektigi; karma bir aday belirleme ve atama usulinin belirlenmesi

gerektigi kanaatindeyiz.

(3) Kurul Baskan ve Uyelerinin Atanma Sartlarim1 Kaybetmeleri

Kurul Bagkan ve tyeleri, Kurul Uyesi olabilmek icin gerekli olan nitelikler ve
sartlardan herhangi birini kaybettiklerinde, Kurulun verecegi bir kararla bu keyfiyetin
tespit edilmesinin ardindan ilgili Baskan ve iiyelerin gorevleri sona erecektir (RKHK
m.24/2). Baskan ve liyelerden birinin gorevinin gorev siresi dolmadan evvel sona
ermesi halinde, sonlanma tarihinden itibaren bir ay icinde yeni atama yapilacak,
atanan bu kisi, gorevi sona eren Bagkan veya iliyenin gorev siiresini tamamlayacaktir
(m.24/1). Gorevleri herhangi bir sebeple sona eren Kurul (yelerinin yerine yapilacak
atamalarin usulii 3 Sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesi’nin 2’nci maddesinde
diizenlenmistir. [lgili hilkkme gore, herhangi bir sebeple gorevi sona eren Kurul
dyelerinin yerine ilgili Cumhurbagkani yardimcist veya ilgili bakan tarafindan
gorevlendirme yapilabilir. RK, RKHK’nin 20/2’nci maddesiyle Ticaret Bakanlig: ile

iliskilendirildiginden, iiyelerden birinin gérev siiresinin sona ermesiyle atama, Ticaret

323 Kaya 41-42.
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Bakani tarafindan yapilabileceklerdir. Ancak bu atamalarda gorev siiresi dort yil degil,
gorev siiresi sona eren iyenin kalan gorev siiresidir (RKHK m.24/1). Ayrica,
Cumhurbaskanligi ~ Kararnamesi uyarinca Bakan tarafindan yapilan bu
gorevlendirmenin ayni giin Cumhurbagkanliga bildirilmesi gerekmektedir (3 Sayil

CK m.2/3).

Kanun’da Kurul UOyelerinin atanma sartlarim1 kaybedip kaybetmedigine iligkin
yapilacak degerlendirmenin yine Kurul tarafindan yapilacagi ongoriilmiistiir. Nitekim
Kurul iiyelerinin gérevden alinmasima iligskin sartlarin var olup olmadiginin bir baska
kurum yahut makam tarafindan tespit edilebilmesi halinde Kurulun objektif ve tarafsiz
kararlar alma kabiliyetine iliskin siipheler doguracaktir. Oysa zaten tarafsiz ve objektif
olduguna inanilan Kurulun, bir iiyesi hakkinda tespit yapmasi Kurulun bagimsizligina
golge diistirmeyecektir. Kanun koyucu bu usulle Gyelerin gérevine son verilmesi
hususunda disaridan bir miidahalede bulunulmamasi ve Kurulun objektif ve tarafsiz
karar alabilme kabiliyetinin muhafaza edilebilmesi bakimindan bir giivence

saglamistir.

(4) Kurul Baskan ve Uyelerinin Tabi Olduklar1 Yasaklar

Kanun’da Kurul {iyelerinin tabi olduklar1 yasaklar ve bu yasaklarin istisnalar1 yedi
fikra halinde Ongorilmiistiir. Buna gore, Kurul bagskan ve iiyeleri 6zel bir kanuna
dayanmadik¢a 6zel veya resmi bir baska gorev alamazlar, ticaretle istigal edemezler ve
ortakliklarda pay edinemezler (m.25/1). Bunlar, géreve baslamadan evvel sahip
olduklari, hazine tarafindan g¢ikarilan borglanma senetleri (devlet tahvili, hazine
bonosu, hazine likidite senetleri) disindaki biitiin menkul mallarini tigiincii dereceye
kadar kan hisimlar1 ve ikinci dereceye kadar sihri (kanuni) hisimlar1 disindaki
Kimselere satmak veya devretmek suretiyle elden ¢ikarmak zorundadirlar. Bu
mecburiyete aykir1 davranis sergileyen iiyeler, liyelikten ¢ekilmis sayilirlar (m.25/2).
Ancak bu yasaklar sosyal yardim ve egitim islerine yonelmis dernek ve vakiflar ile kar
amact gilitmeyen kooperatiflerde yiiriitiilen faaliyetleri kapsamamaktadir (m.25/3).
Kurul Gyeleri ve personeli, Kurum ile ilgili gizli bilgileri ve Kurumun kanuni
vazifelerinin yerine getirilmesi esnasinda Ogrendikleri tesebbiis ve tesebbiis

birliklerine ait ticari sirlar1 agiklayamazlar ve bu bilgileri kendilerinin veya
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baskalarinin menfaatine olarak kullanamazlar. Kurul tiyeleri ile Kurum personelinin

anilan yikiimliiligii, gérevden ayrilmalarindan sonra da devam eder (m.25/4).

Kanun’da 6ngoriilen bir diger yiikiimliiliik ise Kurul tiyelerinin gorev surelerinin sona
ermesinin ardindan belirlenmis bazi alanlarda ¢alisamayacaklarina iliskindir. Kurul
iiyeleri, gorev siirelerinin tamamlanmasmin ardindan iki yil gegmedik¢e goérevden
ayrildiklar1 tarihten iki yil Oncesine kadar Kurulun yapmis oldugu sorusturmalarin
konusu olan sektorlerde faaliyet gosteren tiizel kisilerde gorev alamazlar ve bu
sektorlerde faaliyet gosteren gercek veya tiizel kisileri Kurum nezdinde temsil
edemezler (m.25/5). Maddenin ek 7’nci fikrasmin, 2531 Sayili Kamu Gorevlerinden
Ayrilanlarmn Yapamayacaklari Isler Hakkida Kanun’un 4’iincii maddesine yaptig1 atif
uyarinca Kurul iiyeleri, bu yiikiimliliigii aykir1 hareket ettikleri takdirde alt1 aydan iki

yila kadar hapis cezas: ile cezalandirilirlar (2531 Sayili Kanun m.4).
(5) Kurul Baskan ve Uyelerinin Gorevleriyle Ilgili Suc Islemeleri

Kurul Baskan ve tiyelerinin gorevlerinden alinamayacagna iliskin hitkkmiin bir diger
istisnasi ise liyelerden birinin gorevle ilgili bir suc islediginin mahkeme karari ile sabit
olmas1 durumudur (RKHK m.24/2). Kanun’da yer alan “gorevle ilgili su¢” ibaresinden
kasit “gorevleri nedeniyle isledikleri ve yine gorevleri nedeniyle kendilerine karsi
islenen” suglardir. Bu suglara 6rnek olarak 5237 Sayili TCK’nin 247’nci maddesinde
diizenlenen zimmet sucu, 250°nci maddesinde diizenlenen irtikdp sugu, 251’inci
maddesinde diizenlenen denetim gorevinin ihmali sucu, 252°nci maddesinde
diizenlenen riigsvet sugu 255’inci maddesinde diizenlenen niifuz ticareti sucu ve
257’nci maddesinde dizenlenen gorevi kotlye kullanma sucu gibi Kurul Gyelerinin
gorevleri sebebiyle sahip olduklar1 niifuz ve yetkilerini kotiiye kullanmak suretiyle
isleyecekleri suglar verilebilir. Kurul Baskan ve iiyelerinin gorevleriyle ilgili olarak
su¢ islemis olduklarinin mahkeme karari ile sabit olmasi, yani bu karara karsi
bagvurulabilecek olagan yargi yollarmin tiiketilmis olmasi halinde Kurul Bagkan ve

iiyelerinin gorevleri kendiliginden sona erecektir (RKHK m.24/2)

b. Baskanhk

Kurumun {i¢ organindan birini teskil eden Bagkanlik, Kurumun genel yonetiminden ve

temsilinden sorumlu olan organdir. Baskanlik makamina verilen bu sorumluluk,
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Kurumun g¢alismalarinin diizenlenmesi, denetlenmesi, degerlendirilmesi ve kamuya
duyurulmasi gibi gorev ve yetkileri kapsamaktadir. Bir baska deyisle, Baskanlik,
Kurum faaliyetlerinden islemesinden, birimler arasindaki koordinasyonu saglamaktan,
Kurumu gergek ve tiizel kisiler ile kurumlara karsi temsil etmekten sorumlu olup,

Kurumun idari yoneticiligini iistlenmistir.

Kurumun karar organi olan Kurulun Bagkani, ayn1 zamanda Kurumun da Baskani ve
en iist idari amiridir. Baskanlik makami Baskanin yaninda Ikinci Baskan ile Baskan
Yardimcilarmmdan olugsmaktadrr. Kurul Baskan ve lkinci Baskanmi dogrudan
Cumhurbaskani tarafindan atanmaktadir (m.22). Baskan Yardimcilar1 ise Basgkana
gorevinde yardimci olmak {izere ve sayis1 Uclii gecmemek kosuluyla
gorevlendirilebilirler. Baskan Yardimcilarinin gorevlendirmeleri Baskan tarafindan
degil, Baskanin oOnerisi tiizerine Kurul tarafindan yapilmaktadir (m.27/1-e).
Gorevlendirilen Baskan yardimcilari, Baskanin kendilerine verdigi gorevleri ve
talimatlar1 yerine getirirler, teskilat kademeleri ve ilgili hizmet birimleri arasinda

uyum saglarlar (m.31).

Kurumun karar organmi Kurul teskil etmekle birlikte, bu kararlarin uygulanmasini
saglayan organ Baskanliktir. Baskanlik, Kurumun birimleri arasinda koordinasyon
saglamak, Kurul toplantilarin1 diizenlemek, toplantilara Baskanlik etmek, Kurumun
bltcesinin uygulanmasini saglamak ve bazi personel istisna olmak kaydiyla Kurum
personelini atamak gibi gorev ve yetkilere sahiptir. Bunlar, genel olarak RKHK’nin
30’uncu maddesinde diizenlenmis olmakla birlikte, 6rnegin 34 {incii maddede oldugu

gibi farkli maddelerde de Bagkanliga cesitli gorev ve yetkiler verilmistir.

c. Hizmet Birimleri

Kanun’un Kuruma vermis oldugu gorevlerin yerine getirilmesinde saha faaliyetlerine
iliskin caligmalarin yiiriitiilmesi, teknik ve idari bazi ihtiyaclarin karsilanmasi icin
Kurul ve Baskanlik disinda bazi birimlere de ihtiya¢ duyulmaktadir®?*. Bu ihtiyaglarmn
kargilanmasi i¢in ihdas edilen ve Kurumun organlarindan {igiinciisiinii olusturan
hizmet birimleri ise RKHK’nin 32’nci maddesinde Ongoriilmiistiir. Buna gore,

Kurumun hizmet birimleri Daire Baskanliklar1 bigiminde teskilatlanmis ana hizmet

324 Kaya 47.
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birimleri, danigsma birimleri ve yardimci birimlerden olusmaktadir (m.32). Kanun’da
hizmet birimlerine iliskin baskaca herhangi bir bilgi verilmemistir. Bununla birlikte,
Kanun’un 62’nci maddesinde Kanun’da belirtilenlerin disinda Kurumun yetkilerini
kullanigi, yonetim ve c¢alisma esaslar1 ile birtakim usul ve esaslarin Kurulca
hazirlanacak ve  Cumhurbaskaninca  yiiriirlige konulacak  yOnetmeliklerde
diizenlenecegi ongodriilmiistiir. 1lgili maddede 703 Sayili KHK ile yapilan degisikligin
oncesinde bu yonetmelikleri yiirlirliige koyma yetkisi Bakanlar Kuruluna taninmis ve
Bakanlar Kurulu da 23.05.1997 tarihinde “Rekabet Kurumu Calisma Usul ve Esaslar1
Hakkinda Yonetmelik’in yiiriirliige konulmasina karar vermistir. Ilgili Yonetmelik,
21.06.1997 tarihli ve 23026 sayili Resmi Gazete’de yayinlanmis ve ayni glin yiiriirlige

girmigtir.

Anilan yonetmeligin 38 ile 50’nci maddeleri arasinda Kurumun hizmet birimleri
olduk¢a detayli bir bi¢cimde diizenlenmistir. Yo6netmelik’in 39’uncu maddesinde
hizmet birimleri swralanmistir. Buna gore, Kurumun danigsma birimleri Hukuk
Miisavirligi, Basin Danismanhigi ve Baskan danmigmanlarindan olusmaktadir. Ana
hizmet birimleri ise bes birimden ibaret olup, bunlar; Rekabeti Sinirlayici Anlagsma,
Uyumlu Eylem ve Kararlar Dairesi Baskanligi (1. Daire), Muafiyet ve Menfi Tespit
Dairesi Baskanligi (II. Daire), Hakim Durumun Kétiiye Kullanilmasi Baskanlig: (I11.
Daire), Birlesme ve Devralmalar Dairesi Bagkanligi (IV. Daire) ve Arastirmalar
Dairesi Baskanligi’dir (V. Daire). Ayn1 yonetmelik hiikmiiniin devaminda ise idari
hizmet birimleri 6ngorillmiistiir. Yonetmelikle, bu birimlere idari hizmet birimleri ismi
verilmisse de RKHK’nin 32°nci maddesinde hizmet birimlerinin ana hizmet birimleri,
danigma birimleri ve yardimci hizmet birimlerinden olusacaginin ongdriilmesinin
karsisinda, bunlarin  Kanun anlaminda yardimci hizmet birimleri oldugunun
belirtilmesinde fayda vardir. Yardimei hizmet birimlerini ise Bilgi Islem, Istatistik ve
Enformasyon Dairesi Baskanligi, Insan Kaynaklar1 Dairesi Baskanhgi, idari ve Mali
Isler Dairesi Baskanligi, Istanbul Bolge Temsilciligi, Savunma Uzmanligi, Kurul Ozel
Biiro Miidiirliigii ve Bagkanlk Ozel Kalem Miidiirliigii olusturmaktadir.
Yonetmelik’te sayilan bu hizmet birimlerinin yani Sira ileride dogabilecek ihtiyaglarin
karsilanmasi i¢in hizmet birimlerinin birlestirilmesinin, daha fazla hizmet birimine
doniistiirilmesinin veya yeni hizmet birimleri kurulmasmin Kurul karariyla miimkiin
olacagi da ilgili yonetmelik hiikkmiinde 6ngdriilmiistiir. Ancak yapilan arastirmada,

Kurulun buna iligkin herhangi bir kararina erismek miimkiin olmamustir.
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Gunimiiz itibariyle RK tarafindan yaymnlanan organizasyon semasma®® gore
Kurumun Hukuk Miisavirligi, Damismanlik Birimi ve Basm ve Halkla Iliskiler
Miisavirligi olmak iizere ii¢ danigsma biriminin oldugu goriilmektedir. Ana hizmet
birimleri ise alt1 denetim ve uygulama dairesi baskanliklarinin yaninda Ekonomik
Analiz ve Arastirma Dairesi, D1s iliskiler ve Rekabet Savunuculugu Dairesi, Kararlar
Dairesi, Kartel ve Yerinde Inceleme Destek Birimi, Bilisim Teknolojileri Dairesi ve

Strateji Gelistirme Dairesi baskanliklarmdan olusmaktadir28

. Organizasyon semasinda
bulunan yardimci hizmet birimleri ise Baskan Ozel Kalem Miidiirliigii, Baskan
Mesleki Biirosu, I¢ Denetim Birimi, Yonetim Hizmetleri Dairesi, Insan Kaynaklar1

Dairesi ve Istanbul Bolge Temsilciligi olarak belirtilmistir.

Kurumun danigma birimleri olan Hukuk Miisavirligi, Danigmanlik Birimi ve Basin ve
Halkla Iligkiler Miisavirligi dogrudan Baskana bagli olarak gérev yapmaktadir.
Kurumun yardimer hizmet birimlerinden Baskan Ozel Kalem Miidiirligii, Baskan
Mesleki Biirosu ve i¢ Denetim Birimi de dogrudan Baskana baglidir. Kurumun diger
ana hizmet birimleri ile yardimci hizmet birimleri ise ii¢ Bagkan Yardimcisina bagl

olarak gorev yapmaktadirlar.

Kurum tarafindan yaymlanan organizasyon semasi incelendiginde, Kurumun ana
hizmet birimlerine yedi birim daha eklemis oldugu goriilmektedir. Keza ayn1 semaya
gore, Yonetmelik’te ongoriilen bazi yardimci birimler kaldirilmis ve yenileri ihdas
edilmistir. Sema incelendiginde, denetim ve uygulama dairesi baskanliklarinin her
birinin mevzuata uygun bi¢imde ilk inceleme, 6n arastirma, sorusturma, 6n inceleme,
nihai inceleme, muafiyet incelemesi yapmak, bu incelemelerin sonucu olarak bir rapor
veya bilgi notu hazirlamak ve mevzuatta belirlenen cesitli konularda goriis bildirmek
gibi gorevleri oldugu gorillmektedir. Kurumun diger kuruluslarla, uluslararasi
organizasyonlarla, topluluklarla ve medyayla iliskilerini yiiriitmek, ¢esitli kuruluslarla
isbirligi yapmak, kurumun faaliyet alaniyla ilgili sempozyumlar ve kongreler gibi
etkinlikler diizenlemek, kisaca Kurumun dis iliskilerini diizenlemek ise Dis Iliskiler ve
Rekabet Savunuculugu Dairesi Baskanliginin gorevidir. Piyasa arastirmalar1 yapmak,
yapilacak piyasa arastirmalarinda genel c¢erceveyi belirlemek, Kurumun faaliyet

alaniyla ilgili arastirmalar yiirlitmek, aragtirma ve analizlerle ilgili 6neriler gelistirmek

325 Rekabet Kurumu Organizasyon Semast, Www.rekabet.gov.tr (Erisim tarihi: 1 Ocak 2023).

326 Gonenc Girkaynak, Rekabet Hukuku, Ankara, Seckin, 2022, 64.
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ise Ekonomik Analiz ve Arastrma Dairesi Baskanliginin gorevlerindendir. Veri
giivenligini saglamak, veri tabanmi hazirlamak, donanim ve yazilim saglamak gibi
Kurumun bilisim teknolojilerine uyumunu saglamak gorevleri Bilisim Teknolojileri
Dairesinin, Kurumun stratejisini  belirlemek, Kurum faaliyetlerinde verimliligi
saglayacak politikalar  belirlemek, risk politikalarint  olugturmak, Kurum
harcamalarinin  Kurum politikalarina uygunlugunu denetlemek gibi Kurum
politikasma iliskin gorevler ise Strateji Gelistirme Baskanhiginin sorumlulugundadir.
Kararlar Dairesi Bagkanligi, Baskanmn uygun gordiigii konulara iligkin toplanti
giindemi hazirlamak, giindeme iliskin rapor ve ekleri ile goriislerini toplantidan 6nce
Kurula sunmak, genel olarak toplantilara iliskin islemleri yapmak, tutanaklari
hazirlamak, kayitlar1 tutmak, karar taslaklarmi hazirlamak gibi Kurul toplantilaria ve
kararlarina iliskin arastirma faaliyetleri ile yazi isleri gorevlerini ifa etmektedir. Kartel
ve Yerinde Inceleme Birimi ise kartel uygulamalarma karsi miicadele etmek, bu
hususta uluslararas1 gelismeleri takip etmek ve Onerilerde bulunmak, yerinde
incelemelerin etkin bir bicimde islemesi i¢in Oneriler gelistirmek ve gerektiginde
yerinde incelemelere katilmak ve pismanlik bagvurularini degerlendirmek gibi kartel

olusumlarma kars1 miicadeleye iliskin gérevleri ifa etmekle gorevlendirilmistir3?’.

Goruldiagi Uzere, hizmet birimleri, Kurumun ve Kurulun kararlarina dayanak olan
verileri toplamak, arastirma ve sorusturmalar yapmak, bunlara iliskin goriislerini
bildirmek gibi gorevleri ifa etmektedirler. Bunlar, Kurulun dogru kararlar vermesi igin
gerekli bilgileri Kurul Gyelerine sunmakta, gindemlerin belirlenmesinde, Kurumun
politikalarinin gelistirilmesinde Kuruma ve Kurula yardimci olmaktadirlar. Bdylece,
Kurumun teskilatinin organlarindan birini olusturan hizmet birimlerinin, Kuruma ve
Kurula wverilen fiili gorevlerin ifa edilmelerini saglamakta olduklari, boylece

“Kurumun elleri” islevini gordiikleri ifade edilebilir.

B. Kurumun Gorev ve Yetkileri

RKHK’nin ¢esitli hiikiimlerinde Kuruma bir¢ok gorev yiiklenmis ve yetki taninmustir.
Bu gorev ve yetkiler, esas itibariyle serbest rekabeti engelleyen, bozan veya kisitlayan
anlagsmalar, kararlar ve davraniglar ile piyasaya hakim olan tesebbiislerin

hakimiyetlerini kotiiye kullanmalarin1 Onlemeye ve piyasadaki serbest rekabet

827 www.rekabet.gov.tr.
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ortaminin korunmasini saglamaya yoneliktir (RKHK m.1). Bununla birlikte, Kurumun
teskilatin isleyisine iliskin bazi yetki ve gorevleri de bulunmaktadir. Bu gorev ve
yetkilerden rekabetin isleyisini saglamaya veya bir baska deyisle esasa ve regiilasyona
iligkin olanlar Kurumun karar organi olan Kurula verilmis, teskilatin igleyisine iliskin
yetki ve gorevler ise Kurul ile Bagkanlik organlari arasinda paylastirilmistir.
Calismamizda oOncelikle Kurula yiiklenen regiilasyon ve esasa iliskin gorevler,

ardindan ise teskilatin igleyisine iligkin gorevlere yer verilecektir.

1. Duzenleme Yapma

Kural koyma yetkisi olarak da isimlendirilebilecek olan diizenleme yetkisi, daha evvel
de ifade edilmis oldugu iizere aslen yasama organmca kullanilir ve bu yetkinin
herhangi bir kurulusa devredilmesi Anayasa’nin 7’nci maddesi uyarinca miimkiin
degildir. Bununla birlikte, Anayasa’nin 124’iincii hiikmii, Cumhurbaskaninin,
bakanliklarin ve kamu tiizel kisilerinin kendi gérev alanlarmi ilgilendiren kanunlarin
ve Cumhurbagkanligi kararnamelerinin uygulanmasini saglamak iizere ve bunlara
aykirt olmamak kaydiyla yonetmelik ¢ikarabileceklerini duzenleyerek idareye de
belirli sartlar altinda diizenleme yapma yetkisini tanimistir. Kamu tiizel kisisi olmasi
sebebiyle Anayasa’dan kaynaklanan bu yetkinin yaninda Rekabet Kurulu, rekabetin
korunmasina iliskin konularda kanundan dogan genel bir diizenleme yapma yetKisini

de haizdir3?,

Kurulun bu genel yetkisi RKHK’nin 27/1-f maddesinden kaynaklanmaktadir. Anilan
hikimde RKHK’nin uygulanmasini saglamak iizere tebligler ¢ikarmak ve
diizenlemeler yapmak gorev ve yetkisi Kurula verilmistir. Kurul, anilan maddeye
dayanarak yapacagi diizenlemelerde, Anayasa’ya, Cumhurbaskanligi kararnamelerine
ve kanunlara uygun olmak ile Kanun’un amag, ilke ve smirlarini asmamak disinda
herhangi bir kisitlamaya tabi degildir®?®. Kurulun smirlar1 oldukga genis olan bu

yetkisi, Kurulun oyunun kurallarin1 belirleme, piyasa oyuncularni belirli davranislari

328 Kaya 72; Yollu 250.

329 [smail Y1lmaz Aslan 342; Giindiiz Alp Aslan 609.
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yapmaya sevk etme ve belirli davraniglar1 yapmaktan alikoyma olarak da ifade edilen

regiilasyon yetkisinin gériinimlerinden biridir33,

RKHK, Kurulun kendi alaniyla ilgili genel diizenleme yetkisinin yani sira, Kurula 6zel
bazi hususlarda da diizenlemeler yapma yetkisi taninmis, ancak genel diizenleme
yetkisinin aksine bu yetKiyi ¢esitli sinirlara tabi tutmustur®3t. Bunlardan biri Kanun’un,
Kurula belirli sartlarin gergeklesmesi halinde belirli konulardaki anlagma tiirlerine bir
grup olarak muafiyet taninmasmna Vve bunun sartlarmi  gOsteren tebligler
¢ikarabilmesine iliskin 5/4’tincii maddesidir. Kanun’un anilan hiikkmiinde Kurula baz1
sartlarin varlig1 halinde tesebbiisler arasinda belirli konularda yapilan anlagmalara bir
grup olarak muafiyet tanima ve bu muafiyetin sartlarini belirleme yetkisini verilmistir.
Ancak Kurul, bu yetkisini ancak Kanun’un 5/1’inci maddesinde dngdriilen sartlarin

her birinin mevcut olmasi halinde kullanabilir.

Calismamizin onceki kisimlarinda da ifade etmis oldugumuz iizere, idarenin
diizenleyici yetkisi asli bir yetki degil, tiirevsel bir yetkidir®*2, Bu sebeple bir idare
olan Kurum, dizenleme yetkisini Kanun’un belirledigi genel c¢ergeveye ve esaslara
uygun olarak, Kanun’un uygulanmasina yonelik ve Kanun’un diizenleme yapilmasini
ongordiigii bicimde kullanmalidir®®. Bu baglamda, RKHK’nin 27/1-f maddesinde
Kurulun, Kanun’un uygulanmasi i¢in gerekli tebligleri ¢ikarabilecegi ve diizenlemeler
yapabilecegi  Ongoriildiiglinden, Kurulun, Kanun’un uygulanmasma iliskin
dizenlemelerini genelge, yonerge, yonetmelik veya tebligler seklinde yapmasi
miimkiindiir. Bununla birlikte, Kurulun Kanun’un 5/4’iincii maddesi ve 7/2’nci
maddesi uyarinca c¢ikaracagr diizenlemeler bakimindan yalnizca tebligler
cikarabilecegi Ongoriildiigiinden, bu konulardaki diizenlemeler ancak tebliglerle

yapilabilir.

330 Ulusoy, Bagimsiz Idari Otoriteler, 21.

331 {smail Yilmaz Aslan 342.

332 Goziibiiyiik ve Tan, idare Hukuku Cilt 1, 104; Ozelgi, Elektronik Haberlesme Hizmetlerinin Gériiliis
Usulleri, 62; Ozay 426; Akyilmaz, Sezginer ve Kaya 390; AYM, 01.02.1990 T., 1988/64 E., 1990/2 K.
sayil1 ilami (anayasa.gov.tr).

333 (Ozelgi, Elektronik Haberlesme Hizmetlerinin Gériiliis Usulleri, 62; Giindiiz Alp Aslan 610;
Goziibiiyiik ve Tan, idare Hukuku Cilt 1, 105.
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Kurul, kendisine taninan diizenleme yetkisini kullanarak, belirli davranislari,
anlagmalar1 ve kararlar1 rekabeti smirlayici, engelleyici veya bozucu olarak
nitelendirebilir, birlesme ve devralmalar bakimindan ¢esitli sartlar getirebilir,
bazilarini izin kapsamina alabilir, bazilarini ise izin kapsamindan ¢ikarabilir. Kurul,
diizenleme yapma yetkisine dayanarak “Rekabeti Sinirlayici Anlasma, Uyumlu Eylem
ve Kararlar ile Hakim Durumun Kotiiye Kullanilmasi Halinde Verilecek Para
Cezalarina Iliskin Yoénetmelik”, “Uzlasma Yonetmeligi” ve “Kartellerin Ortaya
Cikarilmas1 Amaciyla Aktif Isbirligi Yapilmasina Daire Yonetmelik (Pismanlik
Yonetmeligi) gibi  yonetmelikler ¢ikararak Kanun’un ¢esitli maddelerinin
uygulanmasma iligkin usul ve esaslar1 diizenlemis bulunmaktadir. Ayrica Kurul, bazi
davranis, eylem ve anlagmalar1 rekabet ihlali kapsamindan ¢ikaran, 6rnegin “2016/5
sayill Arastrma ve Gelistirme Anlagmalarina Iliskin Grup Muafiyeti Tebligi” ve
“2017/3 Sayili Motorlu Tasitlar Sektoriindeki Dikey Anlasmalara iliskin Grup
Muafiyeti Tebligi” gibi birgok tebligi de yayinlamistir.

Onemle belirtmek gerekir ki Kurul, ceza hukukunun temel ilkelerinden suc ve
cezalarm yasallig1 ilkesi uyarinca kendisine tanman diizenleme yetkisine dayanarak
sug, ceza ve ceza Yerine gegen giivenlik tedbirlerini yonetmelik, teblig veya bir bagka
suretle ihdas edemez334. Nitekim Anayasanm “Sug ve Cezalara Iliskin Esaslar” baslikl
38’inci maddesinin ilk fikrasinda kimsenin, isledigi zaman yiiriirlikte bulunan
kanunun sug¢ saymadigi bir fiil sebebiyle cezalandirilamayacagi, ligiincii fikrasinda ise
ceza ve ceza yerine gecen givenlik tedbirlerinin ancak kanunla konulabilecegi
diizenlenmistir. Bunun gibi, 5237 Sayili TCK’nin 2’nci maddesinde sucta ve cezada
kanunilik ilkesi 6ngoriilmiistiir. Buna gore, Kanun’un agik¢a su¢ saymadigi bir fiil i¢in
kimseye ceza verilemez ve gilivenlik tedbiri uygulanamaz. Hiikiimde ayrica Kanun’da
ongoriilen ceza ve gilivenlik tedbirlerinden baska bir ceza ve giivenlik tedbirine
hiikmolunamayacagi diizenlenmistir. Hiikmiin ikinci fikrasinda ise idarenin
diizenleyici islemleriyle su¢ ve ceza konulamayacagi agik ve kesin bir bigimde
belirlenmistir. Ayrica Anayasanin 13’tincti hiikkmii uyarmmca Kurulun temel hak ve
ozgirlikleri kisitlayici nitelikte herhangi bir diizenleme yapmasi da mimkin
degildir3®,

334 Giritli, Bilgen, Akgiiner ve Berk 224-225; Goziibiiyiik ve Tan, Idare Hukuku Cilt 1, 106; Akinci,
Bagimsiz idari Otoriteler ve Ombudsman, 141.

335 Gozler ve Kaplan 425.
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Nihayet Kurul, diizenleyici islemleriyle mali yiikiimliiliikler getiremez3*. Nitekim
Anayasanin 73/3’lincli maddesinde vergi, resim, har¢ ve benzeri mali yiikiimliiliikklerin
ancak kanunla getirilebilecegi, degistirilebilecegi ve kaldrilabilecegi hususu
diizenlenmistir. Bu halde, vergi, resim ve har¢ gibi mali yiikiimliilikleri ihdas etmek,
degistirmek veya kaldirmak yetkisinin yasama organinin tasarrufunda birakildigi ve

idarenin diizenleyici islemleriyle mali ylikiimliiliikk 6ngéremeyecegi siiphesizdir.

2. Denetim Yapma Gorev ve Yetkisi

Rekabet Kurulu da tipki diger diizenleyici kurumlar gibi faaliyet alanlarma iliskin
Cumhurbaskan1 kararnameleri ve kanunlarla ihdas edilen hukiumlerle, kendi
diizenleme yetkisine dayanarak yapmis oldugu diizenlemelere uygun davranilip
davranilmadigin incelemek icin denetim yetkisini kullanmaktadir®¥’. Kurul, denetim
yetkisini esas itibariyle RKHK ’nin 4’{incii, 6’nc1 ve 7°nci maddelerinde diizenlenen ve
yasaklanan davraniglarin piyasa aktorlerince gerceklestirilip gergeklestirilmedigini
veya diger bir sdylemle, yasaklara uygun davranis sergileyip sergilemediklerini tespit

etmek amaciyla kullanir.

RKHK’de yasaklanan bu davraniglar, genel olarak iiriin veya hizmetlerin fiyatlarmin,
maliyetlerinin, karlarinin, bunlar1 meydana getiren hammadde fiyatlarinin ve satis
kosullarinin tespit edilmesi (m.4/2-a), piyasalarin veya piyasa kaynak ve unsurlarinin
tesebbiisler arasinda paylasilmasi (m.4/2-b), bunlarin arz veya talep miktarmim piyasa
diginda belirlenmesi ve kontrol edilmesi (m.4/2-C), piyasaya yeni aktorlerin girisinin
engellenmesi veya zorlastirilmasi, piyasadaki diger aktorlerin diglanmasi (m.4/2-d),
onlara karg1 ayrimcilik yapilmasi (m.4/2-e), haksiz sartlar 6ngoriilmesi (m.4/2-f) ve bu
suretle serbest piyasa diizeninin bozulmasimna iliskin anlagmalar, uyumlu eylemler ve

kararlar alinmasi, hdkim durumun kétiiye kullanilmasi (m.6) ile piyasada héakim

336 Giritli, Bilgen, Akgiiner ve Berk 225; Goziibiiyiik ve Tan, idare Hukuku Cilt 1, 107-109.

337 Goéziibiiyiik ve Tan, Idare Hukuku Cilt 1, 348-349; Giinday, Idare Hukuku, 570; Arslan ve Arslan
141; Yollu 18.
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durumda bulunan bir veya birden fazla tesebbiisiin serbest rekabeti 6nemli Olciide
kisitlayabilecek 6lglideki birlesme ve devralmalar meydana getirmesidir (m.7). Ancak,
rekabeti sinirlayici anlagma, uyumlu eylem ve kararlar ile hakim durumun kotiye
kullanilmasi, yukarida belirtilen anlagma, eylem ve kararlar ile sinirli olmayip, bunlar
Kanun’da 6rnekseyici olarak sayilmiglardir. Kurul, tesebbiislerin meydana getirdikleri
ve yukarida Ornekseyici olarak sayilan rekabet diizenini bozucu, kisitlayici veya
engelleyici nitelikteki veya bir baska deyisle rekabet hukuku diizenlemelerine aykiri

olan anlagma, eylem ve kararlar1 tespit etmek i¢in denetim yetkisini kullanmaktadir.

Kurulun denetim yetkisini haiz oldugu RKHK nin bir¢ok hiikmiinden anlagilmaktadir.
Oncelikle, Kanun’un “Kurulun Gorev ve Yetkileri” bashigmi tasiyan 27°nci
maddesinin 1’inci fikrasmin a bendinde Kurula, Kanun’da yasaklanan faaliyetler ve
hukuki islemler hakkinda inceleme, arastirma ve sorusturma yapmak gorev ve yetkisi
verilmistir. Ayn1 maddenin ¢ fikrasinda Kurulun vermis oldugu muafiyet kararlari ile
menfi tespit belgelerinin ilgili oldugu piyasalar1 siirekli takip etme yetkisi
ongoriilmistir. Kurula anilan hiikkiimde verilen bu gorev ve yetki, Kanun’un 14’iincii
ve 15’inci maddelerinde de pekistirilmis ve bu maddelerle Kurulun denetim yetKisini
hangi araglarla kullanacagi diizenlenmistir. ilgili hiikiimler dogrultusunda Kurul,
denetim yetkisini gerekli gordiigii her tiirlii bilgi ve belgeyi istemek, gergek ve tlzel
kigilerin bilgisine bagvurmak, gerekli gordiigiinde yerinde incelemeler yapmak, belirli
islemlerin gerceklesmesine izin vermek veya vermemek suretiyle kullanmaktadir®3,
Ayrica Kurul, denetim yetkisini yasaklanan faaliyetler ve hukuki islemler hakkinda
yapacagl inceleme, arastirma ve sorusturma yiriterek de kullanir. Bunun gibi,
Kurulun gegici tedbir kararlar1 da denetim yetkisinin araglarmdandir®®. Ogretide tiim

bu yetkiler, Kurulun gézetim ve denetim yetkileri olarak adlandirilmistir34,

a. Onarastirma ve Sorusturma Yapma YetKisi

(1) Genel Olarak

338 Yollu 18; Goziibiiyiik ve Tan, idare Hukuku Cilt 1, 348-349; Badur ve Ertem 103; Ulusoy, Bagimsiz
Idari Otoriteler, 23; Giinday, Idare Hukuku, 570; Arslan ve Arslan 141-142.

339 Badur ve Ertem 103.

340 Arslan ve Arslan 141-142.
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Kurul, Kanun’un 27/1-a maddesi uyarinca Kanun’da yasaklanan ve rekabet ihlali
teskil eden faaliyetler ile hukuki islemler hakkinda sikayet Uzerine veya kendiliginden
inceleme, arastirma ve sorusturma yapma gorev ve yetkisine sahiptir. Kanun’un
40’mc1 maddesinde Kurulun re’sen veya kendisine yapilan bagvurular iizerine
dogrudan sorusturma agilmasina ya da sorusturma agilmasina gerek olmadiginin tespit

edilmesi i¢in 6narastirma yapilmasimna karar verecegi hususu 6ngoriilmiistiir (m.40/1).

Kurul, faaliyetler yahut islemlerin rekabet ihlali olusturup olusturmayacagma iliskin
olarak yaptig1 incelemeleri basvuru Uzerine veya herhangi bir bagvuru olmaksizin
re’sen®*! degerlendirmektedir. Kurula yapilacak basvurular hakkinda usul, 2012/2
sayili Rekabet Ihlallerine Iliskin Basvuru Usuliine Dair Teblig’de diizenlenmistir.
So6zi gegen tebligde Kuruma yapilacak bagvurularin ihbar, sikayet ya da Bakanlik
talebiyle yapilabilecegi Ongoriilmiistiir. Bagvurular, gercek kisiler tarafindan
yapilabilecegi gibi, kurum, kurulus ve dernekler gibi tiizel kisiler tarafindan da
yapilabilmektedir (m.4/1). Kuruma yapilacak basvurularin yazili olarak yapilmasi
esastir. Yazili bagvurular, bagvuru sahibince posta yoluyla Kuruma gonderilebilecegi
gibi sahsen de teslim edilebilir. Ayrica basvurularin e-devlet Gizerinden®¥?, faks, e-
posta, telefon araciligiyla veya sifahi olarak isimle birlikte, isimsiz3*® veya gizlilik
talebiyle®** yapilmas1 miimkiindiir. Sifahi olan basvurular Kurum personelince

tutanaga baglanarak ihbar olarak kabul edilebilir (m.5/2).

Teblig’in 5/2°nci hitkkmiinde bagvuru {izerine ilgili daire baskanliginin yapacagi
inceleme neticesinde islem yapilmayacak bazi haller diizenlenmistir. Ilgili hiikiimde
islem yapilmayacagi belirtilen ilk hal, ger¢ek kisilerce yapilan basvurularda
basvuranin ad1 soyadi, vatandaslik numarasi, adresi, imzas1 ve varsa elektronik tebligat
adreslerinin bagvuruda yer almamasidir (m.5/2-a). Hukmiin ikinci bendinde tizel
Kisilerce yapilan bagvurular diizenlenmistir. Buna gore, bunlar tarafindan yapilan
basvurularda basvuranin ticaret unvani veya isletme adi, adresi, elektronik tebligat
adresi, Merkezi Sicil Kayit Sistemi (MERSIS) numaras1, imza sirkiileri ve bu sirkiilere

gore tiizel kisiligi temsil ve ilzama yetkili olanlarin imzas1 yer almalidir (m.5/2-b).

341 Rekabet Kurulu, 15.04.2021 T., 21-22/267-117 sayili karar1 (rekabet.gov.tr).
342 Rekabet Kurulu, 03.03.2022 T., 22-11/170-69 sayil karari (rekabet.gov.tr).
343 Rekabet Kurulu, 17.08.2011 T., 11-45/1087-380 sayil1 karari (rekabet.gov.tr).
344 Rekabet Ihlallerine iliskin Bagvuru Usuliine Dair Teblig m. 2/7.
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Temsilciler araciligiyla yapilacak bagvurularda ise temsilcinin yetkili oldugunu
gosteren, Ornegin Vvekaletnamenin ashi veya usuline uygun bir sekilde aslina
uygunlugu onanmis 6rnegi, temsilcinin ve temsil olunanin adresi, temsilcinin imzasi
ve varsa elektronik tebligat adresinin bulunmasi gerekir (m.5/2-c). Ilgili hiikiimde yer
alan bilgi ve belgelerin bagvuruda yer almamas1 halinde bunlar hakkinda kural olarak
herhangi bir islem yapilmamaktadir. Bununla birlikte Teblig’de, basvuruda anilan
unsurlarin  bulunmamasi durumunda dahi basvuruda bulunan iddialarin ciddi

bulunmasi halinde re’sen inceleme baslatilabilecegi hususu diizenlenmistir (m.5/3).

Teblig’de ele alman bir diger 6nemli husus gerekli nitelikleri tasimasi gereken
bagvurular hakkinda dahi islem yapilmamasma iliskindir. Ilgili hiikkme gore Kurul,
yukarida saymis oldugumuz bilgi ve belgeleri tasimakla birlikte ihlale iliskin yalnizca
soyut beyan iceren, ihlalin gergeklesme sekline, yerine ve zamanina, incelenmesi
istenen tesebbiis ve tesebbiis birliklerine iliskin somut bilgi ve belge icermeyen ve
iddialarin ciddi ve yeterli olarak ortaya konulmadigi degerlendirilen basvurular
hakkinda islem yapmayacaktir (m.5/4). Ayrica Kuruma yapilacak bagvurular 3071
Sayili Dilekge Hakkmimn Kullanilmasmma Dair Kanun’a tabi olduklarindan, Tiirk
vatandaglar1 ile Tiirkiye’de ikamet eden gercek kisiler tarafindan yapilacak
basvurularda, basvuru sahibinin adi1 ve soyadi, imzas1 ve is ya da ikametgah adresinin
bulunmasi gerekir (m.4). Anilan Kanun’un 6’nc1 maddesi geregi belli bir konuyu
ihtiva etmeyen, yargi mercilerinin gérev alanina giren konulara iliskin olan ve 4’iincii
maddede sayilan sartlar1 igermeyen dilekgeler incelenmeyecektir (m.6). Bu unsurlari
tasimayan dilekcelerin incelenmesi emredici bir hiikiimle yasaklanmis oldugundan,
Kurumun ilgili eksikliklere sahip olan dilekceleri incelememesi ve herhangi bir karar
almamasi gerekir. Kanun’un 7°nci maddesinde bu basvurulara 30 gin igerisinde
gerekceli olarak cevap verilecegi diizenlenmis oldugundan, bu siire iginde cevap
verilmemesi halinde bagvuru zimnen reddedilmis sayilmalidir (RKHK m.42/2). Bu
sonug, Rekabet Ihlallerine iliskin Basvuru Usuliine Dair Teblig’in 7°nci maddesinde
de acik¢a Ongoriilmiistiir. Teblig’de ele alman bu hususlarin uygulamada da ayni
sekilde viicut buldugu goriilmektedir. Ornegin Kurul, Adiyaman ilinde faaliyet
gosteren akaryakit ve oto gaz LPG satis istasyonlarinin fiyat tespiti yaparak rekabet
kurallarmm1  ihlal etmis olduklarina ilisgkin bir basvuru hakkinda yaptig:
degerlendirmede, ilgili piyasada bagvuru tarihi itibariyle 17 farkli fiyat bulundugunu

tespit etmis ve bu sebeple bagvuruda ileri siiriilen iddialarin yeterli dayanaktan ve
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ciddiyetten yoksun olduguna; dolayisiyla da basvuru kapsaminda herhangi bir iglem

yapilmasima gerek olmadigma karar vermistir34.

Bu noktada Kurulun, islem yapilmasina gerek olmadigma bigiminde karar alma
yetkisinin bulunup bulunmadigma deginmek gerekir. Bilindigi lizere, Kurulun gérev
ve yetkileri ile bunlarin kullanma usulii genis Olglide RKHK’de diizenlenmistir.
Kurulun Onarastirma ve sorusturma yapma konusundaki gorev ve yetkileri ile bu
yetkilerin kullanilma usulii ise Kanun’un 40 ila 55’inci maddeleri arasinda
diizenlenmistir. Kanun’un 40’mc1 maddesinde Kurulun re’sen veya basvuru iizerine
dogrudan sorusturma agilmasma ya da sorusturma agilmasimna gerek olup olmadigim
belirlemek {izere Onarastirma yapilmasina karar verecegi ongoriilmiistiir. Takip eden
41’inci maddede ise Kurulun, 6narastirma raporunu teslim almasinin ardindan 10 giin
icinde karar vermek iizere toplanacagi ve sorusturma agilmasina ya da agilmamasina
karar verecegi kuralina yer verilmistir. Konuyla ilgili son olarak, Kanun’un 42’inci
maddesinde Kurulun basvurular1 agikca veya zimnen reddedebilecegi diizenlenmistir.
Ilgili kanuni diizenlemelerden anlasilabilecegi iizere Kurul, re’sen veya basvuru
lizerine yaptig1 incelemelerde ya dogrudan sorusturma agilmasina ya sorusturmaya
gerek olup olmadigmin tespiti i¢in Onarastirma yapilmasmna karar verecek ya da
basvuruyu agikca veya zimnen reddedecektir. Ote yandan, Danistay, &narastirma
yapilmaksizin bagvurunun reddini miimkiin gérmemektedir. Danistay, bir kararinda
Kurulun bagvuru iizerine ya dogrudan sorusturma agabilecegini ya da sorusturma
acilmasina gerek olup olmadiginin tespit edilmesi i¢in Onarastirma agilmasina karar
verebilecegini  belirterek, bir sikdyetin rekabet ihlali olarak degerlendirilip
degerlendirilemeyeceginin tespit edilmesi i¢in Onarastirma yapilmasinin zorunlu
oldugu, ancak bu asamanin sonrasinda sikdyetin reddedilebilecegine hiikmetmistir34®.
Bu halde, Kurulun bagvuruda 6ne siiriilen iddialar1 ciddi ve yeterli gormemesi halinde
verebilecegi kararin ret kararindan ibaret oldugu, islem yapilmasina gerek olmadigina

iliskin bir karar vermesinin dogru olmadig kanaatindeyiz.

345 Rekabet Kurulu, 17.08.2011 T., 11-45/1087-380 sayil1 karari (rekabet.gov.tr).
348 Danistay 13. D., 29.03.2010 T., 2008/4987 E., 2010/2581 K. sayil1 ilam1 (Legalbank).
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Kurul, incelemeyi ister re’sen, isterse basvuru iizerine yapsin, iddialarin dogrulugunu
kendiliginden arastrrmakla yukimludir34’. Bununla birlikte, Kurulun sikayet lzerine
inceleme baglattigi hallerde ne meslek personeli ne de Kurul, sikayette yer alan
iddialar ve delillerle baghdir. Kurul ve Kurum personeli, yapacaklar1 incelemelerde
bagvuru konusu disindaki konulari da arastirabilir, basvuruyla ilgisi bulunmayan
tespitler yapabilir, farkli delilleri inceleyebilir ve farkli onerilerde bulunabilir3®,
Kurul, yapacagi incelemede deliller bakimindan da sinirli olmayip, incelemeyi her
tiirlii bilgi ve belgeye dayanarak baslatabilir. Ornegin Kurul, daha 6nce yiiriitmiis
oldugu incelemeler dolayisiyla edinmis oldugu delillere dayanarak bir bagka inceleme
yapabilir®*®. Bunun gibi, Kurul, yapacagi incelemeyi herkese agik kaynaklardan
edindigi, 6rnegin mal ve hizmetlerin satis fiyatlarna®®, haber ve makalelere
dayandirabilecegi gibi, toplumsal giindemde bulunan konulara dayanarak da inceleme
baslatabilir®!. Ogretide Giirkaynak, toplumsal giindemlerin Kurulun incelemesine
esas oldugu olaylara 6rnek olarak, Covid-19 salgin1 doneminde temizlik malzemeleri
ve gida satisi ile tedarigiyle ilgilenen siipermarket zincirleri ve saglayicilar1 hakkinda
fiyatlama davraniglarim1 arastrmak ve Kanun’un 4’lincii maddesinde belirlenen
ithlallerin gerceklesip gerceklesmedigini tespit etmek i¢in re’sen agtigl sorusturmayi

gostermistir®™?,

Rekabet Kurumu Yillikk Raporu’na goére Kurul, 2020 yilinda Onarastirma Ve
sorusturma yapilmasina iliskin 65 karar vermis olup bu kararlardan 36’s1 6narastirma

yapilmasina, 29’u ise sorusturma yapilmasina ydneliktir®®3. Kurumun 2021 Yillik

347 [smail Yilmaz Aslan 349; Metin Ugur Aytekin, Tiirk Rekabet Otoritesi ile Avrupa Birligi Rekabet
Otoritesinin Ekonomik Kolluk Yetkisi, istanbul Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii (Yiiksek Lisans
Tezi), Istanbul, 2010, 84.

348 Glrkaynak 475.

349 Gurkaynak 472-473; Elif Nurdan Sarbak, “AB ve Tiirk Rekabet Hukukunda Bilgi Isteme Yetkisi ve
Buna Iliskin Yaptirimlar”, Rekabet Kurumu Uzmanlik Tezleri Serisi No: 219, Ankara, Rekabet Kurumu
Yayini, 2022, 34.

350 Rekabet Kurulu, 09.03.2023 T., 23-13/214-70 sayil1 karar1 (rekabet.gov.tr).

%1 Giirkaynak 473: Giirkaynak, eserinde Rekabet Kurulu'nun Tiirkiye Bankalar Birligi kararmda bir
gazete makalesine dayanarak tasarruf mevduatlarinin ve ipotek kredilerinin faiz oranlarinin belirlenip
belirlenmedigini incelemis oldugunu, ayrica bir bagka gazete haberi olan “Mermer Kesiciler Zam
Yapt1” haberine dayanilarak sektorde 6naragtirma baglattigini (05-11/114-44) aktarmustir.

%2 Glirkaynak 475: Kurulun 07.05.2020 tarih ve 20-23/298-M sayili karar.

353 Rekabet Kurumu Yillik Rapor 2020, www.rekabet.gov.tr (Erisim tarihi: 28.12.2023)
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Raporu’na gore Kurul, 2021 yilinda 74 karar vermis olup, bunlarin 29’u 6narastirma,
44’1 sorusturma agilmasina ve 1 tanesi de ilk inceleme yapilmasina iligkindir. Bu sayi,
2022 yilinda 24°i onarastirma ve 54’1 sorusturma agilmasina iligkin karar olmak iizere
78’e cikmustir. Verilerden anlagildigi lizere, Kurulun 6narastirma yapilmasma iligkin
kararlarinda azalma meydana gelmesine ragmen Onarastirma ve sorusturma
yapilmasina iligkin kararlarin bir butin olarak her gecen yil arttigi gézlenmektedir.
Kurum tarafindan periyodik olarak yayinlanan istatistiklere gére Kurul, 2020 yilinda
26, 2021 yilinda 40, 2022 yilinda 29 sorusturmay1 sonug¢landirmistir. 2023 yilinin ilk 6

ayinda ise bu say1 18 olarak belirlenmistir®*.

(2) Onarastirma Safhas

Kurulun Onarastirma yapilmasina karar vermis olmasi halinde Onarastrma Kurum
personeli tarafindan yapilir. Onarastirma yapilmasina iliskin karar, Kurulun nihai
Kararlar1 arasinda bulunmadigindan, Kanun’un 51/3’iincii maddesi uyarinca en az ligte
biri toplanan Kurul {iyelerinin salt ¢ogunlugunca verilebilir. Bu halde, Kurulun toplam
yedi iiyesi bulundugundan, bu tiyelerin iigliniin toplantiya katilmalar1 ve bunlarin da
ikisinin Onarastrma yapilmasi yoniinde karar vermesi halinde Onarastirma
yapilabilecektir. Onarastirma sathas1, Kurulun dogrudan sorusturma agmak i¢in yeterli
delile sahip olmadig1 durumlarda, inceleme konusu hakkinda daha fazla bilgi
edinebilmek amaciyla vyiiriitillen bir prosediirdiir®®. Onarastrmanin hangi personel
tarafindan yapilacagt Kurul Bagkani1 tarafindan belirlenir. Kurul Baskan,
Onarastirmay1 yapmak iizere bir veya birden ¢ok meslek personeli uzmani raportor

olarak gorevlendirir (m.40/2).

Raportor olarak tayin edilen meslek personeli uzmanlar, kendilerine tevdi edilen konu
hakkinda aragtirmalar yapar, bilgi ve delil toplarlar (m.40/3) Ancak Kanun’da Kurul

Bagkani tarafindan onarastirma yapmakla gorevlendirilen raportdrlerin hangi araglarla

35 Rekabet Kurumu Karar Istatistikleri, www.rekabet.gov.tr (Erisim tarihi: 28.12.2023)

355 fsmail Yilmaz Aslan 350.
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bilgi ve delil toplayacagi hususunda herhangi bir diizenleme yer almamaktadir.
Gergekten, RKHK nin 44’lincii maddesinde delillerin toplanma usulii 6ngoriilmiis
olup, bu hiikiimde Kurul adma hareket eden ve Kurulca belirlenip gorevlendirilen
heyetin ancak “sorusturma safhasinda” bilgi isteme ve yerinde inceleme yetkilerini
kullanabilecegi Ongoriilmiistiir. Buna karsilik, ilgili hiikiimde gorevlendirilen
raportdrlerin Onarastirma asamasinda bilgi isteme ve yerinde inceleme yetkilerini
kullanabilecegine iliskin bir diizenleme yer almamaktadir. Bununla birlikte,
raportOrlerin Onarastirma esnasinda yerinde inceleme yetkisini kullanabilecekleri,
Kanun’un 15’inci maddesinden anlasilmaktadir. Nitekim ilgili hiikiimde Kurulun,
RKHK’nin kendisine verdigi gorevleri yerine getirirken tesebbiis ve tesebbiis
birliklerinde inceleme yapabilecegi ve bu incelemenin Kurul personelince Kuruldan
bir yetki belgesi almak suretiyle yapilacagi diizenlenmistir. Bilgi isteme yetkisinin
diizenlenmis oldugu 14’lincii maddede ise bu yetkinin Kurulca kullanilacagi
diizenlenmistir. Kanun’da yerinde inceleme yetkisinin aksine, Kurulun bilgi isteme
yetkisinin meslek personelince yetki belgesi almak suretiyle kullanilacagma iliskin
herhangi bir hiikim de bulunmamaktadir. Her ne kadar, Rekabet Kurumu Caligma
Usul ve Esaslar1 Hakkinda Yonetmelik’in 59’uncu maddesinde Onarastirma yapmakla
gorevlendirilen raportorlerin, yapilacak 6narastirma ile smirl olmak tizere Kurul adina
Kanun’un 14’lincii ve 15’inci maddelerinde Ongoriilen bilgi isteme ve yerinde
inceleme yetkilerini kullanabilecekleri diizenlenmisse de bu hiikmiin bilgi isteme
yetkisi bakimmdan uygulanamaz oldugu kanaatindeyiz. Nitekim asagida aciklanacagi
iizere, Kurula taninan bu yetkiler temel hak ve 6zgirliikkler bakimindan ciddi bir
miidahale olusturmaktadir ve bu Onemine binaen, yalnizca Anayasa’da belirtilen
hususlarla smirli olmak iizere Kanun’la diizenlenebilirler. Keza idare hukukunda yetki
devrinin genel degil de istisnai bir durum olarak kabul edilmesi ve bunun ancak
Kanun’un acik¢a izin verdigi hallerde yapilabilecegi diisiiniildiigiinde, Onarastirma
evresinde gorevlendirilen raportorlerin yonetmelikten aldiklar1 yetkiyle bilgi isteme
yetkisini kullanmalar1t miimkiin degildir. Buna karsilik, uygulamada Onarastirma
evresinde gorevlendirilen raportorlerin - bilgi isteme yetkisine basvurduklari
goriilmektedir. Bunun gibi, Kurulun, dnarastirma evresinde raportdrlerce bilgi isteme
yetkisi kapsaminda muhataplara yoneltilen taleplere yanlis veya yaniltici cevaplar
verilmesi halinde idari para cezasi uygulandigi gériilmektedir. Ornegin Kurul, bir

kararinda, bir Onarastrma kapsaminda Kurum personelince istenen bilgi talebine
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yanlis veya yaniltict cevap verilmesi sebebiyle muhatap hakkinda RKHK m.16/1-c

uyarinca idari para cezas1 uygulanmasma karar vermistir3°®.

Danistay 13’iincii Daire, Cimentas ve Cimbeton kararlarinda, bilgi isteme yetkisinin
yalnizca sorusturma evresinde degil, Kurulun Kanun’un kendisine verdigi gorevleri
yaptigr her an kullanilabilecegi, bu hususun Kanun’un 14’lnci ve 15’inci
maddelerinden anlasildigini, Kurulun bu yetkilerini Bagkanliga devretmis oldugunu
gerekce gostererek Onarastirma safthasinda muhataba yoneltilen bilgi talebine yanlis
veya yaniltict cevap verilmesi sebebiyle verilen idari para cezalarimi hukuka aykiri
bulmamistir®’. Damistaym ilgili kararlarinin, bu yetkilerin her an kullanilabilecegi
tespiti bakimindan isabetli oldugu, ancak bu yetkinin Bagskanlik tarafindan da
kullanilabilecegine yonelik tespit bakimmdan isabetli olmadigi kanaatindeyiz. Nitekim
Anayasa’nin 6’nc1 maddesine gore egemenlik, kayitsiz ve sartsiz Tiirk Milletine ait
olup, bu egemenlik Tiirk Milleti tarafindan, Anayasa’nin koydugu esaslara gore yetkili
organlar eliyle kullanilir. Ayn1 maddenin 3’lincii fikrasinda hi¢ kimsenin veya organin
kaynagini Anayasa’dan almayan bir devlet yetkisini kullanamayacagi hususu yer
almaktadir. Nihayet, Anayasa’nin 123’linci maddesinde idarenin kurulus ve
gorevleriyle bir biitiin oldugu ve kanunla diizenlenecegi Ongdriilmistlr. TUm bu
hiikiimlerden anlasilmaktadir ki: idare, kaynagin1i Anayasa’dan almayan bir yetkiyi
kullanamaz, devlet yetkileri ancak yetkili organlarca kullanir ve idarenin gorevleri
kanunlarla dizenlenir. Yetki, bir idari islemin en 6nemli unsurlarmdandir. idare
hukukunda yetkili olmak bir istisna olup, yetkisizlik asildir®®®. Bir baska deyisle, 6zel
hukuk bakimindan yasaklanmayan her davranis serbestken, idare hukuku bakimimdan
emredilmeyen her tiirlii davranis yasaktir. idare hukuku bakimindan gérev ve yetki
hangi organa yahut makama tanmmissa onlar tarafindan ve kanunlarm 6ngdrmiis
oldugu kosullarda kullanilabilirler®®°. Bu sebepledir ki idare hukukunda kanunlarca bir
islemi yapmaya yetkili kilinmis olan kisiler ve organlar, bu yetkilerini kural olarak bir

baska kisiye veya organa devredemezler. Bu kuralin istisnast ise kanunlarmn buna

356 Rekabet Kurulu, 21.07.2022 T., 22-33/527-213 sayil1 karar1 (rekabet.gov.tr).

357 Danistay 13. D. 14.03.2006 T., 2005/1014 E., 2006/1401 K. sayil1 ilam1; Danistay 13.D. 14.03.2006
T., 2005/134 E., 2006/1402 K. sayili ilam1 (rekabet.gov.tr).

358 Onar 53.

39 Ozay 161; Giinday, Idare Hukuku, 136; Géziibiiyiik ve Tan, Idare Hukuku Cilt 1, 380.
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acikca cevaz verdigi, yani bir yetkinin devredilebileceginin kanunlarca dngorildigi
ve kanunlarin yetki devrini yasaklamadigi hallerdir®®. idare hukukunun bir statii
hukuku oldugu, bu hukukta ancak statiilerle belirlenen hukuki durumlara dayanarak
taninan yetkilerin kullanilabilecegi, yetki unsurunun bir kamu diizeni meselesi oldugu,
yetkinin ancak kanunlarca belirlenen kimselerce kullanilabilecegi gibi hususlar
Danistaymn da bir¢ok kararmda ifade edilmistir®®l. Danistay’m bu yerlesik i¢tihadina
ragmen, Onarastirma asamasinda bilgi isteme yetkisinin Baskanlik tarafindan
kullanilmasimni hukuka uygun olarak nitelendirilmesi anlasilamaz bir durumdur. Zira
Kanun’da yerinde inceleme yetkisinin devredilebilecegine iliskin bir hiikiim
bulunmakta ise de bilgi isteme yetkisinin devredilebilecegine iliskin hi¢bir hiikiim
bulunmamaktadir. Bu sartlarda, yasa koyucunun yetki devrine yalnizca yerinde
inceleme yetkisi bakimindan miisaade ettigi ag¢ik olup, Kurul, bilgi isteme yetKisini
Bagkanliga da meslek personeline de devredemez. Agiklanan tiim bu gerekgelerle,
Onarastirma sathasinda gorevli raportdrlerin yerinde inceleme yetkisine sahip
olduklari, buna karsilik bilgi isteme yetkisini kullanamayacaklari, kullansalar dahi
raportorlere verilecek yanlis veya yaniltici cevaplar nedeniyle idari para cezasi
uygulanamayacag1 diisiiniilmektedir. Bir yasa hiikmiiniin idarenin faaliyetini
zorlastirmasi, ona kilif bulunma cabasindan ziyade yasalarin degisikligi yoluyla
giderilmesi gereken bir engeldir ve Kurul, Kanun’un 27/1-g maddesi uyarinca rekabet
hukuku ile ilgili mevzuatta yapilmasi gereken degisiklikler konusunda dogrudan veya

talep {lizerine goriis bildirmeye yetkilidir.

Uygulamada Onarastrma ile gorevlendirilen raportorler, tesebbiis ve tesebbiis
birliklerinde yerinde incelemeler yapmaktalar, 6narastirmanimn taraflarindan, diger
tesebbiislerden, kamu kurum ve kuruluslarindan bilgi ve belge talep etmektedirler3®?,
Bunlarin yaninda raportdrlerin ticaret sicil gazetesi gibi acik kaynaklar iizerinde

arastrma yaptiklart ve kurum yetkilileriyle goriismeler gergeklestirdikleri de

360 Onar 54; Ozay 162; Giinday, Idare Hukuku, 140; Goziibiiyiik ve Tan, idare Hukuku Cilt 1, 386;
Giritli, Bilgen, Akgiiner ve Berk 1268-1269.

361 Danistay, 5. D., 13.12.1989 T., 1989/2735 E., 1989/2206 K. sayil1 ilamm; Danistay 12.D., 08.03.1977
T., 1977/2328 E., 1978/1993 K. sayil1 ilami; Danistay 6.D., 08.03.1977 T., 1976/5366 E., 1977/1112 K.
sayill ilami (nakleden: Géziibiiyiik/Tan, Idare Hukuku Cilt 1, 380); Danistay 2.D., 20.10.2004 T.,
2004/1374 E., 2004/930 K. sayili ilam1 (Nakleden: Giritli, Bilgen, Akgiiner ve Berk 1269).

32 Rekabet Kurulu, 21.07.2022 T., 22-33/526-212 sayili karari; Rekabet Kurulu, 10.11.2022 T., 22-
51/753-312 sayili karar1; Rekabet Kurulu, 15.09.2022 T., 22-42/606-254 sayil1 karari (rekabet.gov.tr).
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goriilmektedir®®®, Raportorler, dnarastirma neticesinde elde ettikleri bilgi ve belgeler
ile her tiirlii delilleri, goriisleriyle birlikte 30 giin igerisinde Kurula yazili olarak
bildirirler. Onarastirma raporu adini alan raportérlerce hazirlanmis bu belgenin Kurula
teslim edilmesinin ardindan Kurul, rekabet ihlali ihtimalini ciddi goriirse sorusturma
acilmasina, aksi halde sorusturma agilmamasina karar verir (RKHK m.41/1). Kurulun
acik ve agir rekabet ihlali saptanmasi halinde sorusturma agilip agilmamasi yoniinde
takdir yetkisi bulunmasa da tesebbiis ve tesebbiis birliklerinin piyasadaki rekabeti
onemli 6l¢iide kisitlamayan anlasma, uyumlu eylem ve kararlarini sorusturma konusu

yapmayabilir (m. 41/2).

Anilan Kanun hiikmiinde hangi anlasma, uyumlu eylem ve kararlarin sorusturma
konusu yapilmayacagina iliskin usul ve esaslarin tebligle diizenlenecegi ongoriilmiis
ve bu dogrultuda Kurul, 16.03.2021 tarihli ve 31425 sayili Resmi Gazete’de
yayimlanarak yiiriirliige giren Rekabeti Kayda Deger Olgiide Kisitlamayan Anlasma,
Uyumlu Eylem ve Tesebbiis Birligi Karar ve Eylemlerine iliskin 2021/3 numarali
Teblig’i ¢ikarmustir. Teblig’in 5’inci maddesinde genel esaslar belirlenmistir. Buna
gore, agik ve agwr ihlaller hari¢ olmak iizere, rakip tesebbiisler arasinda yapilan
anlagsmalar bakimindan anlagsmanin taraflarinin ilgili pazarlardaki paylarinin yiizde
10’u, rakip olmayan tesebbiisler bakimindan ise yiizde 15’1 ve diger hallerde yiizde
10’u asmadig1 hallerde piyasadaki rekabet onemli 6l¢lide kisitlanmaz. Tesebbiis birligi
anlagsmalarinda, birlik {iyelerinin pazar paylarinin ilgili pazarlarm yiizde 10’unu
asmadig1 ve acik ve agir bir ihlalin olmadigi durumlarda piyasadaki rekabet dnemli
Olglide kisitlanmaz. Benzer nitelikteki dikey anlagmalarin, olusturduklar1 paralel
aglarm ilgili pazarlarin yiizde 50’sinden fazlasini kapsadigi hallerde, bu pazar payi
esikleri rakipler veya rakip olmayan tesebbiisler arasinda yapilan anlasmalar ve
kararlar bakimindan yiizde 5 olarak uygulanir. Teblig hiikmiinde yer alan dikey
anlagsmadan kastedilen, liretim veya dagitim zincirinin farkli seviyelerinde faaliyet
gosteren tesebbiisler arasinda belirli bir mal veya hizmet alimi, satimi veya yeniden

sattmi amactyla yapilan anlasmalardir3®,

Bu bakimdan, Ornegin tedarik¢i ile
perakendeci arasindaki veya hammadde tedarikgisi ile mal Ureticisi arasindaki alim,

satim ve yeniden satim anlagmalar1 dikey anlagsma kapsamindadir.

363 Rekabet Kurulu, 25.03.2021 T., 21-17/208-86 sayil1 karari (rekabet.gov.tr).
364 Dikey Anlasmalara iliskin Grup Muafiyeti Tebligi m.2.
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Nihayet anlagsmanm taraflar1 ile tesebbiis birliklerinin etkilenen pazarlardaki
paylarmin, anlagsmanin yapildig1 veya kararm alindigr donemde birbirini takip eden iki
y1l boyunca bahsi gecen esikleri iki yiizdelik puandan fazla asmadigi hallerde ilgili
anlagma veya karar rekabeti dnemli dl¢lide sinirlamaz. Teblig’in 7°nci maddesinde ise
rekabeti Onemli Olgude sinrrlamayan anlagsma ve kararlarin sorusturma konusu
yapilmayabilecegi diizenlenerek, bu hususta Kurula takdir yetkisi taninmigtir. Ancak
Kurulun, ilgili anlagsma, uyumlu eylem veya kararin Teblig’in kapsaminda olmadigina

kanaat getirmesi halinde taraflar hakkinda sorusturma agilir.

(3) Sorusturma Safhasi

Kurulun o6narastirma sonrasinda veya dogrudan sorusturma agilmasina karar verdigi
hallerde agilan sorusturmanin yiiriitiilmesi i¢in meslek personeli arasindan raportorler
gorevlendirilir. Sorusturma 6 aylik siirede tamamlanir. Ancak, gerekli gorildiigii
takdirde bu siire 6 ay daha uzatilabilir (RKHK m.43/1). Sorusturmanin baslamasina
iligkin kararin verildigi tarihten itibaren 15 giin i¢inde taraflara sorusturmaya
baslandig1 bildirilir. Sorusturmanin taraflari, bu bildirim tarihinden itibaren 30 gln
icinde ilk yazili savunmalarini Kurula génderirler. Ancak ilk yazili savunmaya iligskin
30 giinliik siirenin baglamasi i¢in bildirimde iddialarin tiirii ve niteligi hakkinda yeterli
bilginin bulunmas1 gerekir (m.43/2). Siirenin baslamasina iliskin bu sart, savunma
hakkmimn ve adil yargilanma hakkmin bir uzantisi olan silahlarin esitligi ilkesinin

meydana getirdigi bir zorunluluktur.

Sorusturma asamasinda deliller, meslek personeli uzmanlardan olusan raportor
heyetince toplanir. Heyet, bu sathada bilgi isteme ve yerinde inceleme yetkilerini
kullanabilir. Thtiya¢ duydugu belgeleri sorusturmanin taraflari ile ilgili diger yerlerden
isteyebilir. Sorusturma asamasinda rekabet kurallarini ihlal ettigi iddia olunan herkes,
sorusturma sonucunda verilecek karari etkileyebilecek her tirlt bilgi ve delili stre
smirt olmaksizin Kurula verebilir (m.44/1). Sorusturmanin taraflari, sozlii savunma
hakkin1 kullanma taleplerini sunana kadar Kurum biinyesinde Kkendileri ile ilgilii
diizenlenmis bulunan her turlii belge ve mumkiinse delilin bir 6rneginin kendilerine

verilmesini isteyebilirler (m.44/2).

120



Kanun’da sorusturma taraflarmm Kurum biinyesindeki her tiirlii belge ve delili talep
edebilecekleri kurala baglanmigsa da 2010/3 sayili Dosyaya Giris Hakkinin
Diizenlenmesine ve Ticari Sirlarm Korunmasina iliskin Teblig’de istenebilecek bilgi
ve belgeler bakimindan simirlamalar 6ngériilmiistiir. Ilgili tebligde sorusturmanin
taraflarinin, bunlarin yoneticilerinin, ¢alisanlarinin, sikayet¢inin ve tglincl kisilerin
sorusturma dosyasinda mevcut delillere ulasmasini saglayan dosyaya giris hakki,
kullanilma usulii ve kapsam1 diizenlenmistir. Dosyaya giris hakki kapsamindaki bilgi
ve belgeler Teblig’in 6’nc1 maddesinde diizenlenmistir. Buna gore taraflar, bu hak
kapsaminda kurum i¢i yazigsmalar ve diger tesebbiis, tesebbiis birligi ve kisilere iliskin
ticari sir ile diger gizli bilgi igerenler hari¢ olmak iizere, Kurum biinyesinde kendileri
ile ilgili diizenlenmis her tirlii bilgi ve belgeye erisebilirler. Kurum i¢i yazisma
kavrami, Teblig’in 7°nci maddesinde tanimlanmistir. Bu tanima gore, Kurulun aldig:
nihai kararlar1 bakimindan hazirlayici islem niteliginde olan birimler aras1 yazigmalar,
kurum i¢i yazigsmalardir. Hitkmiin 2’nci fikrasinda, Kartellerin Ortaya Cikarilmasi
Amaciyla Aktif Isbirligi Yapilmasina Dair Yénetmelik’in 6’nc1 maddesinin 3’iincii
fikras1 ¢ergevesinde elde edilen bilgi ve belgeler ile Kurumun diger kamu kurumlari,
kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslar1 veya 6zel sektor gercek veya tiizel
kisileri gibi bilgisine bagvurulanlarla yaptig1 yazigsmalarin i¢ yazisma olarak kabul
edilecegi, dolayisiyla dosyaya giris hakki kapsaminda bu bilgi ve belgelere

erisilemeyecegi diizenlenmistir.

Teblig’in 8/4’lincii maddesi uyarinca dosyaya giris hakki, Teblig’e ek Dosyaya Giris
Talep Formu’nun dogru ve eksiksiz olarak doldurulmasi ile kullanilir. Talep,
sorusturma heyeti tarafindan degerlendirilir ve kabuli halinde dosyaya giris yontemi,
zamani ve ilgili diger hususlar talep sahibine bildirilir (m.9/1). Talebin reddine iliskin
kararlar sorusturma heyetince degil, Kurulca verilir (m. 9/2). Bu hak kapsaminda
istenen bilgi ve belgelerin niishalarinin veya elektronik kopyalarmin taraflara
verilmesi miimkiindiir (m.10/1). Ayrica Aktif Isbirligi Yonetmeligi kapsaminda elde
edilen veriler ile aklayic1 ya da suclayict delil niteligi bulunan diger kurum ici

yazigmalarin Kurum merkezinde incelenebilecegi diizenlenmistir (m.10/2).

Bahsi gecen YoOnetmelik’te diizenlenen dosyaya giris hakkinin kullanilmasina iligkin
birgok sakinca bulundugu ifade edilebilir. Bunlardan baslicasmin Anayasa’nin 36’nc1
maddesinde ve AIHS nin 6 nc1 maddesinde diizenlenen adil yargilanma hakkina ve bu

haktan dogan silahlarm esitligi ilkesine aykirilik sorunu oldugu soylenebilir.
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Anayasa’nin 36’nc1 maddesine gore, herkes, mesru vasita ve yollardan faydalanmak
suretiyle yargi mercileri oniinde davaci veya davali olarak iddia ve savunma ile adil
yargilanma hakkma sahiptir. Bunun gibi, AIHS nin 6’nc1 maddesi uyarinca herkes,
davasmin medeni hak ve yiikiimliilikleriyle ilgili uyusmazliklar ya da cezai alanda
kendisine yOneltilen suglamalarin esast konusunda karar verecek olan, yasayla
kurulmus, bagimsiz ve tarafsiz bir mahkeme tarafindan, kamuya agik olarak ve makul
bir siire icinde goriilmesini isteme hakkina sahiptir. Ayni maddenin 2’nci fikrasina
gore bir sug ile itham edilen herkes, su¢lulugu sabit olana kadar masum sayilir.
Maddenin son fikrasinda bir sug ile itham edilen herkesin kendisine karsi yoneltilen
suclamanin niteligi ve sebebinden en kisa siirede, anladig: bir dilde ve ayrmntili olarak
haberdar edilme hakkina, (m.6/3-a), savunmasini hazirlamak i¢in gerekli zaman ve
kolayliklara sahip olma hakkma (m.6/3-b), savunma hakkima (m.6/3-c), iddia
taniklarim sorguya ¢cekmek veya ¢ektirmek, savunma taniklarinin da iddia taniklariyla
ayn1 kosullar altinda davet edilmelerinin ve dinlenmelerinin saglanmasini isteme
hakkina (m.6/3-d) ve mahkemede konusulan dili anlamadigi veya konusamadigi

takdirde terciimandan yararlanma hakkina sahip oldugu hiikiim altma alinmastir.

AIHS’nin adil yargilanma hakkin1 diizenledigi 6’nc1 maddesinden bu hakkin ancak
0zel hukuka iliskin uyusmazliklar ve suc¢ ithamma iliskin uyusmazliklarda
uygulanabilecegi anlasilmakta ise de AIHM, bir uyusmazhgin 6zel hukuka yahut sug
isnadma iliskin olup olmadigmi takdir etme yetkisine sahip olup, ulusal hukuk
nitelendirmelerine, yani bir idari veya hukuki surecin ulusal dizenlemelerce cezai
olarak nitelendirilip nitelendirilmemesine bagl degildir. Mahkeme, bir siirecin ceza
isnadi olup olmadigini degerlendirmede oncelikle ulusal nitelendirmeye bakmakta,
stire¢ ulusal hukukta ceza isnadi olarak nitelendirilmisse bu nitelendirmeyi kabul
etmektedir. Aksi halde Mahkeme, sucun niteligini, yani caydirma yahut cezalandirma
amacma yonelik olup olmadigimmi ve muhtemel cezayi, yani cezanin niteligini ve
agirhigmi g6z Oniinde bulundurarak su¢ isnadinin var olup olmadigmi tespit
etmektedir®®. Mahkeme, bu &6zerk degerlendirme yetkisini kullanarak, birgok
kararinda mali bir ceza olarak ek vergi yiiklenmesi, askeri disiplin suglari, para cezasi,
izinsiz inga edilen binanin yikilmasi gibi idari yaptirimlart da sug¢ isnadi olarak

degerlendirmis ve adil yargilanma hakki kapsaminda gormiistiir®®®. Bu kapsamda

365 Tezcan, Erdem, Sancakdar ve Onok 282.
366 Tezcan, Erdem, Sancakdar ve Onok 282.
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AIHM, 6rnegin Funke/Fransa, Oztiirk/Almanya ve Grande Stevens ve Digerleri/italya
kararlarinda idari para cezalar1 bakimindan da adil yargilanma hakkmin gegerli

%7 AIHM’nin ilgili kararlarindan anlasildig1 {izere, adil

oldugunu vurgulamistir
yargilanma hakkmin Kurumun Onaragtrma ve sorusturma islemleri bakimindan
uygulanmasmin Oniinde herhangi bir engel bulunmamaktadir. Bu halde, adil
yargilanma giivencelerinden olan savunma hakki, su¢clamadan en kisa siirede, anladigi
bir dilde ve detayli olarak haberdar olma hakki ve silahlarm esitligi ilkesinin Kurumun

sorusturmalar1 bakimindan da gegerli oldugu ifade edilmelidir.

Dosyaya Giris Hakkmin Diizenlenmesine ve Ticari Sirlarm Korunmasma iliskin
Teblig’in 7°nci maddesine goz atildiginda ise sorusturmanin taraflar1 hakkinda Kurum
nezdinde tutulan bir¢ok bilgi ve belgenin “kurum i¢i yazisma, ticari sir ve diger gizli
bilgiler” arasinda degerlendirilmesi ya da bunlarin Aktif Isbirligi Y®Onetmeligi
kapsaminda elde edilmesi halinde taraflarca elde edilmesinin miimkiin olmadig:
goriilmektedir. Ilgili maddeye gore, onarastirma raporu, basvuru konusu kartelin
etkiledigi tUriinler, kartelin cografi kapsami, siiresi, taraf olan tesebbiislerin ve varsa
yardim edenlerin isimleri, ticaret unvanlari, pismanlik basvurusu, telefon kayitlari®®,
tesebbiislerin i¢ kurulus yapisi, organizasyonu, mali, iktisadi, kredi ve nakit durumu,
arastirma ve gelistirme ¢aligmalar1 gibi ticari sir oldugu degerlendirilen birgok bilgi ve
belge ile Kurumun yazismalar1 sorusturmanin tarafi olan tesebbiislere
verilmeyecektir®®. Bu halde, sorusturmanin tarafi olan tesebbiislerin sorusturma
raporu disinda hangi delillere ulasarak savunma haklarmi kullanabilecekleri bir

muammadir.

Bu hususta dosyaya giris talebinin kismen reddine iliskin Kurul kararmm ve ilgili

Teblig’in 7’nci ve 9’uncu maddesinin iptali istemi ile incelenen bir Danistay

370

kararindan s6z etmek gerekir Yargilamaya konu olayda davaci, Kurumun

367 AIHM, Grande Stevens ve Digerleri/italya, Bagvuru Numarasi: 18640/10, 18647/10, 18663/10,
18668/10 ve 18698/10, 04.03.2014; Grande Stevens ve Digerleri/italya, Bagvuru Numarasi. 18640/10,
18647/10, 18663/10, 18668/10 ve 18698/10, 04.03.2014; Oztiirk/Almanya, Basvuru Numarasi:
8544/79, 21.02.1984 (nakleden: Kagit¢ioglu).

368 Rekabet Kurulu, 20.04.2016 T., 16-14/219-M sayil1 karar (rekabet.gov.tr).
369 Ankara 8. Idare Mahkemesi, 15.03.2021 T., 2020/1097 E., 2021/589 K. sayil1 ilamu (rekabet.gov.tr).

370 Danistay 13. D., 13.10.2020 T., 2017/1843 E., 2020/2548 K. sayil1 ilam1 (rekabet.gov.tr).
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gorevlerini yerine getirirken dosya Ozelinde elde ettigi belge ve bilgileri taraflara
sunmasinin agiklik ve saydamlik ilkelerinin geregi oldugu, bilgi paylasiminda kuralm,
sorusturmanin baslangicindan sozlii savunma talebine kadar her tiirlii bilgi ve belgenin
hakkinda sorusturma agilan taraflarca istenilebilmesi ve bunlarin birer Orneginin
taraflara verilmesi oldugu, ticari sirlarin korunmasina iliskin kurallarin savunmaya
iliskin olmadigi, Kanun’da diizenlenen gizliligin ise yalnizca ticari sirlara iligkin
oldugu, kurum i¢i yazigmalar bakimmdan herhangi bir gizlilik hiikmiiniin
Oongoriilmedigi, Kurumun istenen bilgi ve belgeleri ticari sirlardan arindirarak vermesi
gerektigi, ticari sir kavrammin genis yorumlanmastyla savunma hakkinm kisitlandigi
ve Kurumun diizenleyici islemle kendisine verilen yetkisini astig1 iddiasiyla Teblig’in
7’nct maddesinin iptalini talep etmistir. Danistay yapmis oldugu incelemede,
Onarastirma raporu ve kurumun yazigsmalar1 gibi kurum i¢i yazigsmalarin sorusturmanin
taraflarma isnat edilen fiiller ile ilgisinin bulunmadigi, sorusturma ag¢ilmasma karar
verildigi takdirde tesebbiisle ilgili tiim bilgi ve belgelerin ilgiliye gdnderilecegi ve
taraflarin bilgilendirilmedigi konularin karara dayanak yapilamayacagi hususlarmin
Kanun'da agik¢a diizenmis oldugu ve boylece savunma hakkimnin giivence altina
almmis oldugu, Kanun’un genel sistematiginde ticari sirlarin korunmasimin esas
oldugu, pismanlik yonetmeligi kapsaminda elde edilen verilerin ifsa edilmesinin ise
pismanlik kurumuyla bagdasmayacagi gerekcesiyle ilgili diizenlemeyi hukuka aykiri

bulmamustir. Karar, IDDK tarafindan da hukuka uygun bulunarak onanmistir"?,

Kanaatimizce, Kanun’un hakkinda sorusturmaya baslandig: bildirilen taraflarin sozlii
savunma taleplerine kadar Kurum biinyesinde kendileriyle ilgili diizenlenmis her tiirlii
evrakin ve miimkiinse elde edilmis olan her tiirlii delilin bir niishasimnin kendisine
verilmesini isteyebilecegine iliskin 44/2’nci maddesi nazara alindiginda bu kararin
hukuka uygun oldugunun sdylenmesi olanaksizdir. Nitekim ilgili hiikiimde ne ticari
sirlara ne de kurum i¢i yazigmalara herhangi bir istisna tanmmustir. Ozellikle hiikiimde
yer alan “kendileriyle ilgili diizenlenmis her tiirlii evrak™ ibaresinin Onarastirma
raporunu da kapsadigi aciktir. Ilgili hiikiimde yer alan miimkiinse ifadesi ise yalnizca
delillerin niishalar1 bakimindan gegerli olup, bunun miimkiin olmamas: halinde dahi
Onarasgtirma raporunun niishasinin ~ verilmesi  mimkin olmayan delillerden
ayrigtirilarak sorusturmanin taraflarina verilmesi gerekir. Danistay, kararinda ticari

sirlarin korunmasmi kanunun esaslarindan biri olarak saymigsa da kanunda ticari

371 Danistay IDDK, 23.05.2022 T., 2021/1324 E., 2022/1863 K. sayil1 ilam1 (Lexpera).
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sirlara iligkin iki hiikiim bulunmakta olup, bu hiikiimlerin savunma hakkindan feragat
sonucunu dogurmayacagi agiktir. Zira Kanun’un 25/4’lincii maddesinde yer alan
hikum, Kurul dyeleri ile Kurum personelinin Kurumla ilgili bilgiler ile gorevleri
sebebiyle ogrendikleri ticari sirlar1 ifsa edemeyecekleri ve baskalarinin menfaatine
kullanamayacaklarina iliskindir. Ticari sirlara iligskin ikinci hitkmiin ise s6zIli savunma
toplantilarinin ticari sirlarin korunmasi gerekgesiyle gizli yapilmasma dair oldugu
gorilmektedir. Bu hiikiimlerin kaleme alinig bigimlerinden anlasildigi iizere,
hikkiimlerle ticari sirlarin sorusturmanin tarafi olmayan {glincii kisilere karsi
korunmasi amaglanmistir, savunma hakkimin kisitlanmasi degil. Bu sebeplerle, ilgili
Teblig hiikiimlerinin Kanun’a aykir1 oldugu ve bdylece fonksiyon gaspi teskil ettigi

kanaatindeyiz.

Anilan davada iptali talep edilen bir diger hiikiim olan Teblig’in 9 uncu maddesinde
ise dosyaya giris taleplerinin sorusturma heyetince degerlendirilecegi diizenlenmistir.
Davaci, sorusturma heyetinin Kurumun karar organi olmadigini, mesleki konulara
iligkin kararlarin Kurulca verilmesi gerektigini, Kurulun gérev ve yetkisini Daire
Baskanligina devretmesinin hukuka aykir1 oldugunu, bu kararm Kurul yerine
sorusturma heyetince alinmasinin farkli uygulamalar doguracagmi one siirerek ilgili
hiikmiin iptal edilmesini talep etmistir. Buna karsilik Danistay, davacinin bu hitkmiin
uygulamada sorunlar yasandigini iddia ettigini ancak uygulamada yasanan sorunlarin
iptali istenen hiikiimle ilgili olmadigmi belirtmis, sorusturma heyetinin dosyaya vakif
olmasi sebebiyle dosyaya giris talebinin sorusturma heyetince degerlendirilmesinde ve
uygun bulunmamasi halinde talebin Kurulca karara baglanmasinda savunma hakki
kisitlanmis olmayacagindan herhangi bir hukuka aykirilik bulunmadigina karar
vermistir. Daha evvel detayli bigimde izah etmis oldugumuz tizere yetki, idari islemin
en mithim unsurlarindan olup, devri kanunlarca dngoriilmedikce yahut buna miisaade
edilmedikce yetki devri yapilmas1 miimkiin degildir®’?. RKHK incelendiginde, Kurul
yerine karar alma konusunda sorusturma heyetine yetki devri yapilacagi
diizenlenmemis, buna cevaz da verilmemistir. Bu sebeple, Kurula ait olan karar alma
yetkisinin sorusturma heyetince kullanilamayacagi, Teblig’in 9’uncu maddesi
kapsaminda sorusturma heyetince alinan kararlarm hukuka uygun olmadigi ve
savunma hakkinin ihlal edilmemis olmasmin da bunu hukuka uygun hale

getirmeyecegi kanaatindeyiz.

372 Ozay 161; Giinday, Idare Hukuku, 136; Goziibiiyiik ve Tan, idare Hukuku Cilt 1, 380.
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Raportorler, sorusturma konusu ile ilgili delilleri toplamalarinin ve arastirmalarinin
ardindan bir sorusturma raporu hazirlarlar ve bu rapor, Kurul iiyeleri ile sorusturmanin
tarafi tesebbiislere teblig edilir (m.44). Sorusturmanin taraflarina ayrica, raporda yer
alan iddialara kars1 yazili savunmalarini 30 giin i¢inde Kurula bildirmeleri ihtar edilir.
Raporu tanzim eden raportorler, taraflarin savunmalaria kars1 15 giin i¢inde ek yazili
goriis bildirirler. Taraflar, bu yazili goriislere karsi cevaplarmi 30 giin iginde
verebilirler. Hakli gerekgelerin varligi halinde bu cevap siiresi bir defaya mahsus
olarak 30 giin daha uzatilabilir. Belirlenen sureler iginde verilmeyen savunmalar
dikkate allnmaz (m.45). Bu asamalarin tamamlanmasimin ardindan sorusturma sathasi
sona erer (Mm.46/2). Bu olagan usuliin yaninda, Kanun’un 43’{incii maddesinde
Onarastirma ve sorusturma evrelerinin sona ermesine yol acan iki usul olan taahht ve

uzlagma usulleri diizenlenmis bulunmaktadir.

(4) Taahhit Usult

Taahh(t usull, bir anlagsma, karar veya uyumlu eylemin rekabet kurallarina aykiri
yahut hakim durumun koétiiye kullanilmasi olarak degerlendirilebilecegi hallerde s6z
konusu olmaktadir. Bu hallerde ilgili tesebbiisler ve tesebbiis birlikleri, ihlalin veya
ihlal riskinin giderilmesine yonelik olarak Kurula taahhit sunabilirler. Sunulan
taahhttlerin rekabet ihlallerini giderebilecegi kanaatine ulasan Kurul, bu taahhatleri,
bunlar1 sunan tesebbiis ve tesebbiis birlikleri bakimindan baglayic1 hale getirerek
sorusturma agilmamasina veya sorusturma agilmigsa sorusturmanin sonlandirilmasina
karar verebilir. Kanun’da taahhiit basvurular1 hakkindaki usul ve esaslarm Kurulca

cikarilacak teblig ile belirlenecegi dngoriilmiistiir.

Bu dogrultuda Kurul, 2021/2 sayil1 Rekabeti Sinirlayict Anlasma, Uyumlu Eylem ve
Kararlar ile Hakim Durumun Kétiiye Kullamlmasina Yonelik Onarastirmalarda ve
Sorusturmalarda Sunulacak Taahhiitlere Iliskin Teblig’i yaymlamistir. Adi gecen
teblig uyarinca bir Onarastirmanin ya da sorusturmanin taraflar1 taahhiit sunma
talebinde bulunabilirler. Sorusturma evresinde taahhiit sunmak isteyen tesebbiis ve

tesebbiis birliklerinin sorusturma bildiriminin yapildig: tarihten itibaren 3 ay iginde
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Kuruma yazili olarak basvurmalari gerekmektedir. Teblig geregince bu siireden sonra
yapilan taahhiit sunma bagvurular1 dikkate alinmayacaktir. Taraflarin siiresi i¢inde
yazili taahhiit bagvurusu yapmalar1 ile taahhit slrecinin baslayacaktir (m.5). Sdrecin
baslamasmin ardindan Kurul, toplanarak taahhiide konu anlasma, karar veya
uygulamanin taahhiit sartlarini tastyip tasimadigr ve gerekli gordiigii diger hususlari
degerlendirerek ya talebin kabulii ile taahhiit goriismelerinin baslatilmasma ya da
talebin reddi ile taahhiit siirecinin sonlandirmasma karar verecektir. TaahhUt
goriismeleri esnasinda taahhiide konu olan anlasma, karar ve uygulamalar ile meydana
gelebilecek rekabet sorunlarinin yeterli acgiklikta ortaya koyulmasi gerektiginden,
meydana gelebilecek rekabet sakincalarinin heniiz tespit edilememis ve belirlenmeleri
icin daha detayli arastirmaya ihtiya¢ olmasi halinde Kurul, taahhiit sunma talebinin
kabuliine veya reddine iligkin kararmn1 herhangi bir siireyle bagli olmaksizin

erteleyebilecektir (m.6/2).

Talebin kabulii ile taahhiit goriigmelerinin baglatilmasi halinde Kurul, taahhiit sunacak
olan taraflara bagka tesebbiis, tesebbiis birligi ve kisilere dair ticari sirlar ve gizli
bilgiler hari¢ olmak {izere inceleme konusu rekabet sorunlarini agiklayacak ve buna
iligkin bilgi ve belgeleri taraflara sunacaktir (m.6/3). Goriismelerin yazili yahut sozli
olarak yapilmasi miimkiin olup, sozlii goriisme halinde goriisme, katilanlarca bir
tutanaga baglanir. Gorlismelerin yapilmasmin ardindan taraflar taahhiit sunmaya karar
verdiklerinde, kendilerine goriismeler esnasinda Kurulca verilen siire i¢inde bir
taahhiit metni sunmalar1 gerekir. Taahhit usuliinde amag, rekabet ihlali dogurabilecek
bir anlasma, karar veya uygulamayr meydana getiren bir tesebbiis veya tesebbUs
birliginin meydana gelebilecek olan tehlikeyi kendi iradesiyle bertaraf etmesi
oldugundan, metinde, taahhiit goriismeleri esnasinda ortaya konulan rekabet

sorunlarmi gidermeye yonelik tedbirlerin yer almasi gerekmektedir.

Teblig’in 8’inci maddesinde taahhiit metninin icermesi gereken hususlar siralanmaistir.
Bu hiikkiim uyarinca taahhiit metninde sunulan taahhiidin agik¢a belirlenmesi ve
alternatif taahhiitler sunulmamasi gerekir (m.8/1). Hiikiimde yer almamakla birlikte,
taahhlidiin agik¢a bildirilmesi kosulu 6ngoriildiigiinden sarta bagli bir taahhiidiin de
metinde yer almamasi gerekir. Metinde, taahht ile giderilmek istenen rekabet sorunu,
taahhiitler, bunlarin yerine getirilme siireleri, siirelerin uzayabilecegi haller, taahhtdun
piyasaya etkisi, rekabet sorununu nasil ortadan kaldiracagi, taahhiide uyumun nasil

gbzlenecegi ve Kurulca gerekli goriilen diger hususlar yer almalidir. Eger taahhiidiin
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yerine getirilebilmesi i¢in {iclincii kisilerle anlagsma saglanmasi gerekiyorsa, anlagma
saglanabilecegine iliskin belgeler de metne eklenir. Bu bilgi ve belgeleri haiz olan
taahhiit, ilgili taahhiidiin rekabet sorunlarini giderebilecegine ve taahhiidii yerine
getireceklerine iliskin beyanlar1 ile birlikte taraflarin yetkili temsilcileri tarafindan
imzalanir. Taahhit; fiyat tespiti, bolge veya miisteri paylasimi ya da arz miktarmin
kisitlanmasi gibi agik ve agir rekabet ihlalinin varlhigi halinde kabul edilmez (RKHK
m.43/3).

Tesebbiislerce Kurula sunulacak taahhiut metinlerinde davranigsal ve yapisal
taahhutlerin ayr1 ayr1 veya bir arada yer almasi miimkiindiir (2021/2 sayili Teblig
m.9/1). Davranigsal taahhiitler, pazar yapisinda herhangi bir degisime yol agmadan
ilgili tarafin davranislarni diizenlemeye yonelik olan tedbirleri ifade etmektedir3’,
Bunlar, belirli bir uygulamanin, s6zlesmenin, s6zlesme hilkkmiiniin ya da kararm sona
erdirilmesi veya degistirilmesi veya yeni bir uygulama, sézlesme ya da kararin
uygulamaya konulmas1 seklinde ortaya cikabilir. Ornegin, bir saglayici ile nihai satic
arasinda akdedilen s6zlesmede bulunan ve nihai saticinin, saglayicidan temin ettigi
iirlinleri bazi kisilere satamayacagina iliskin sdzlesme hiikmiiniin pasif satis yasagi ve
rekabet ihlali olarak degerlendirilebilecegi belirlenen bir olayda tesebbiis, yeniden
saticilarla mevcut olan ve gelecekte akdedilecek sozlesmelerde ilgili hiikiimlerin
sOzlesmeden ¢ikarilacagini ve sozlesme konusu iriinlerin biitiin ¢evrimi¢i mecralarda
satisginin  yapilabilecegine iliskin bir hiikkmii soézlesmeye ekleyecegini taahhiit
etmistir®’. S6zlesme hiikiimlerinin yeniden satislar1 kisitlayabilecegi degerlendirilen
bir bagka incelemede ilgili tesebbiis, bayileri ile imzalayacagi biitiin s6zlesmeleri
revize edecegini, rekabet kurallar1 bakimindan sakinca teskil eden hiikiimleri
sozlesmeden ¢ikaracagini, fiziki satiglar ile internet satiglar1 arasinda farkli iskontolar
yapilmasma iliskin uygulama ile Kurulca sakincali oldugu bildirilen diger

uygulamalar1 sonlandiracagini taahhiit etmistir®"°.

Yapisal taahhiitler ise pazar yapisinda degisiklige yol acan ve ilgili tarafa belirli

faaliyetlerini veya ortaklik paylarini ya da mal varliklarmi devretme gibi

373 2021/2 sayih Teblig, m.4/1-b.
374 Rekabet Kurulu, 02.03.2023 T., 23-12/186-62 sayil1 karari (rekabet.gov.tr).

375 Rekabet Kurulu, 23.02.2023 T., 23-10/175-43 sayil karari (rekabet.gov.tr).
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yukimlilukler getiren taahhitlerdir®®. Yapisal taahhiitlerin s6z konusu oldugu bir
karara Turkiye Sigorta Reastrans ve Emeklilik Sirketleri Birligi (TSB) ve OSEM
Sertifikasyon A.S. hakkinda vyiiriitiilen bir sorusturmada rastlamak mimkindiir3’”,
TSB, 5684 Sayili Sigortacilik Kanunu uyarinca sigorta sirketlerinin tyeliginde
olusmus kamu kurumu niteliginde bir meslek kurulusudur. OSEM ise TSB’nin istiraki
niteliginde olup, yoOnetim yapist igerisinde sigorta sirketlerinin ydneticilerini
barindirmaktadir. OSEM, sigortalanmig araglarin hasar goérmesi halinde ikame
edilecek yedek parga degisimleri sirasinda yedek parcalarin esdeger olup olmadigi
hususunda sertifikasyon (Esdeger Parca Sertifikasyonu) faaliyeti yirutmektedir.
Yiritiilen sorusturma kapsaminda sertifikasyon faaliyetinin sigorta sirketlerinin en
bliyiik gider kalemlerinden oldugu ve yedek parcalarin en biiyiik alicisinin sigorta
sirketleri oldugu tespit edilmistir. Sorusturmada sigorta sirketlerinin parcalarin esdeger
olup olmamas1 sebebiyle sorumlu olmalar1 ve esdeger parca kullanimia bagli maliyet
disiislerinin  sigorta sirketlerini OSEM catis1 altinda esdeger parga sertifikasyon
faaliyetine tesvik ettigi de tespit edilmistir. Yapilan sorusturma neticesinde OSEM’in
sertifikasyon alaninda rakipleri ile esit kosullarda rekabet etmek istemedigi ve olasi
rakiplerini pazar disina itmeyi amagladigr goriilmiistiir. Ayrica kararda OSEM’in
esdeger parca sertifikasyonunu faaliyetinin en biiyiilk miisterilerini olusturan sigorta
sirketlerinin yoneticilerinden teskil olmasinin esdeger parca sertifikasyonu pazarini
domine etmeye yonelik yazigmalarla birlikte degerlendirildiginde sigortacilarin
kullanacaklar1 parcalarda OSEM tarafindan verilen sertifikalarin aranmasinin fiilen
zorunlu hale gelebilecegi belirtilmistir. Nihayet OSEM’in TSB’nin kontroliinde olmasi
nedeniyle sigorta sirketlerinin esdeger parca alimmda OSEM sertifikasini diger
sertifikalara tercih edebilecegi ve bu durumun esdeger parca piyasasinda rekabeti
etkileyebilecegi degerlendirilmistir. Yapilan sorusturma kapsaminda TSB, OSEM
A.S.’deki kontrol hakki saglayan hisselerinin veya biitliin hisselerinin elden
cikarilmasmi, bunlarin rekabet sorunlarina yol agmayacak yeni bir aliciya
devredilmesini ve devir sonrasinda TSB’nin OSEM iizerinde ortak veya tek kontrol
hakkinin bulunmamasini saglayacagini taahhiit etmis, bu yapisal taahhit Kurulca

uygun gorlilmiistiir.

376 2021/2 Sayili Teblig m.4/1-g.
377 Rekabet Kurulu, 07.01.2023 T., 21-01/8-6 sayili karari (rekabet.gov.tr).
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Tesebbiislerce sunulan davranigsal ve yapisal taahhutlerin kabul edilebilmesi icin
hangi niteliklere sahip olmasi gerektigi 2021/2 sayili Teblig’in 9’uncu maddesinde
diizenlenmistir. Buna gore, taahhiitlerin Kurulca taahhiit gériigmeleri esnasinda tespit
edilen rekabet sorunlari ile orantili olmalari, sorunlar1 gidermeye elverisli olmalari,
kisa siirede yerine getirilebilir olmalar1 ve etkili sekilde uygulanabilir olmalar1
gerekmektedir (m.9/2). Ayrica tesebbiisler, yalnizca kendi eylemleri ile ilgili
taahhiitlerde bulunabilirler. Ugiincii kisilerin davramslariyla ilgili taahhiit verilemez
(m.9/3).

Kurul, sorusturmanin tarafi olan tesebbiislerce verilen taahhiitlerin yukarida anilan
sartlar1 tasiylp tasimadigimi ve rekabet sorunlarmi giderip gideremeyeceklerini
degerlendirir ve taahhiidiin sartlar1 tasidigi ve rekabet sorunlarmi giderebilecek
nitelikte oldugu kanaatine varmrsa taahhiidii ilgili taraf bakimindan baglayici hale
getirerek sorusturma agilmamasina veya acilmis sorusturmanin sonlandirilmasina ya
da igclincii kisilerden gorlis alinmasina karar verir (2021/2 sayili Teblig m.10/2).
Kurul, tgiinct kisilerin goriislerini aldiktan sonra taahhiidii yeniden gézden gegirir.
Kurulun taahhiidii uygun bulmasi halinde taahhiit, ilgili taraf bakimindan baglayici
hale getirilir ve sorusturma agilmamasina veya sorusturmaya son verilmesine karar
verir. Aksi halde, bir defaya mahsus olmak flizere taraflarin Kurulun degerlendirmeleri
uyarinca ve belirledigi siire icerisinde taahhiitte degisiklik yapabilecegine ya da
stirecin sonlandirilmasina karar verir (m.10/3). Burada Kurula bir takdir yetkisi
taninmis olup, degisiklik yapilmasi i¢in bir siire verilmesi zorunlu degildir. Kurulca
taahhiitte degisiklik yapilmasma karar verildigi halde degisiklik yapilan taahhiit
yeniden degerlendirmeye alinir ve duruma gore sorusturma a¢ilmamasina veya agilmis
olan sorusturmanin sonlandirilmasina ya da taahhiit siirecinin sonlandirilmasina karar
verilir (m.12). Taahhiit siirecinin sonlandirilmasindan sonra kural olarak siiresi
icerisinde yeniden taahhiit basvuru yapilabilirse de Kurulun taahhiide konu anlasma,
karar veya uygulamanm agik ve agw ihlal niteligi tasidigi ve diger hususlari
degerlendirerek taahhiit sunma talebini reddetmis oldugu, taahhiidii veya degisiklik
yapilan taahhiidii uygun bulmamasi sebebiyle siirecin sonlandirilmasina karar verdigi

hallerde tekrar taahhiit bagvurusu yapilamaz (2021/2 sayili Teblig m.13/2).

Kurula sunulan taahhiidiin rekabet sorunlarmi ¢6zmek icin elverisli ve yeterli oldugu
kabul edilerek taraflar i¢in baglayici hale getirilmesinin ardindan bu taahhiitlere uygun

davranilip davranilmadiginin denetlenmesi gerekmektedir. Bu husus da 2021/2 sayili
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Teblig’in 15’inci maddesinde Ongdriilmiistiir. Buna gore Kurul, taraflarin taahhiide
uyumlarinin izlenmesi i¢in taraflarca raporlar sunulmasi, denetim ig¢in {igiincii kisilerin
gorevlendirilmesi, meslek birlikleri veya kamu kurum ve kuruluglariyla isbirligi
yapilmast gibi yollara basvurabilecektir (m. 15/1). Kurul, bu yollara bagvursa dahi
re’sen inceleme yetkisine dayanarak taahhiitlerin yerine getirilip getirilmedigini
denetleyebilecektir (m.15/2). Ilgili maddenin 3’iincii fikrasinda ise taraflarm biitiin
taahhutlerini yerine getirdiginde bu durumu Kurula belgeleyecekleri, Kurulun ise bu
durumu saptayan bir karar alacagi diizenlenmistir (m. 15/3). Kurul tarafindan yapilan
taahhiit incelemelerinde de ilgili diizenlemelere paralel olarak sorusturmanin
taraflarinin taahhiitlerini yerine getirdiklerine iliskin soézlesmeleri, kararlari, feshe
iliskin belgeleri ve diger bilgi ve belgeleri Kurula tevsik etmeleri gerektigine karar

verilmektedir®’8.

Onarastirma veya sorusturmanin taraflarmca Kurula sunulmus olan taahhiitler Kurulca
kabul edilmis olsa dahi taahhiidiin kabul edilmesine esas olan sartlarda degisiklik
meydana gelmesi, taahhldun taraflarca yerine getirilmemesi veya taahhidin kabul
edilmesine iliskin kararin taraflarca sunulan eksik, yanlis ya da yamiltici bilgiye
dayanilarak verilmesi hallerinde taahhiitiin kabuliine iliskin karar geri alinabilir
(m.44/4). Bu halde Kurul, taraflar hakkinda yeniden Onarastirma veya sorusturma

yapmaya baslayabilir.

Taahhiit, Kanun’un ve Kurumun genel amaci olan, rekabet ihlallerini ortadan
kaldirmasi, arastirma ve inceleme maliyetlerini diisiirmesi, zaman tasarrufu saglamasi
ve cezalandirmadan evvel 6nleme islevi gérmesi sebebiyle faydali bir usul olarak 6ne
cikmaktadir. Kurum verileri incelendiginde 2021 yilinda verilen 74 rekabet ihlali
kararindan 5’1, 2022 yilinda verilen 78 rekabet ihlali kararindan 7°si, 2023 yilinin ilk 6
ayinda ise 56 rekabet ihlali kararindan 8’inin taahhiit ile sonu¢lanmis oldugu

gorilmektedir®,

(5) Uzlasma Usuli

378 Rekabet Kurulu, 07.01.2021 T., 21-01/8-6 sayil1 karari (rekabet.gov.tr).

879 www.rekabet.gov.tr.
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Uzlasma usull, taahhiit usuliiniin aksine yalnizca sorusturma asamasinda
basvurulabilecek bir usuldir. Uzlasma usulii, sorusturmanin tarafi olan tesebbiislerin,
rekabet ihlalinin varligmm1 ve kapsammi kabul etmeleri sebebiyle haklarinda
uygulanacak idari para cezasinda indirim yapilarak sorusturmanin sonlandirilmasini
ifade etmektedir. Uzlasmanmn Kurum bakimindan sagladigi yarar, sorusturmanin
ivedilikle ve daha az maliyetle sonuclandirilmasi ve bdylece usul ekonomisi ilkesinin
saglanmast; taraflar igin ise gergeklestirmis olduklari rekabet ihlali nedeniyle verilecek
idari para cezalarinda yapilacak indirimlerdir. Nitekim Kanun’un 43’lincii maddesinin
7’nci fikrasinda uzlagsma halinde tesebbiis ve tesebbiis birliklerine verilecek idari para
cezasinda yiizde 25’e¢ kadar indirim yapilabilecegi ve yapilacak bu indirimin
Kabahatler Kanunu’nun 17°nci maddesinde diizenlenen sebeplerle indirim
yapilmasina mani olmayacagi diizenlenmistir. Ayrica Kurumca yaymlanan
Y 6netmelik’te uzlasma sonucu yapilacak indirim bakimindan alt sinir da ongoriilmiis
olup, uzlasmanin taraflarina uygulanacak para cezalarinda yiizde on ile ylizde yirmi

bes oranlar1 arasinda indirim yapilacaktir3°,

Uzlasma usuliine en ge¢ sorusturma raporunun tebligine kadar bagvurulabilir ve yine
bu ana kadar uzlasma saglanabilir (RKHK m.43/5). Uzlasma usulii, Rekabeti
Sinrrlayict Anlasma, Uyumlu Eylem ve Kararlar ile Hakim Durumun Kotiye
Kullanilmasina Yonelik Sorusturmalarda Uygulanabilecek Uzlasma Usuliine iliskin
Yonetmelik’te detayli bicimde diizenlenmistir. Buna gore Taraflar, bu usule
basvurmak istediklerinde taleplerini Kurula yazili olarak bildirmelilerdir. Kurul,
basvuru iizerine uzlasma usuliiniin baslatilmasindaki usuli faydalari, ihlalin varligina
ve kapsamina iliskin goriis farkliliklarini, sorusturma taraflarmin sayisini, sorusturma
taraflarindan 6nemli bir kisminin uzlasmaya basvurup basvurmadigini, ihlalin
kapsamini, delillerin niteligini, taraflar ile ihlalin varligina ve kapsamina iligkin ortak
bir kanaate ulasilip ulasilamayacagini gz Oniine alarak talebi kabul veya reddedebilir.
Ayrica Kurul, varsa sorusturmanin diger taraflarinin da uzlasma goriigmelerine davet
edilmesine karar verebilir (m.5/1). Kurul, ihlalin varligi ve kapsamma iliskin yeterli
bilgi ve belgeye sahip olmamasi halinde bu karari erteleyebilir (m.5/2). Uzlagsma
slirecinin taraflarmn talebi lizerine degil de Kurulca re’sen baslatilmasi halinde taraflar,

uzlagma goriismelerine davet edilirler. Taraflar, ilgili davetiyenin teblig edilmesinden

30 Rekabeti Smirlayict Anlasma, Uyumlu Eylem ve Kararlar ile Hakim Durumun Kotiye
Kullanilmasma Yénelik Sorusturmalarda Uygulanabilecek Uzlasma Usuliine iliskin Y6netmelik m.4/4.
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itibaren 15 giin icinde bu uzlasma goriismelerine katilmak isteyip istemediklerini
Kuruma yazili olarak bildirirler. Siirenin ge¢mesinden sonra yapilan bildirimler

dikkate alinmazlar (m.5/3).

Kurulun taraflarin bagvurusunu kabul etmesi veya taraflarin Kurulun davetini kabul
etmeleri halinde uzlagma goriismeleri en kisa siirede baglar (m.6/1). Birden fazla
tarafla uzlagsma goriismesi yiiriitiilmesi halinde bu goriismeler ayr1 ayr1 yapilir (m.6/3).
Gorilismelerde, sorusturma gilivenligini tehdit etmemek kosuluyla taraflara haklarinda
one siiriilen iddialar, isnat edilen ihlalin niteligi ve kapsami, tarafin bilgilendirilmesi
amaciyla ticari sir ve gizli bilgilerden arindirilmis deliller, uzlasma sonucunda
uygulanabilecek indirim oram ile idari para cezasi araligi hakkinda bilgi verilir

(m.6/5).

Uzlagma goriismelerinde taraflar, bilgilendirildikleri konular hakkinda goriislerini
bildirirler ve goriismeler katilanlarca tutanak altina alinir (6/4). Taraflar, uzlasma
goriismeleri kapsaminda edindigi bilgi ve belgeler ile uzlagsma goriismelerinin
icerigini, sorusturmanimn diger taraflar1 hakkinda verilecek nihai karara kadar gizli
tutmak zorundadirlar (m.12/1). Uzlasma siireci tamamlanmis olan taraflarin bu
yiikimliiliiklerini uzlagsma nihai kararindan sonra ihlal etmeleri halinde uzlasma nihai
karar1 geri alinarak ilgili tesebbiisler hakkinda yeni bir sorusturma baslatilabilir
(M.12/2). Ayrica bu halde, gizlilik yiikiimliliigiiniin ihlali verilecek idari para cezasimni

artiric1 bir neden olarak kabul edilecektir (m.12/3).

Goriusmelerin  ardindan Kurul, isnat edilen ihlalin niteligini, kapsamini, Ceza
Yonetmeligi’ne gore hesaplanan azami idari para cezasi oranini, uzlasma neticesinde
uygulanacak indirim oranini, varsa Aktif Isbirligi Yonetmeligi kapsaminda
uygulanacak indirim oranini, verilecek azami idari para cezasi oranini1 ve miktarini,
uzlagma metninin Kuruma gonderilmesi icin verilecek ve en ¢ok 15 gun olacak kesin
streyi, metnin bu slre icinde gonderilmemesi halinde Kurulun kararda yer alan
hususlarla bagli olmayacagmi igeren ara kararmi verir (m.7)%!. Bu kararda yer alan

hususlar taraflarca tartisma konusu yapilamaz (m.7/4).

Taraflar, Kurulca kendilerine taninan siire iginde ihlalin varligi, kapsami, kendilerine

uygulanacak azami para cezasi, ceza miktar ve orani, iddialar konusunda yeterli bilgi

31 Rekabet Kurulu, 09.03.2023 T., 23-13/223-72 sayili karari; Rekabet Kurulu, 23.02.2023 T., 23-
10/154-48 sayili karar1 (rekabet.gov.tr).
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edindikleri, kendi goriislerini agiklamak i¢in yeterli imkana sahip bulunduklar: ve idari
para cezasi ile uzlasma metninde yer alan hususlarin dava konusu yapilmayacagi
hususlarini kabul beyanlarmi igeren uzlasma metnini Kurula sunarlar (m.8/1). Ilgili
metnin uzlagsma taraflarini temsil yetkisine haiz olanlarca imza edilmesi gereKir.
Ancak gorevli meslek personeline sozlii beyanda bulunulmasi halinde bu husus yazili
hale getirildikten sonra uzlagma tarafin1 temsil yetkisini haiz olan kisilere teyit
ettirilecektir (m.8/2). Her iki halde de usuliine uygun bicimde Kurula sunulan uzlagsma
metninin geri alinmast miimkiin degildir (m.8/4). Taraflarca sunulan uzlagsma
metninde gerekli unsurlardan herhangi birinin bulunmamasi halinde taraflara bir sefere
mahsus olmak (izere eksiklikleri tamamlamak tizere sure 7 gunlik stre verilir. Bu stre
icinde eksikliklerin tamamlanmamasi halinde uzlasma siirecinin sona erdirilecegi ve
olagan sorusturma usuliiniin takip edilecegi taraflara bildirilir (m.8/3). Taraflarca
uzlasma metninin siiresi i¢inde Kurula sunulmamasi, eksikliklerin kendilerine taninan
stire i¢erisinde giderilmemesi, taraflarin uzlasma siirecinden g¢ekilmesi veya Kurulun
uzlagma talebini reddetmesi hallerinde yeniden uzlagma talebinde bulunulmasi
miimkiin degildir (m.11/3). Uzlasma metninin usulll uyarinca Kurula sunulmasmin
ardindan Kurul, ihlal tespiti ve indirim uygulanmis idari para cezasiinin yer aldigi bir

nihai karar vererek sorusturmayi, uzlasan taraf yoniinden sonlandirir (m.9).

Teblig’in 4/6’nc1 maddesinde Kurulun uzlasma sonucunda verecegi nihai karara kadar
uzlagma gorlismelerini sonlandirabilecegi ii¢ farkli durum diizenlenmistir. Bunlardan
ilki, Kurulun uzlagma siireciyle amaglanan usuli faydalarin saglanmayacaginin veya
sorusturma taraflartyla ihlalin varligina ve kapsamina iliskin ortak bir kanaate
varmanin miimkiin olmamasidir. Ikinci durum, delillerin karartilma ihtimalinin oldugu
hallerde iligkindir. Son hal ise taraflarin uzlasma goriismelerinin icerigi ile bu
goriismelerde elde edilen bilgi ve belgelerin sorusturma siireci tamamlanmadan ifsa
edilmesi halidir. Kurul, bu {li¢ halde de uzlasma prosediiriinii sona erdirmek konusunda

takdir yetkisine sahiptir.

Izah edilmis oldugu iizere uzlasma usuliiyle Kurul, arastirma, delil elde etme ve karar
alma sureglerinde harcayacagi zaman ve maliyeti diisirmekte ve rekabet ihlallerini
ortaya ¢ikarmakta, buna karsilik uzlagsmanin taraflar1 karsilasacagi agir idari para
cezalarinda yapilacak indirimlerden yararlanmaktadir. Uzlagsma, Kurul kararlarmnin
sonuglarma gore siniflandirilmasinda Onemli bir yer kaplamaktadir. Rekabet

Kurumunca yayimlanan verilere gore 2022 yilinda verilen 78 rekabet ihlali kararinin
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34’1, 2023 yilinin ilk 6 aymda verilen 56 rekabet ihlali kararinin 35’1 uzlasma ile

382 Yonetmelik’in 2021 yilindan itibaren yiiriirliikte olmas1 ve daha

sonuglandirilmigtir
yalnizca iki yil gecmis olmasmma ragmen 2023 yilinda verilen ihlal kararlarinin
yarisindan fazlasinin uzlagsma neticesinde verilmis olmasindan prosediiriin kendisinden

beklenen faydalar1 gergeklestirdigini soylemek miimkindur.

b. Muafiyet Karar1 Verme Yetkisi
(1) Genel Olarak

Bilindigi iizere, RKHK’nin 4’iincii maddesinde rekabeti engellemeye, bozmaya veya
kisitlamaya yonelik olan, bu etkileri doguran ya da dogurabilecek nitelikte olan
anlagsmalar, uyumlu eylemler ve kararlar yasaklanmis olup, kural olarak bunlarin
varligi, 4’lincii maddenin ihlali sonucunu doguracaktir. Bununla birlikte, Kanun’un
5’inci maddesinde Kurula, esasen rekabet ihlali teskil eden bazi anlasma, uyumlu
eylem ve kararlar1 yaptirim uygulanmaktan muaf tutma yetkisi verilmistir. Kurul, bu
yetkisini re’sen kullanabilece§i gibi tesebbiis ve tesebbiis birliklerinin basvurusu

Uzerine de kullanabilmektedir.

Kurula verilen bu yetki, esasen rekabete aykir1 olan anlagsma, uyumlu eylem ve
kararlarin bazi1 hallerde tiiketiciye, ekonomiye ve rekabet ortamma yarar
saglayabilecegi, daha adil olabilecegi ve dolayisiyla bunlarin yasak haller kapsaminda
degerlendirilmemeleri gerektigi diisiincesine dayanmaktadr®®3, Ornegin Kurul, bir
kararinda bir tesebbiise tek saticilik veya dagiticilik gibi yetkiler verilmesine iligkin
olan miinhasirlik sdzlesmelerinin, 6zellikle taraflardan birinin pazar giiciine sahip
oldugu hallerde pazar1 kapama riskinin bulundugunu, buna karsilik bu s6zlesmelerin
Ornegin, bir lirliniin satisinin desteklenmesini kolaylastirabilme, bir bolge veya miisteri
grubuna yalnizca kendisinin satig yapabilecegini bilen dagiticinin yatirim yapmasini
tesvik etme, dagiticinin daha yogun pazarlama yapmasma olanak verme gibi sonuclar
dogurabildigini ve boylece dagitimda rasyonellesmenin saglanabilecegini belirterek bu

sozlesmelerin olumlu etkilerinin de olabilecegini tespit etmistir®®!, Bu diisiinceye

382 \www.rekabet.gov.tr.

383 [smail Y1ilmaz Aslan 121; Aytekin 88.
384 Rekabet Kurulu, 15.12.2022 T., 22-55/853-352 sayil1 karari (rekabet.gov.tr).
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dayanan muafiyet karar1 verme yetkisinin kullanilmasiyla, tesebbiis ve tesebbiis
birliklerinin meydana getirdikleri hukuka aykir1 anlagma, uyumlu eylem veya kararlar
cezalandirilmamakta, bunlar bakimmdan bir ¢esit hukuka uygunluk nedeni

yaratilmaktadir.

Ote yandan, Kurulun muafiyet karar1 vermesi igin ortada Kanun’un 4’iincii maddesi
anlaminda bir rekabet ihlali oldugunun kanitlanmig olmasi gerekmektedir. Nitekim
muafiyet, 4’tinci maddeden istisna tutulmayi ifade etmektedir; onun ihlal edilmemis
oldugunu degil. Dolayisiyla, Kurulun bir muafiyet degerlendirmesini Yyaparken,
oncelikle muafiyet istemine konu olan anlasma, uyumlu eylem ve kararlarin Kanun’un
4’linci maddesine aykir1 olup olmadigi yoniinden bir degerlendirme yapmasi
gerekmektedir. Cilinkii Kanun’un 4’lincii maddesine aykiri olmayan bir anlagma,
eylem veya karara muafiyet taninmasi miimkiin degildir. Ilgili bir kararda Kurul,
karayolunda seyreden tasitlarin periyodik muayene hizmetlerinin gériilmesinde kanuni
imtiyaz sahibi olan TUVTURK adli tesebbiisiin, bu hizmetin alt isleticiler tarafindan
saglanmasma yonelik alt isletim sdzlesmesini muafiyet kapsaminda incelemistir3®,
Kurul, ilgili piyasanin hukuki olarak rekabete a¢ik olmadigini tespit etmis, ardindan
sOzlesmeyi muafiyet sartlarmi tasiyip tasimadigi acgisindan degerlendirmistir. Nihayet
Kurul, s6zlesmenin bazi hiikiimlerinin ilgili pazardaki ekonomik giiclin rekabete agik
olan pazarlara aktarilmasi ve bu pazarlardaki rekabetin olumsuz etkilenmemesi
acisindan, inceleme konusu sézlesmeye alt isleticinin hizmet sunarken kullanacagi,
belirlenen nitelikteki ara¢ ve gereci tercih edecegi saglayicidan edinmesinin
engellenmemesi ve muayene istasyonu ve ortaklarmin otomotiv {riinleri bakim,
onarim ve yedek parga ile aksesuar satis1 alanlarinda faaliyet gostermemelerinin
saglanmas1 kaydiyla bireysel muafiyet tanmustir. Ilgili kararn temyiz edilmesi
iizerine Danistay, muafiyet basvurularmin yalnizca rekabete agik olan pazarlar
bakimindan degerlendirilebilecegini ve mevzuattan dolayr rekabetin bulunmadigi
piyasalardaki  bir  anlasmanin  Kanun’un  4’inci maddesi  baglaminda

degerlendirilmesinin s6z konusu olmayacagmni kaydetmistir®®

. Ayrica kararda, Kurul
tarafindan incelenen s6zlesmede alt isleticinin ortaklarinin niteligi bakimindan higbir

belirleme yapilmadig1 ve dolayisiyla sozlesmede Kanun’un 4’lincii maddesine

35 Rekabet Kurulu, 13.03.2008 T., 08-24/247-81 sayili karart (rekabet.gov.tr).
388 Danistay 13. D., 14.11.2011 T., 2008/7958 E., 2011/4918 K. sayil1 ilam1 (rekabet.gov.tr).

136



aykirilik tespit edilmeden muafiyet degerlendirmesi yapilamayacagi ifade edilmistir.

Danistay, bu gerekceler ile Kurul kararinin iptaline karar vermistir.

Kurulun kendisine bildirilmemis olan anlagsma, uyumlu eylem ve kararlar hakkinda
verecegi muafiyet karar1 geriye etkilidir®®’. Yani Kurulca verilen muafiyet; anlasma,
eylem veya kararin yapildig1 tarihten itibaren etkili olur ve muafiyet karari
verilmesinden Onceki siiregte bunlarin 4’iincii maddeye aykir1 olduklarindan bahisle
yaptirim uygulanamaz. Muafiyet karar1 belirli streli olabilecegi gibi, slresiz de
olabilir. Ayrica, muafiyet karar1 verilmesi i¢in Kurulca belirli sart ve yiikiimliiliikler
ongoriilmesi miimkiindiir (m.5/3). Ongoriilecek olan bu sartlar, Kanun’un 4’iincii
maddesine aykir1 bulunan anlagsmalardan bazi maddelerin ¢ikarilmasi, anlagmalara
bazi hiikiimlerin ilavesi veya uygulamanmn degistirilmesine iliskin hususlardan

olusabilmektedir3e®.

Sarta bagli olan muafiyetler, Kanun’un 5/3’iincii maddesi
uyarinca Kurulun kararmi verdigi tarihten itibaren degil, tesebbiislerin belirlenen

sartlar1 karsiladig1 tarihten itibaren gecerli olacaktir.

(2) Kosullan

Kurul, bu yetkisini ancak belirli kosullarin varligi halinde kullanabilir. Bu kosullar
Kanun’un 5/1’inci maddesinde sayilmistir. Buna gore Kurul, tesebbiis ve tesebbiis
birliklerinin anlasma, uyumlu eylem ve kararlar1 hakkinda mallarin iiretimi veya
dagitimi ile hizmetlerin sunulmasinda yeni gelisme veya iyilesmelerin ya da ekonomik
veya teknik gelismenin saglanmasi (m.5/1-a), tiiketicinin bundan yarar saglamasi
(m.5/1-b), ilgili piyasanin 6nemli bir boliimiinde rekabetin ortadan kalkmamasi
(m.5/1-c), rekabetin ilk iki kosuldaki amaglarin elde edilmesi i¢in zorunlu olandan
fazla smirlanmamasi (m.5/1-d) halinde muafiyet karar1 verebilir. Onemle belirtmek

gerekir ki, muafiyetin taninmas1 bu kosullarin her birinin birlikte gerceklesmesine

387 {smail Yilmaz Aslan 123; Anlasma, Uyumlu Eylem ve Tesebbiis Birligi Kararlarmin Istege Bagl
Bildirimine Iliskin Kilavuz.

388 Rekabet Kurulu, 14.11.2019 T., 2019-4-003 sayili karar1; Rekabet Kurulu, 25.11.2021 T., 21-57/789-
389 sayili karari; Rekabet Kurulu, 23.11.2022 T., 22-52/779-321 sayili karar1 (rekabet.gov.tr).
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baglt olup, kosullardan yalniz birinin veya birkagmin varhigi muafiyet icin yeterli

degildir®®.

Bu sartlara deginmek gerekirse, mallarin {retilmesi veya dagimi ile hizmetlerin
sunulmasinda yeni gelisme veya iyilesmeler ya da ekonomik veya teknik gelismelerin
saglanmasi, drnegin iiretimi artiracak veya iiretim veya dagitim maliyetlerini kisacak
bir teknolojik bulus hakkinda bilgi paylasimi yapilmasi, hammaddelerin etkin
kullanilmasma iligkin bir karar almmasi, uyumlu eylemlerle Grin ve hizmet
fiyatlarmin disiiriilmesi ve kalitelerinin artirilmasi gibi hallerde s6z konusu olabilir.
Bununla birlikte, hiikiimde yer alan gelisme, iyilesme, teknik ve ekonomik gelisme
kavramlar1 soyut ve siibjektif olduklarindan, belirli anlasma, uyumlu eylem ve kararlar
hakkinda bu sartin ger¢eklesmis oldugunun tespiti her zaman kolay olmayacaktir. Bu
hususun tespitinde elbette muafiyet karar1 da vermeye yetkili olan Kurulun takdir
yetkisi soz konusudur. Ornegin, MS hastaliklarmin tedavisinde kullamilan bir ilacin
Tiirkiye’de ve Kuzey Kibris Tirk Cumhuriyeti’'nde yalnizca bir tesebbiis tarafindan
satis ve pazarlanmasma iligkin akdedilen bir miinhasirlik sozlesmesini inceleyen
Kurul, bu soézlesmenin akdedilmesiyle birlikte, daha evvel Sosyal Gulvenlik
Kurumunca (SGK) ve Tiirk Eczacilar1 Birligince (TEB) ithal edilen ilacin artik ithalata
gerek kalmadan temin edilebilecegi, bu sebeple masraflarin azalacagi, bdylece
ilaglarin temininin sosyal giivenlik sistemindeki yiikii hafifletecegi ve cari agigm
kapanmasina katki saglayacagi gerekceleriyle sdzlesmenin ekonomik gelisme sartini

sagladigma karar vermistir3®.

Tiketiciye yarar saglama kosulu ise mal ve hizmet fiyatlarinda azalma, nitelik ve
kalitede artis, cografi dagitim imkéanlarinin genislemesi, yeni mal veya hizmetlerin
sunulmasi, iriin ¢esitlerinin ve servis imkanlarmin artmasi gibi g¢esitli bigimlerde

ortaya ¢ikabilir®®!

. Rekabet Kurulu, dnceki paragrafta anmis oldugumuz kararinda, MS
tedavisinde kullanilan ilacin Tiirkiye’de ruhsatlandirilarak satilmasinin, ithalata
nazaran daha az maliyetli olacagi, ila¢ temin siiresinin kisalacagi, ilacin insan sagligi

acisindan tasidigr 6nem de gdz Oniine alindiginda tirlinlerin daha kolay bulunabilir

389 {smail Y1lmaz Aslan 122; Aytekin 89; Kaya 50; Ahmet Egerci, Rekabet Kurulu Kararlarmin Hukuki
Niteligi ve Yargisal Denetimi, Rekabet Kurumu Lisansiistii Tez Serisi No:12, Ankara, Rekabet
Kurumu, 2005, 197.

39 Rekabet Kurulu, 15.12.2022 T., 22-55/853-352 sayil1 karari (rekabet.gov.tr).

391 Rekabet Kurulu, 15.12.2022 T., 22-55/853-352 sayili karar1 (rekabet.gov.tr).
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olacag1 ve iirline olan talebin diizenli olarak karsilanabilecegi sebepleriyle tlketici
yarari kosulunun saglandigma karar vermistir. Kurul, bir web sitesi (zerinden
kozmetik iirlini  satis1  yapilmasma yonelik olan i3 modelinin muafiyet
degerlendirmesini yapmig oldugu bir bagka kararinda iirlin ¢esitliliginin artmasi,
tiketicilerin kullanici yorumlarmi ve degerlendirmelerini gorebilmesi, indirim ve
kampanyalardan haberdar olabilmelerine yOnelik firsatlarin bulunmasi ve hangi
sehirde olursa olsun tiiketicilerin satin aldiklar1 {iriinii iade etme imkanina sahip
bulunmasi gibi halleri tiiketici yarar1 sart1 kapsaminda degerlendirmistir®®2. Kurul, bir
diger kararinda 4’iincii madde kapsamindaki yasak anlagma, uyumlu eylem ve
kararlarin tiiketiciye yarar saglama kosulunu saglayabilmeleri i¢in en azindan
tiketiciler Uzerindeki net etkisinin nétr olmasinin, yani tiikketicinin durumunu olumsuz
etkilememesi gerektiginin genel prensip oldugunu belirterek, tiiketici faydalarmin
olduk¢a dolayli olmasina ragmen bu kosulun karsilanmis olduguna karar vermistir®®3,
Bu halde, anlagsma, uyumlu eylem veya kararlarin tiiketiciye olumlu etki sagladiginin
kesin olarak tespit edilemedigi hallerde bu sartin karsilanabilmesi i¢in en azindan
tuketiciye olumsuz bir etki yansimayacaginin tespit edilmesi gerekmektedir. Burada
tiikketici kavrami, bir {iriin veya hizmeti tiiketmek iizere alan nihai tiiketiciyle smirh
olarak ele alinmamali, tedarik zincirindeki biitiin tiiketiciler, 6rnegin mallar1 yeniden
satmak amaciyla satin alan perakende ve bayiler de bu kavram igerisinde

degerlendirilmelidir3%.

Muafiyetin tligiincli sartim1 teskil eden rekabetin ilgili pazarm 6nemli bir bolimiinde
ortadan kalkmamasi, tesebbiis veya tesebbiis birliklerinin anlasma, uyumlu eylem ve
kararlar1 neticesinde bunlarin faaliyet gosterdikleri ya da faaliyetlerinden etkilenen
piyasalarda rekabetin 6nemli 6l¢lide azalmamasini ifade eder. Bu sartin var olup
olmadiginin tespitinde pazara yeni tesebbiislerin girisinde herhangi bir engel olup
olmadigi, dikey anlagsmalar ile giris engeli yaratilip yaratilmadigi, pazarin yapisi,
tesebbiislerin pazar paylar1 ve tiiketici tercihlerinin ne 6l¢iide kisitlandig1 gibi dlgiitler

nazara alinmaktadir®®. Bu kapsamda Kurul, gida takviyesi pazarinda faaliyet gdsteren

392 Rekabet Kurulu, 16.09.2021 T., 21-43/638-317 sayil1 karar1 (rekabet.gov.tr).
393 Rekabet Kurulu, 23.11.2022 T., 22-52/779-321 sayil1 karar1 (rekabet.gov.tr).

39 fsmail Yilmaz Aslan 124; Giirkaynak 114; Rekabet Kurulu, 23.11.2022 T., 22-52/779-321 sayili
karar1 (rekabet.gov.tr).

39 Glirkaynak 116; Rekabet Kurulu, 09.09.2021 T., 21-42/611-298 sayili karar1 (rekabet.gov.tr).
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bir tesebbiisiin akdedecegi bayilik sozlesmelerinin muafiyetten yararlandirilmasi
istemiyle Oniline gelen bir dosyada, sozlesme ile herhangi bir depoya veya eczaneye
urunlerin satilmast ve saklanmasi i¢in miinhasirlik verilmedigine, yeniden saticilarin
sayisinda herhangi bir kisitlama yapilmadigina, pazara giris engellerinin
yaratilmadigma ve tesebbiisiin pazar paymin yiiksek olmadigina isaret ederek

rekabetin 6nemli lgiide azalmamasi sartinin karsilandigina karar vermistir3%,

Zorunluluk sart1 ise, anlagma, uyumlu eylem veya kararla ulasilmak istenen yararin
baska tiirlii elde edilme imkanimin bulunmamasidir. Kurul, madde kapsaminda yaptigi
degerlendirmelerde anlasma, uyumlu eylem veya kararlar ile meydana gelen rekabet
smirlamalarinmn gerekliligini ve zorunlulugunu degerlendirmektedir®®’. Bu dogrultuda
tesebbiisler, faaliyetleriyle amagladiklar1 ekonomik yararlar1 gerceklestirirken rekabeti
en az simirlayict yontemi tercih etmekle yilikiimliilerdir ve amaglanan fayda ile rekabet

kisitlamasi arasinda makul bir dengenin kurulmas1 gerekmektedir®®,

(3) Bildirim Usuli

Muafiyet taninmasi hususundaki usul, 02.07.2005 tarihli ve 5388 Sayili Rekabetin
Korunmasi1 Hakkinda Kanun’un Bazi Maddelerinin Degistirilmesine Dair Kanun’un
I’inci maddesiyle yapilan degisiklikten evvel tesebbiisler ve tesebbiis birlikleri
tarafindan yapilacak anlasmalarin, uyumlu eylemlerin ve kararlarin bir ay iginde
Kurula bildirilmesinin zorunlu olmasiydi. Bildirim {izerine Kurul, bildirilen anlasma,
eylem ve kararlar hakkinda muafiyet karar1 verebilmekteydi. Anlasmalarm, eylemlerin
ve kararlarin belirlenen slre icerisinde Kurula bildirmemesi halinde tesebbiis ve
tesebbiis birlikleri hakkinda idari para cezas1 verilecegi hususu diizenlenmisti. Bunun
gibi, Kanun’un yiriirlikten kaldirilan 10/1’inci maddesinin ikinci climlesinde
bildirilmemis anlagsmalara muafiyet uygulanmayacagi ve zamaninda yapilmamis
bildirimlere muafiyet verilmesi halinde muafiyetin bildirim tarihinden itibaren gecerli
olacagi, boylece bildirim tarihine dek meydana gelen yasak faaliyetler sebebiyle ceza
uygulanabilecegi hususlar1 diizenlenmisti. Ancak 5388 Sayili Kanun ile muafiyet

konusunda yontemsel bir degisiklik yapilmis ve muafiyet alabilmek i¢in gereken

396 Rekabet Kurulu, 09.09.2021 T., 21-42/611-298 sayil1 karar1 (rekabet.gov.tr).
397 Gurkaynak 118.

39 Rekabet Kurulu, 16.09.2021 T., 21-43/638-317 sayil1 karar1 (rekabet.gov.tr).
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bildirim sart1 ortadan kaldirilmistir. Gergekten, Kanun’un 5’inci maddesinin 1’inci
fikrasina bakildiginda maddede sayilan sartlar1 tagiyan anlagsma, uyumlu eylem ve
kararlarin bildirilmesi ve bunlar bakimindan izin alinmasi sartlar1 ortadan kaldirilmas,
bunlar  bagkaca bir isleme gerek kalmaksizin muafiyet kapsaminda
degerlendirilmislerdir. BOylece, muafiyet igin bildirimde bulunmayan ve Kuruldan
izin istemeyen tesebbiis ve tesebbls birliklerine bu sebepten 6tiirll yaptirim uygulanma
olanagi da kalmamistir. Tesebbiisler, muafiyet sartlarini tasiyan anlasma, eylem ve
kararlarin1 Kuruma bildirmekle yiikiimlii degilseler de olast bir incelemede, bunlarin
muafiyet kapsaminda olduklarma iliskin ispat yiikii, anlasma, eylem veya karari

gerceklestiren taraflar (izerindedir3®,

Muafiyet i¢in 6ngoriilen sartlarin soyut kavramlardan olusmasi, bazi hallerde tesebbiis
ve tesebbiis birliklerinin meydana getirdikleri anlagma, uyumlu eylem veya kararlarin
muafiyet sartlarmi tasiylp tasimadiklari hususunda siipheler meydana getirebilir.
Elbette ki bu sartlarin mevcut olmamasi tesebbiisler bakimindan agir idari para
cezalarmi gerektirebileceginden, tesebbiis ve tesebbiis birlikleri i¢in bu siipheleri
ortadan kaldirmaya elverisli bir yol da gosterilmistir. Meydana getirdikleri anlagma,
uyumlu eylem veya kararlarin muafiyet sartlarinm tasityip tasimadigi hususunda siiphe
duyan tesebbiis ve tesebbiis birlikleri, Kanun’un 5’inci maddesinin 2’nci fikrasi
uyarinca, anlagsma, eylem ve kararlarinin muafiyet sartlarini tasiyip tasimadiginin

tespit edilmesi icin Kurula bagvurma hakkina sahiplerdir (m.5/2).

Kurula Yapilacak bildirim; Anlasma, Uyumlu Eylem ve Tesebbiis Birligi Kararlarinin
Istege Bagl Bildirimine Iliskin Kilavuz’un ekinde bulunan Muafiyet Bildirim
Formu’nun eksiksiz olarak doldurulmas: ile yapilir. Bu forma, imza sirkiileri veya
vekéletnameler eklenir. Yabanci dilde hazirlanmis belgelerin yeminli terciiman
tarafindan hazirlanmig Tiirkge terciimelerinin de bagvuruya eklenmesi gerekmektedir.
Terciime yeminli terciiman tarafindan yapilmamissa yetkililer veya temsilcilerin
terciimeyi onaylamasi1 gerekir. Bildirim formu ve ekindeki bilgilerin elektronik
ortamda hazirlanmasi ve elden ya da posta yolu ile Kurum merkezine iletilmesi
gerekir. Formda eksiklik bulunmasi halinde bunun sonradan tamamlanmasi

mimkiindiir‘®. Formun eksiksiz bicimde Kurum merkezine iletilmesinin tizerine konu

399 Girkaynak 112.

400 Rekabet Kurulu, 01.12.2022 T., 22-53/805-331 sayil1 karari (rekabet.gov.tr).
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ile ilgili muafiyet-menfi tespit raporu tanzim edilmekte ve basvuru Kurulca
degerlendirilmektedir. Ayrica Kurul, muafiyet kararmi re’sen yapacagi inceleme

Uzerine de verebilecektir.

(4) Grup Muafiyeti

Bundan evvelki kisimda incelemis oldugumuz muafiyet tiiri bireysel muafiyet baslhigi
altinda ele almmmakla birlikte, muafiyet uygulamasmin tek tirii degildir. Nitekim
Kanun’un 5’inci maddesinin 4’Uncu fikrasinda Kurulun, maddenin 1’inci fikrasinda
ongorulen, yani bireysel muafiyet icin gerekli olan sartlar1 tasimak kaydiyla belirli
konulardaki anlagma tiirlerine grup olarak muafiyet taninmasini saglayan ve bunlarin
sartlarin1 tespit eden tebligler ¢ikarabilecegi diizenlenmistir (m.5/4). Kurul, ilgili
Kanun hikmine istinaden 14.07.2002 tarihli Resmi Gazete’de yayimlanan 2002/2
Sayili Dikey Anlagmalara Iliskin Grup Muafiyeti Tebligi’ni, 23.01.2008 tarihli Resmi
Gazete’de yayimlanan 2008/2 Sayili Teknoloji Transferi Anlasmalarina Iliskin Grup
Muafiyeti Tebligi’ni, 11.02.2008 tarihli Resmi Gazete’de yayimlanan 2008/3 Sayili
Sigorta Sektdriine Iliskin Grup Muafiyet Tebligi’ni, 26.07.2013 tarihli Resmi
Gazete’de yaymmlanan 2013/3 Sayilh Uzmanlasma Anlasmalarma Iliskin Grup
Muafiyeti Tebligi’ni, 16.03.2016 tarihli Resmi Gazete’de yayimlanan 2016/5 Sayili
Arastirma ve Gelistirme Anlasmalarina Iliskin Grup Muafiyeti Tebligi’ni ve nihayet
24.02.2017 tarihli Resmi Gazete’de yayimlanan 2017/3 sayili Motorlu Tasitlar
Sektdriindeki Dikey Anlasmalara Iliskin Grup Muafiyeti Tebligi'ni ¢ikarmistir.
Sayillan grup muafiyeti tebligleri incelendiginde, ¢ogunlukla  muafiyet
degerlendirmesine konu olan tesebbiislerin sunduklari mal veya hizmetlerin piyasa
hacminin belirli bir oranindan fazlasi olmamasi (%30-40), taraflarin bazi sartlari kabul
etmesi, taraflar arasinda tebliglerde tespit edilmis tipte sozlesmelerin akdedilmis
olmas1 gibi sartlarla karsilasilmaktadir. Tesebbiislerin grup muafiyeti tebliglerinde
Ongoriilen sartlar1 tagiyan anlagma, uyumlu eylem ve kararlar1 Kurula bildirmeleri
zorunlu degildir, Bunlar, haklarinda herhangi bir inceleme yapilmaksizin grup
muafiyeti kapsaminda kabul edilmektedirler*®t. Buna karsilik, muafiyet icin gereken

sartlar1 tagimayan anlagmalar, uyumlu eylemler ve kararlar, Kurul bunlar hakkinda

401 fsmail Yilmaz Aslan 130.
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karar verinceye dek askida gegersiz olarak kabul edilmektedir*®?, Kurulun bu anlasma,
eylem ve kararlar hakkinda muafiyet verilmemesine karar verdigi hallerde bunlar
meydana getirildikleri tarihten itibaren 4’{incli maddeye aykir1 olarak degerlendirilirler

ve para cezalar1 da bu tarihten itibaren uygulanabilir.

(5) Geri Ahmmasi

Kurul tarafindan tanmnan muafiyet ister bireysel, ister grup muafiyeti olsun, bunlarin
belirli sartlarin mevcudiyeti halinde her zaman geri almmasi miimkiindiir. Zira
Kanun’un 13’{incii maddesinde muafiyet kararlarinin geri alinabilecegi 6ngoriilmiistiir.
Buna gore, muafiyet kararmm alinmasina esas olan herhangi bir olayda degisiklik
olmasi, karara baglanan sart ve ylikiimliiliiklerin yerine getirilmemesi veya kararm s6z
konusu anlasma hakkinda yanlis veya eksik bilgiye dayanarak verilmis olmasi
hallerinde muafiyet karar1 geri alinabilecektir (m.13/1). Kanun’da, verilen muafiyetin
geri alinmasinda Kurumun hangi organinin yetkili olduguna iliskin bir hiikiim yer
almamakla birlikte, idare hukuku 6gretisinde kabul edilen yetkide ve usulde paralellik
(kosutluk) ilkesi uyarmca kanunlarda aksi éngorilmedikce tersine islemlerde, yani bir
islemin geri alinmasi, kaldirilmasi ya da degistirilmesinde yetki, o idari islemi tesis
etmeye yetkili olan makamindir*®®. Yine bu ilke geregince, muafiyet karar1 hangi usul
ile verilmigse ayni usulle geri alinmasi1 gerekir. Bundan hareketle, muafiyet karari
vermeye yetkili olan Kurulun, bu karar1 geriye almaya da yetkili oldugu ifade
edilmelidir. Damistay da muhtelif kararlarinda aym fikri benimsemistir. Ornegin
Mahkeme, miisterek kararname ile 11 Kiiltiir Miidiirliigli’ne atanan davacmin Kiiltiir
Bakanligr’nin islemiyle gorev yerinin degistirilmesi bigimindeki islemi, yetkide ve

usulde paralellik ilkesi geregince miisterek kararname ile goreve atanan kimsenin

402 fsmail Yilmaz Aslan 175.

493 Giritli, Bilgen, Akgiiner ve Berk 1272; Goziibiiyiik ve Tan, idare Hukuku Cilt 2 idari Yargilama
Hukuku, Ankara, Turhan Kitabevi, 1999, 446-458; Gozler ve Kaplan 308-349; Giinday, idare Hukuku,
148-149. Akyilmaz, Sezginer ve Kaya 415; Danistay 6. D., 30.06.2010 T., 2008/7976 E., 2010/6946 K.
sayilt ilam1 (Lexpera).
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ancak miisterek kararnameyle gorevden almabileceginden bahisle hukuka aykiri

bulmus ve iptal etmistir®%*,

Kurulun geri alma kararinin hangi tarihten itibaren yiiriirlige girecegi, bir baska
deyisle sonu¢ doguracagma iliskin diizenleme Kanun’un 13’iincii maddesinde yer
almaktadur. Tlgili diizenlemeye gore, muafiyet kararinin almmasma esas teskil eden
olayda degisiklik olmas1 sebebiyle muafiyetin geri alindig1 hallerde geri alma karari,
degisikligin meydana geldigi tarihten itibaren gegerlidir. Muafiyet kararmm Kurulca
ongorulen sart ve yiikiimliiliikklerin yerine getirilmemesi ya da kararin s6z konusu
anlagsma hakkinda yanlis ya da eksik bilgiye dayanilarak verilmis olmasi hallerinde
geri alma karari, muafiyet kararmin verildigi tarihten itibaren gecerli olacaktir.
Bununla birlikte, Kanun’un 13’tincii maddesinin 3’iincii fikrasinda, muafiyetin
anlasma hakkindaki yanlis veya eksik bilgiye dayanmasinda, bu bilgilerin ilgili
tesebblisiin  kast1 veya hilesiyle gerceklesmesi halinde muafiyet kararmin hig
almmamis sayilacagi hiikiim altina alimmistir. Boylece bu hallerde verilecek idari para

cezalar1 ithlalin ilk gerceklestigi tarih esas alinarak verilecektir.

C. Menfi Tespit Karar1 Verme Yetkisi
(1) Genel Olarak

Kurulun menfi tespit karar1 verme yetkisi, RKHK’nin 8’inci maddesinde
diizenlenmistir. Menfi tespit karari, tesebbiis ve tesebbiis birliklerinin yaptiklar1 bir
anlagsmanin, kararm, eylemin veya birlesme ve devralma islemlerinin rekabeti
smirlayict veya hakim durumun koétiiye kullanilmasi niteliginde olmadigini tespit
etmesine iliskin bir yetkidir. Muafiyet kararmin aksine, menfi tespit kararlarinda
yapilan anlagma, uyumlu eylem ve kararlar muhtelif nedenlerle hukuka uygun

sayllmamakta, bunlarin dogrudan Kanun’un 4’iincii, 6’nc1 ve 7’ nci maddelerine uygun

404 Damigtay 5. D., 06.11.1996 T., 1996/1997 E., 1996/3334 K. sayili ilam1 (Lexpera); ayn1 yonde:
Danistay 8. D., 13.10.1997 T., 1996/5256 E., 1997/2729 K. sayil1 ilam1 (Aktaran: Goziibiiyiik ve Tan,
Idare Hukuku Cilt 2, 459-462).
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olduklar1 tespit edilmektedir’®. Bir baska deyisle, menfi tespit kararlarinda hukuka
aykir1 davranisin mazur goriilmesi soz konusu degildir. Bu kararla, bir anlasma,
uyumlu eylem veya kararm Kanun’a uygun oldugu tespit edilmektedir*®®. Bununla
birlikte, menfi tespit karari ile karara konu olan anlagsmanin gegerliligi bakimindan bir
tespit yapilmaz; yalnizca anlasmanin Kanun’un 4, 6 ve 7’nci maddelerine uygun

oldugu tespit edilmis olur.

Bu kapsamda Kurul, yedek parga ile bakim ve onarim piyasalarinda pazar arastirmasi
yapilmak Uzere yedek parca temini ile de istigal eden bir tesebbiisiin, bir pazar
arastirmasi sirketi ile akdetmis oldugu damigmanlik sozlesmesi hakkinda yapmis
oldugu bir degerlendirmede, inceleme konusu arastirma ile yedek par¢a piyasasindaki
fiyatlarm 6grenilmesinin kamuya agik giincel liste fiyatlar1 icermesi ve bu bilgilerin
bilgi degisimi siiphesi icermemesi i¢in bir arastirma sirketi marifetiyle elde
edilmesinin rekabet¢i endiselere yol agmayacagini, ayrica sdzlesmenin Kanun’un
6’nct ve 7°’nci maddelerine de aykirt olmadigini tespit etmis ve sozlesme hakkinda

mentfi tespit belgesi vermistir?®’.

Menfi tespit karari ile ilgili tesebbiis ve tesebbiis birliklerine saglanan fayda, dncelikle
hukuki belirlilik saglamaktir. Gergekten bir anlasma, karar veya uyumlu eylem
bakimindan menfi tespit karar1 elde edilmesi halinde, yapilan bu uygulamaya karsi
Kurulca bir yaptirim uygulanamayacak, bdylece ilgililer bagvuru konusu uygulamay1
guven igerisinde yuritebileceklerdir®. Ogretide menfi tespit kararmin bir diger
faydasinin 6zel hukuk iligkileri bakimindan s6z konusu oldugu, bir anlasmanin hukuka
uygun oldugunun tespiti halinde anlagsmanm daha sonra gecersizlik yaptirimi ile
karsilasmayacag1 ve taraflarin giiven igerisinde sdzlesmelerini ifa edebilme imkanina

sahip olacaklar1 hakli olarak ifade edilmistir. Nitekim Kanun’un 56’nc1 maddesinde

405 Aksi Yonde: Kaya 52-53: Yazar, eserinde menfi tespit kararinin tesebbiislerin anlasma, uyumlu
eylem ve kararlarmm hukuken gecerli olup olmadigmna iliskin olmadigini, bu kararlarin yalnizca
inceleme konusu uyusmazliklarin yaptirim konusu olup olmadiginin belirlenmesinden ibaret oldugunu
One siirmiistiir. Buna karsilik Kanun’un 8’inci maddesi Kurulun, inceleme konusu anlagsma, uyumlu
eylem, karar ile birlesme ve devralmanin Kanun’un 4, 6 ve 7’nci maddelerine aykirt olmadigini
gosteren bir menfi tespit verebilecegini diizenlemistir. Kurulun, 8’inci madde uyarinca verecegi kararlar
aracilifiyla ilgili anlasma, karar veya eylemin hukuka aykir1 olmadigini ve dolayisiyla bunlarin hukuka
uygun oldugunu tevsik etmesinin karsisinda bu goriise katilmak miimkiin olmamastir.

49 Egerci 194-195; Yollu 85-86; Aytekin 88.
407 Rekabet Kurulu, 21.07.2022 T., 22-33/525-211 sayil1 karari (rekabet.gov.tr).

408 Aytekin 88; Kaya 53.
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rekabeti kisitlayici olan her anlasma ve tesebbiis birligi kararinin gegersiz oldugu,
ayrica bunlardan dogan edimlerin ifasinin istenemeyecegi diizenlendiginden, taraflar
arasindaki anlagsmanin gecersizligi, anlasma kapsaminda yer alan edimlerin ifasinin
talep edilememesi sonucunu doguracak, bdylece tesebbiis ve tesebbiis birlikleri
acisindan zararlar meydana gelebilecektir. Menfi tespit karari ise bu karar geri alinana

dek bu riski ortadan kaldiracaktir.

Kanun’un 13/1-b hiikkmii uyarinca menfi tespit kararlarmin da muafiyet kararlar1 gibi
sartlara ve yiikiimliiliklere baglanabilecegi anlasilmaktadir. Uygulamada da zaman
zaman menfi tespit kararinin sart ve yiikiimliiliiklere tabi tutuldugu gorilebilmektedir.
Ornegin Kurul, iki tesebbiisiin ortak bir tesebbiis kurmasma iliskin istirak sdzlesmesi
hakkinda menfi tespit karar1 verilmesi yonundeki talebi degerlendirdigi bir kararinda,
sOzlesmede diizenlenen gizlilik yiikiimliliiglintin taraflarin sirket iizerinde ortak
kontrole sahip olduklar1 siire ile smirlandirilmast sartiyla anlagmaya menfi tespit

belgesi verilebilecegine karar vermistir®®®

. Kurulun menfi tespit kararini belirli sartlara
ve yukiimliiliiklere baglamis olmasi halinde, muafiyet kararinda oldugunun aksine
karar, askida gecersiz degil, askida gegerli vaziyettedir. Nitekim Kanun’un menfi
tespit kararmin diizenlendigi 8’inci maddesinde muafiyet kararmin diizenlendigi 5’inci
maddesinin aksine kararin gegerliligi sart ve ylkiimliiliikklerin yerine getirilmesine
baglanmamistir. Bu halde, menfi tespit kararinin, kararda Ongoriilen sartlar ve
yiiktimliiliikler yerine getirilmemis olsa dahi gegerli oldugu anlagilmaktadir. Ancak bu
kosul ve yilikiimliiliklerin yerine getirilmemesi halinde Kurul, Kanun’un 27/1-C
hilkmii uyarinca menfi tespit karar1 verilen piyasalar1 takip edeceginden, gerekli
kosullar1 ve yilikiimliiliikkleri yerine getirmeyen anlasma, uyumlu eylem ve kararlar

bakimindan verdigi menfi tespit kararlarini geri alabilecektir. Kurulun bu yetkisi,

Kanun’un 13/1-b hiilkmiinden kaynaklanmaktadir.

(2) Usuli

Kanun’un 8’inci maddesinde menfi tespit kararmnin ilgili tesebbiis ve tesebbiis

birliklerinin bagvurusu iizerine verilebilecegi hususu diizenlenmistir. Kurulun gorev ve

409 Rekabet Kurulu, 29.06.2016 T., 16-22/389-181 sayil1 karari (rekabet.gov.tr).
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yetkilerini diizenlemis oldugu Kanun’un 27°nci maddesinde de menfi tespit yetkisine
iliskin bazi diizenlemeler yer almaktadir. Anilan maddenin 1’inci fikrasinin b
bendinde Kurul, ilgililerin menfi tespit taleplerini degerlendirerek uygun anlagsmalara
menfi tespit belgesi vermeye yetkili kilinmustir. Fikranin ¢ bendinde ise verilen menfi
tespit belgelerinin ilgili bulunduklar1 piyasalar siirekli takip ederek, piyasalarda veya
taraflarmm durumunda degisiklikler tespit etmesi halinde ilgililerin basvurularimni

yeniden degerlendirmek Kurula bir gorev ve yetki olarak verilmistir.

RKHK’nin menfi tespit karar1 verme yetkisinin diizenlenmis oldugu hiikiimlerine
bakildiginda, bu kararm ilgili tesebbiis ve tesebbiis birliklerinin basvurusu iizerine
verilebileceginin agik¢a diizenlenmis oldugu gorulmektedir. Bu halde, Kurulun bu
yetkisini re’sen; yani herhangi bir bagvuru ya da talep bulunmaksizin kendiliginden
kullanmasinin miimkiin olmadig1 anlasilmaktadir. Taraflarca yapilacak basvurularda
usul, tipki muafiyet basvurularinda uygulanan usul gibidir. Taraflarin Anlagma,
Uyumlu Eylem ve Tesebbiis Birligi Kararlarinin istege Bagh Bildirimine Iliskin
Kilavuz’un ekinde bulunan menfi tespit bildirim formunu eksiksiz olarak doldurarak
formu ekleri ve temsile iliskin belgeler ile birlikte elektronik ortamda ve ayrica elden
ya da posta yolu ile Kurum merkezine géndermeleri gerekir. Bunun tizerine bir menfi

tespit raporu diizenlenir ve talep Kurulca karara baglanir®°,

(3) Menfi Tespit Kararimin Geri Alinmasi

RKHK’nin muafiyet ve menfi tespit kararlarinin geri alinmasini diizenleyen 13’{incii
maddesinde menfi tespit kararmin geri alinmasmin da muafiyet kararinin geri
alinmasinda aranan sartlarin varhigi halinde miimkiin oldugu diizenlenmistir. Bu
sartlar, menfi tespit karar1 verilmesine esas olan herhangi bir olayda degisiklik olmasi,
karara baglanan sart veya ylikiimliiliiklerin yerine getirilmemesi ve kararin yanlis veya
eksik bilgiye dayanarak verilmesi halleridir. Kurul, sartlarin gergeklesmesinin iizerine
vermis oldugu menfi tespit belgesini geri alabilirse de Kanun’un emredici hiikmi
uyarinca, menfi tespite iligkin anlagma, uyumlu eylem ve kararlar bakimmdan geri

alma tarihinden Onceki sure igin cezai yaptirim uygulanmasina karar veremez (m.8/2).

410 Anlasma, Uyumlu Eylem ve Tesebbiis Birligi Kararlarinin istege Bagh Bildirimine Iliskin Kilavuz.
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Bu emredici hiikkmiin yaninda, Kanun’un 13/2’nci ve 13/3’iincii maddelerinde geri
alma kararinin hangi tarihten gecerli olacag: diizenlenmis ve bu diizenleme uyarinca
muafiyet ve menfi tespit kararlarinin geri alindig1 baz1 hallerde geriye yonelik yaptirim
uygulanabilecegi hiikiim altina alinmustir. Burada kanaatimizce bir ¢eliski $6z
konusudur. Nitekim Kurulun vermis oldugu bir menfi tespit kararmi geri almasi
halinde 8’inci madde esas alindiginda uygulanacak idari yaptirimlar ancak geri alma
kararinin verildigi tarihten itibaren uygulanabilecek, 13’tincii madde esas alindiginda
ise yaptirimlar ya anlagma, uyumlu eylem ve kararlarin uygulandigi tarihten ya kararin
verilmesine esas olan olaylarda degisiklik oldugu tarihten ya da kararm verildigi
tarihten itibaren uygulanabilecektir. Bu ¢atismanin nasil ¢6ziilebilecegine iliskin farkli
goriisler mevcuttur. Bir goriise gore, Kurulun menfi tespit kararini geri almasinda
13’iincti madde hiikiimleri uygulanacak, boylece karar, kararin alinmasina esas teskil
eden olayda degisiklik olmas1 sebebiyle geri alindiginda degisiklik tarihinden, sartlarin
ve yiikiimliliklerin yerine getirilmemesi veya kararin eksik veya yanlis bilgiye
dayanarak verilmis oldugundan dolay1 geri alinmasi halinde ise kararin verildigi
tarihten itibaren itibaren sonu¢ doguracaktir*!. Bizim de katildigimiz bir diger goriise
gore ise Kanun’un 8’inci maddesinde Kurulun menfi tespit kararin1 geri almadan
evvelki silire¢ icin cezai yaptirim uygulayamayacagi agik¢a ongoriilmiis oldugundan,
geri alma karar1 hangi sebebe dayanirsa dayansin, kararin geri alindig1 tarihten dnceki
stire¢ i¢in idari yaptirim uygulanamaz. Buna karsilik, Kanun’un 13’iincii maddesinin
4’iincii fikrasinda menfi tespit kararinin anlagsma hakkinda eksik veya yanlis bilgiye
dayanmasi halinin tesebbiis ve tesebbiis birliklerinin kast ve hilesine dayanmasi
durumunda yokluk yaptirimiyla karsilasacagi, bir baska deyisle hi¢ var olmamis
sayillacagit diizenlenmis oldugundan, bu hallerde anlasma, uyumlu eylem veya

kararlarin uygulandig tarihten itibaren miieyyide uygulanabilecektir®!2,

Muafiyet kararmnmn geri alimmasinda oldugu gibi menfi tespit kararinmn geri
alinmasinda da herhangi bir usuli diizenleme yer almamakla birlikte, idare hukukunun
yerlesmis ilkelerinden yetki ve usulde paralellik ilkesine dayanilarak menfi tespit

karar1 vermeye yetkili olan makamm, bunu geri almaya da yetkili oldugu; keza bunu

411 Egerci 194.

412 [smail Y1lmaz Aslan 378-379; Egerci 193.
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413 Kurulun karari verme usuliiniin

ayni usuli islemlerle yapabilecegi sdylenebilir
anlasilmasi i¢in kararin Kurulun nihai kararlarindan m1 yoksa diger kararlarmdan mi
oldugunun belirlenmesi gerekir. Ogretide menfi tespit kararmin nihai karar olarak
degerlendirilmesi gerektigine** ve kararm hakkinda menfi tespit verilen kisiler
bakimindan bir ara karar, menfaati zedelenenler icin ise kesin ve yiiriitiillebilir bir

415 iliskin goriisler mevcuttur. Kanaatimizce,

islem, yani nihai bir karar olduguna
verilen menfi tespit kararlar1 geri alinincaya kadar ilgili anlasma, eylem ve kararin
hukuka uygun oldugunu tespit ederek, baskaca bir isleme gerek bulunmaksizin bir
hukuki koruma sagladigindan ve bdylece ilgilinin hukuksal durumuna dogrudan etki
ettiginden icrai ve kesin niteliktedir. Zira Danmistay da bir idari islemin kesin ve
yiriitiilmesi zorunlu sayilabilmesinin, islemin hukuk diizeninde varlik kazanabilmesi
icin gerekli prosediiriin son agsamasini gecirmis bulunmasina, bagka bir idari makamin
onayma ihtiya¢ gostermeksizin hukuk diizeninde degisiklikler —meydana
getirebilmesine, baska bir anlatimla idare edilenlerin hukukunu su veya bu yonde

etkileyebilmesine bagl olduguna karar vermistir*®. Bu halde, menfi tespit kararmn

bir nihai karar oldugu ifade edilebilir.

Kurulun nihai kararlarmi alma wusuli ise RKHK’nin 51’inci maddesinde
diizenlenmistir. Buna goére Kurul, menfi tespit kararmi ve menfi tespit kararimi geri
alma kararin1 Baskan ya da Ikinci Baskan dahil en az 5 Uiyenin toplanmasi ve en az
dort tiyenin ayn1 yonde oy kullanmasi ile verecektir. Uygulamada da menfi tespit
kararlarmin en az bes iiyenin toplanmasi ile verildigi dolayisiyla Kurulun da menfi
tespit kararlarini nihai karar olarak degerlendirdigi g6zlenmektedir*'’. Bu halde, yetki
ve usulde paralellik ilkesi uyarmca menfi tespit belgesinin geri alinmasma iligkin

kararin da Kurulca ve ayn1 ¢gogunlukla verilmesi gerekir.

413 Giritli, Bilgen, Akgiiner ve Berk 1272; Goziibiiyiik ve Tan, idare Hukuku Cilt 2, 446-458; Gozler ve
Kaplan 308-349; Giinday, Idare Hukuku, 148-149. Akyilmaz, Sezginer ve Kaya 415; Danistay 6. D.,
30.06.2010 T., 2008/7976 E., 2010/6946 K. sayili ilami1 (Lexpera).

414 [smail Yilmaz Aslan 379.

415 Bgerci 195.

416 Damgtay 3. D., 17.10.1991 T., 1989/4221 E., 1991/2649 K. sayil1 ilam1 (Nakleden: Goziibiiyiik ve
Tan, Idare Hukuku Cilt 2, 328).

417 Rekabet Kurulu, 29.06.2016 T., 16-22/389-181 sayili karari; Rekabet Kurulu, 10.10.2017 T., 17-
31/522-226 sayil karar1 (rekabet.gov.tr).
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Buna karsilik Danistay, 6n inceleme yapilarak verilen menfi tespit kararinin ancak
ayni usulle, yani 6n inceleme yapilarak geri alinabilecegine iliskin iddialari, RKHK’de
geri alma usuliine iliskin bir hilkkmiin yer almadigi, menfi tespit belgesinin ortak
girisim igleminin bildirilmesi tzerine Kurulca yapilan 6n inceleme sonucunda ulasilan
tespitlere dayanilarak geri alindigi ve Kanun’un 27/1-c hikkmii uyarinca Kurulun menfi
tespit belgeleri ile ilgili piyasalari re’sen takip etme yetkisi bulundugu gerekgesiyle
yerinde gormemistir. Kanaatimizce karar, hukuka uygundur. Nitekim RKHK’nin
8’inci maddesinde menfi tespit belgesinin Kurulca elinde bulunan bilgiler
cercevesinde verilecegi diizenlenmis, boylece Onarastirma veya sorusturma yapilmasi
bu yetkinin kullanilmas1 bakimindan zorunlu kilinmamistir. Kurul, kanuni bir
zorunluluk olmaksizin bu mentfi tespit kararin1 vermeden evvel Onarastirma yapmigsa
da bu tiir hallerde, zorunlu olmayan bu usuliin tekrar edilmesi gerekmez*8, Keza
yeniden Onarastirma yapilmamasi bir usuli sakatlik olarak kabul edilse dahi yerlesik
Danistay uygulamalar1 uyarinca sonucu etkilemeyen sakatliklar iptal sebebi olarak
kabul edilmemektedir. Ilgili kararda Kurul, daha evvel yapmis oldugu 6narastirma
raporunda yer alan bilgilere dayanarak menfi tespit belgesini geri almis oldugundan ve
yeni bir Onarastirma yapilmasi halinde dahi ilgili tesebbiisiin savunma hakki veya
herhangi bir miidahalesi s6z konusu olmayacagindan yeniden Onarastirma
yapilmasinin sonuca etki etmeyecegi sOylenebilir. Bu halde, menfi tespit belgesinin
geri alinmasina iliskin kararlarda yetkide ve usulde kosutluk ilkesinin kararin Kurul’ca
ve yeterli nisapta alinacak bir baska nihai kararla verilmesi halinde uygulanmis olacagi

sOylenebilir.
d. ihlale Son Verme Yetkisi
(1) Genel Olarak

Kanun’un 9’uncu maddesiyle Kurula, herhangi bir sekilde RKHK’nin 4’iincii, 6’nc1
veya 7°nci maddelerinin ihlal edilmis oldugunun ve bu ihlallerin muafiyet kapsaminda
da degerlendirilemeyeceginin tespit etmesi halinde, ilgili tesebbiis ve tesebbiis
birliklerine uymalar1 gereken tedbirleri bildirme yetkisi verilmistir. Kurulun bir eylem,
uygulama veya kararin Kanun’un ilgili maddelerine aykiri olup olmadigini tespit

edebilmesi i¢in bir sorusturma yapmasi gerektiginden bu yetkinin bu sorusturma

418 Goziibiiyiik ve Tan, Idare Hukuku Cilt 2, 458.
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sathasinin ardindan kullanilabilecegi ifade edilebilir. Kurulun yiiriitiilen sorusturma
neticesinde bir anlagma, uyumlu eylem, kararin veya birlesme ve devralma isleminin
hukuka aykiri oldugunu ya da hakim durumun kétiiye kullanildigini tespit etmesi
halinde ilgili tesebbiis ve tesebbiis birliklerine bildirecegi bu tedbirler belirli
davranislar1 yapmaktan kaginmak gibi menfi nitelikte olabilecekleri gibi, bir seyi

yapmak gibi muspet bir yiikiimliiliigii de igerebilirler®®.

Bu tedbirler, Kanun’un ilgili maddesinde iki baglik altinda degerlendirilmistir. Buna
gore, rekabetin tesisi i¢in yerine getirilmesi ya da kagmilmasi gereken davranislara
iliskin tedbirler, davranissal tedbirler olarak; tesebbiis ve tesebbiis birliklerini esasl bir
islem yapmaya mecbur eden, 6rnegin belirli faaliyetlerini, ortaklik paylarini ya da mal

varliklarmi devretmeleri gibi tedbirler ise yapisal tedbirler olarak adlandirilmaktadir.

Kurulun ilgili tesebbiislere bildirecegi bu tedbirler, ¢ogunlukla tesebbiisleri bir seyi
yapmaya yahut yapmamaya mecbur edeceklerinden temel hak ve 6zgirliiklerle de bir
iliski igerisindedirler. Ozellikle, bir mal varliginin yahut ortaklik paymin devri gibi
yapisal tedbirlerin Anayasa’nin 35’inci maddesinde diizenlenen miilkiyet hakkina
miidahale olusturacagi agiktir. Bunun gibi, baz1 davranigsal tedbirlerin de miilkiyet
hakkma ve Anayasa’nin 48’inci maddesinde diizenlenen calisma ve sdézlesme
Ozgiirligline miidahale edebilecegi ifade edilebilir. Bilindigi tlizere, Anayasa’nin
13’lincii maddesinde temel hak ve hiirriyetlere miidahale rejimi genel hatlariyla
¢izilmis bulunmakta olup, bu miidahaleler 6l¢iiliiliik ilkesine aykiri olamazlar.
Anayasa’nin ilgili hiikkmiinde Ongoriilen Olgiiliiliik ilkesinin bir yansimasi da
RKHK’nin 9’uncu maddesinde Ongoriilmiistiir. Buna gore, Kurulun ilgililere
bildirecegi tedbirler ihlalle orantili ve ihlalin etkili bir bicimde sonlandirilmasi i¢in
gerekli olmalidir. Orantililik ilkesinden anlasilmas1 gereken nokta, kararda yer
verilecek davranigsal ve yapisal tedbirlerin, ihlalin nemi ve boyutuyla makul bir oran
ve denge igerisinde olmasi, bir baska deyisle hafif bir ihlal i¢in agir davranigsal ve
yapisal tedbire karar verilmemesidir*?®. Gereklilik ise bildirilen tedbirin ulagilmak

istenen amacin gergeklestirilebilmesi i¢in zorunlu olmasimi, yani bu tedbir olmaksizin

419 Egerci 191; ismail Yilmaz Aslan 381.

420 AYM, 25.07.2023 T., Mehmet Ergiin Karar1, B. No: 2019/34180, P.33; AYM, 20.06.2023 T.,
Mehmet Balaban, B. No: 2020/7697, P.25-28; AYM, 05.05.2016 T., 2016/16 E., 2016/37 K. sayili
ilamlar1 (anayasa.gov.tr).
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amaca ulasmanin miimkiin olmamasini ifade etmektedir®?’. Bu halde, Kurulun
verecegi ihlali sonlandirma kararinda ongoriilecek tedbirlerin, meydana gelen ihlalin
boyutu ve onemiyle makul bir denge icerisinde olmasi ve bunlarin ihlalin ortadan
kaldirilmasi i¢in zorunlu olmas1 gerektigi ifade edilebilir. Kanun’un ilgili maddesinde
yer verilmemisse de ihlale son verme kararinda bildirilen tedbirlerin temel hak ve
Ozgirliiklere miidahale niteligi tasidigi durumlarda ayrica verilen tedbirlerin
elverislilik unsurunu da icermesi gerekir. Elverislilik, bir tedbirin, tedbir ile amaglanan
hususu gerceklestirmekte etkili olmasmni ifade eder. Bu ilke geregince Kurulun
bildirdigi tedbirlerin rekabet ihlalini gidermek bakimindan elverisli olmasi
gerekmektedir. Zaten uygulanacak tedbirin elverislilik unsurunu tagimas: yonindeki
gereklilik ilgili Kanun hiikkmiinden de anlasilmaktadir. Zira madde hukminde,
Kurulun madde kapsamindaki tedbirleri rekabetin tesisi i¢in bildirecegi belirtilerek
idari igslemin amag unsuru 6zellikle diizenlenmistir. Bu halde, rekabetin tesisi amacina
hizmet etmeyen davranigsal ve yapisal tedbirler hem olgiiliiliik ilkesi hem de idari

islemin amag unsuru yoniinden hukuka aykirilik olusturacaktir.

(2) Usult

Kanun’un ilgili maddesinde ihlale son verme yetkisinin kullanimi ¢esitli usullere tabi
tutulmustur. Buna gore Kurul, ihlale son verme karar1 vermeden evvel ilgili tesebbiis
veya tesebbiis birliklerine ihlale ne sekilde son vereceklerine iliskin bir goriis yazisini
bildirmelidir (m.9/3). Bu emredici hiikiim uyarmca, Kurulun ilgili tesebbiis ve
tesebbiis birliklerine goriis yazisii bildirmeden, bunlar hakkinda ihlale son verme
karar1 vermesi halinde bu karar usul yoniinden sakat olacaktir. Ancak Kurul, goriis
bildirmenin her olay bakimmdan gerekli olmadigi, bildirilen goriisiin herhangi bir
yaptirim giliciine sahip olmadigi ve goriise uygun hareket etmenin uygulanacak
yaptirim bakimindan hafifletici, aksine hareket etmenin ise agirlastirici sebep olacagmi
kabul etmektedir*?2, Ornegin Kurul, Kapadokya bolgesinde faaliyet gdsteren balon

isletmecilerinin aralarinda kartel olusturmak suretiyle bilgi paylasimi, fiyat tespiti ve

421 AYM, 25.07.2023 T., Mehmet Ergiin Karar1, B. No: 2019/34180, P.33; AYM, 20.06.2023 T.,
Mehmet Balaban, B. No: 2020/7697, P.25-28; AYM, 05.05.2016 T., 2016/16 E., 2016/37 K. sayili
ilamlar1 (anayasa.gov.tr).

422 fsmail Yilmaz Aslan 297.
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miisteri paylasimi1 yapmak suretiyle Kanun’u ihlal ettikleri iddiasiyla yaptigi bir
sorusturmada, taraflarin ihlale son verme yetkisinin kullanilmasindan ve para cezasi
uygulanmasindan evvel goriis bildirilmesi gerektigi iddialarin1 kabul etmemistir.
Kurula gore gorus bildirme kararlari, Kurulun RKHK’nin ihlal edilmis olabilecegi
stiphesi tasidig1 kimi dosyalarda tercihen verilmekle birlikte, bu kararlar sorusturma
acilmasima gerek olup olmadiginin degerlendirildigi 6narastirma siireglerinin sonunda,
usul ekonomisi kaygilar1 giidiilerek bazi kosullarin varligi halinde alman kararlardir.
Dolayisiyla rekabet ihlalinin tespit edilmesinin ardindan Kanun’un 9/3’{incii hikmdii
uyarinca goriis bildirerek dosyanin kapatilmasi da hukuken dogru bir uygulama

degildir'®,

Kanaatimizce, ilgili karara konu olayda ihlale son verme yetkisi ne taraflar ne de
Kurulca anlagilabilmistir. Oncelikle, ihlale son verme yetkisi kapsaminda dngoriilecek
davranigsal tedbirler, ihlal sonucunda verilecek idari para cezalarina bir alternatif
teskil etmemektedir. Nitekim bu yetkinin diizenlenmis oldugu 9’uncu maddede
Kurulun, Kanun’un 4’iincii, 6’nc1 ve/veya 7°’nci maddelerinin ihlal edilmis oldugunu
tespit etmesi halinde davranissal ve yapisal tedbirleri bildireceginden s6z edilmistir.
Kanun’un anilan maddelerinin ihlali halinde idari para cezasi uygulanacagi ise
Kanun’un 16/3’lincii  maddesinde Ongorilmiistir. Bu halde, Kanun’un ilgili
maddelerinin ihlali halinde idari para cezasi verilmesi bir zorunluluk olup, idari
yaptirim uygulanmadan evvel goriis bildirme zorunlulugu s6z konusu degildir. Bu
yetkiyle, meydana gelen rekabet ihlalleri i¢in yaptirim uygulanmasindan sonra ihlalin
ve sonuglarmin ortadan kaldirilmasma yonelik tedbirler alinmasinin amaglandigi

soylenebilir.

S6z edilmesi gereken ikinci husus, Kanun’un 9/1’inci maddesi uyarmca ihlale son
verme yetkisinin kullanilabilmesi i¢in Kanun’un 4, 6 ve/veya 7’nci maddelerinin ihlal
edildiginin Kurulca tespit edilmis olmasi geregidir. ihlal tespiti ise Kurulun nihai
karar1 ile s6z konusu olmaktadir. Bu halde, Kurul kararinda yer alan, ihlale son
vermenin Onarastirma asamasinda verilecek bir karar olduguna iliskin goriisiin isabetli
olmadig1 kanaatindeyiz. Ayrica ihlale son verme yetkisine iliskin bir karar almadan

evvel taraflara yazili goriis bildirilecegi yoniindeki Kanun’un 9/3’tincti hikmii goz

423 Rekabet Kurulu, 25.03.2021 T., 21-17/208-86 sayili karar1; Kurul bu goriisii kapsaminda birgok
kararinda taraflara goriis bildirmistir: Rekabet Kurulu, 17.02.2022 T., 22-09/130-50 sayili karart;
Rekabet Kurulu, 09.08.2017 T., 17-26/12-184 sayili karar1 (rekabet.gov.tr).
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oniline alindiginda, bu kararmn ihlale iliskin nihai karar ile birlikte de verilemeyecegi
anlagilmaktadir. Nitekim Kurul, rekabet ihlali tespitini nihai karari ile yapacagindan,
bu asamadan oOnce ihlalin ne sekilde giderilecegine iliskin bir goriis bildirmesinin
miimkiin olmadigi, nitekim heniiz ortada kesin bir ihlalin de bulunmadigi, bu
asamadan Once goris bildirileceginin kabulii halinde ise bunun sozlii savunma
toplantilarmi islevsiz kilarak savunma hakkini kisitlayacag ifade edilebilir. Ihlale son
verme yetkisinin rekabet ihlaline iligkin nihai karardan 6nce ve nihai kararla birlikte
kullanilmasinin anilan gerekcelerle hukuka aykiri olmasi ise bu yetkinin yalnizca
rekabet ihlaline iligkin kararin sonrasinda yeni bir nihai karar vermek suretiyle

kullanilabilecegini diistindiirmektedir.

Thlale son verme yetKisinin diizenlenmis oldugu Kanun hiikmiinden anlagilan, Kurulun
bu yetkiyi kullanirken iki defa nihai karar verecegidir. Nitekim madde metninde,
Kurulun alinmasi gereken davranigsal ve yapisal tedbirleri nihai kararinda bildirecegi
Ongoriilmiis, maddenin son ciimlesinde ise davranigsal tedbirlerin sonug¢ vermediginin
nihai kararla tespit edilmesinden soz edilmistir. Bu halde Kurul, dncelikle ihlalin
tespiti ile uygulanacak yaptirimlar: ihtiva eden nihai karari, ardindan davranigsal ve
yapisal tedbirleri igeren bir nihai karar1 ve son olarak karardaki davranissal tedbirlerin
sonu¢ vermedigi hallerde, ilgili tesebbiis ve tesebbiis birliklerine yapisal tedbirlere
uymalar1 i¢in en az alt1 ay siire verdigi bir baska nihai karar1 verecektir. Bu durumun
ise Kurulun ayni rekabet ihlali i¢in 3 ayr1 toplant1 yaparak zaman kaybina ve
masraflara katlanmasma yol acacagi ve bu uygulamanin usul ekonomisi ilkesine
uygun olmayacagi aciktir. Meydana cikabilecek bu sorunlarin giderilmesi i¢in ise
Kanun’un 9/3’lincii  maddesinde Ongoriilen yazili goriis bildirme sartinin

kaldirilmasimin yeterli olacagi kanaatindeyiz.

Bu hususta bir diger mesele, Kurulun ihlale son verme kararindan 6nce ilgili tesebbiis
ve tesebbiis birliklerine bildirecegi rekabet ihlalinin nasil giderilecegine iliskin
goriislerine tesebbiis ve tesebbiis birliklerince uyulmasi halinde ne yapilacagidir.
Ogretide bu durumda, rekabet ihlalinin idari para cezasmm gerektirmedigi hallerde
rekabet ihlali giderilmis oldugundan dolay1 sorusturmanin diigmesi, aksi hallerde

sorusturmaya devam edilerek bir karar verilmesi gerektigi ifade edilmistir®?,

424 fsmail Yilmaz Aslan 382.
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Kanaatimizce, ihlale son verme karari zaten bir ihlalin meydana ¢ikmasinin ardindan
verilebileceginden, ihlal sebebiyle idari para cezasi da verilmis olacak ve bu cezanin
ihlale son verme karariyla bir ilgisi olmayacaktir. Kurulun rekabet ihlalinin nasil
giderilecegine iliskin gdriisiine uygun davranisin sonucu ise rekabet ihlali nedeniyle
verilen idari para cezalarmin uygulanmamasi degil, taraflar hakkinda nihai karar ile
getirilen ytikiimliiliklere uyulmamasi sebebiyle Kanun’un 17/1-a hiikkmii uyarinca para

cezas1 uygulanmamasi ve taraflar hakkinda yeni bir sorusturma baglatilmamasidir.

Kanun’da ihlale son verme kararlarmin nihai kararlar oldugu belirtilmis oldugundan,
bu kararlarm RKHK’nin 51/1 ve 51/2 hiikiimleri uyarinca almmasi gerekir. Bunun
gibi, RKHK’nin 44/3’iinci maddesi uyarinca Kurul, ilgili tesebbiis ve tesebbiis
birliklerine kendilerini savunma hakki vermemis oldugu bir konuyu ihlale son verme

kararma dayanak yapamayacaktir*?,

Son olarak, bu kararm da Kurulun diger
kararlarmda oldugu gibi karar1 veren {iyelerin ve raportorlerin isim ve soy isimlerini,
taraflarm ad ve unvanlar1 ile ikametgéh adresleri ve ayirict niteliklerini, taraflarin
iddialarinin 6zetlerini, inceleme ve tartisilan ekonomik ve hukuki konularin 6zetini,
raportOriin goriisiini, ileri siiriilen biitiin delillerin ve savunmalarin degerlendirmesini,
kararm gerekgesini ve hukuki dayanagmi*?® inhtiva etmesi gerekir (m.52). Kararin,
anilan ve tasimmasi zorunlu olan unsurlar1 ihtiva etmemesi ve kurallara aykir1 olarak

almmis olmasi halinde idari islemin sekil unsuru bakimindan hukuka aykirilik s6z

konusu olacaktir.

(3) Birlesme ve Devralmalarda Ihlale Son Verme Yetkisi

Kurulun ihlale son verme karari vermesine iliskin bu genel yetkisinin yani sira Kurula
birlesme ve devralmalarin yasaklanmasi konusunda 6zel bir yetki de verilmis ve bu
0zel yetkinin kullanilmasindaki usul, genel kuraldan farklilagsmistir. Kanun’un
birlesme ve devralmanin kurula bildirilmemesi baslikli 11’inci maddesinin 2’nci

bendinde Kurulun, birlesme ve devralmanin bir hdkim durum yaratarak veya mevcut

425 fsmail Yilmaz Aslan 382.

426 fsmail Yilmaz Aslan 382.

155



bir hakim durumu glclendirerek rekabeti 6nemli 6lglide azaltan bir sonug ya da bir
tesebbiis veya kisinin bir baska tesebbiisiin varliklarini edinerek rekabeti kisitlamasi
sonucunu dogurduguna karar vermesi halinde para cezasinin yaninda birlesme veya
devralma isleminin sona erdirilmesine, hukuka aykir1 olarak gerceklesen biitiin fiili
durumlarin ortadan kaldirilmasina, sartlar1 ve siiresi Kurul tarafindan belirlenecek
sekilde ele gecirilen her tirli paymn veya mal varhigmnin eger miimkiinse eski
maliklerine iadesine, bu miimkiin olmadig:1 takdirde tgiincii kisilere temlikine ve
devrine; bunlarin eski malik veya tigiincii kisilere temlik edilmesine kadar gegen siire
icinde  devralanlarin  devralinan tesebbiislerin  yonetimine hi¢cbir  sekilde
katilmayacagina ve gerekli gordiigli diger tedbirlerin alinmasma karar verecegi
ongoriilmiistiir. Kurulun, birlesme ve devralmalar bakimindan verecegi ihlale son
verme kararlarinda Oncelikle davranigsal tedbirler ongdrmesi ve bunlarin yetersiz
oldugunun anlasilmas1 halinde yapisal tedbirlerin uygulanmasi i¢in taraflara siire
vermesi gerekmez. Ayrica Kurulun, bu karar1 vermeden evvel ilgililere ihlalin nasil
giderilecegine iligkin goriis bildirmesi de sart degildir. Ancak bu yetkinin kullanima,
birlesme veya devralmanm Kurula bilgi verilmeden ve Kuruldan izin alinmadan
uygulamaya konuldugu hallerde s6z konusu olacaktir. Kurula bildirilmis olan birlesme
ve devralmalar hakkinda ihlale son verme karar1t RKHK nin 9’uncu maddesine gore

verilebilir®?’.

e. Gecici Tedbir Karar Verme Yetkisi

Kanun’un 9/4 ve 10’uncu maddelerinde Kurulun gecici tedbir karar1 verme yetkisi
diizenlenmistir. Oncelikle, Kurulun bu yetkisini kullanmas1 i¢in Kanun’un 4, 6 ve
7°’nci maddelerinin ihlal edilmis olduguna dair kuvvetli delil veya emarelerin
bulunmas: gerektigi ifade edilmelidir*?®. Kurul, bu yetkisini ancak nihai karar
verilinceye dek ciddi ve telafi imkani bulunmayan zararlarin ortaya ¢ikma ihtimalinin

bulundugu hallerde kullanabilecektir. Kanun’un aradigi bu zarar rizikosu yalnizca

427 fsmail Yilmaz Aslan 381.

428 Rekabet Kurulu, 29.09.2022 T., 2022-1-027 sayili karari (rekabet.gov.tr); Damigtay 10. D.,
29.06.2004 T., 2001/2561 E., 2004/5848 K. sayil1 ilami; Danigtay 10. D., 2001/4818 E., 2003/4533 K.
say1l1 ilam1 (Lexpera); Egerci 77.

156



diger tesebbiisler bakimindan dogan riski degil, tiiketiciler veya rekabet diizeni

bakimimdan dogan riskleri de igerir®?°,

Kanun’da ciddi ve telafisi imkansiz zararlar ibaresi i¢in bir tanim yapilmis degildir.
Kurul, her bir somut olayda ortaya ¢ikmasi muhtemel olan zararlarin ciddi ve telafisi
imkansiz olup olmadigmi miinferit olarak degerlendirmektedir. Ornegin Kurul,
Facebook’un Tiirkiye’de tiiketicilere WhatsApp uygulamasinin kullanilabilmeleri i¢in
verilerinin Facebook’a ait baska hizmetlerde kullanilmasina riza vermelerini zorunlu
tuttugu hizmet kosullar1 hakkinda verdigi bir kararda, tlketicilerin WhatsApp
uygulamasinda daha 6zel veya ticari sir igerebilecek bilgiler paylasabilecekleri,
WhatsApp verilerinin Facebook’a ait diger sirket iirlin ve verilerine baglanmasinin ise
Facebook’un tiiketici pazar hizmetlerindeki hakim giiclinii internet reklamciligi
alanindaki rakiplerinin faaliyetlerini zorlastiracak sekilde kullanmasina ve asir1 veri
toplanmasi ile verinin bagka hizmetler i¢cin kullanilmasmin tiiketicinin somiiriilmesine
yol acacagindan bahisle hizmet kosullarmi telafisi imkansiz zarar kapsaminda
degerlendirmistir*®®. Kurul, futbol miisabakalarmin genis 6zet goriintiileri ile haber
amacl goriintiileri gibi yaymn haklarma sahip olan bir tesebbiisiin alt yaym haklarmi
diger yaymcilara ayrimcilik yaparak sundugu iddiasini inceledigi bir kararinda, bu alt
yayin haklarini elde eden yayincilarin izlenme oranini artiracaklari, buna karsilik
bunlar1 elde edemeyen yayincilarin izlenme oranlarinda diisiisler olacagi, yaymciligin
asli gelirini teskil eden reklamlarin izlenme oranlarina gore verildigi, boylece
ayrimcilik neticesinde alt yayin hakkmi elde edemeyen kuruluslar bakimindan
rekabetin 6nemli 6l¢lide bozulacagi gerekgesiyle uygulamanin rekabeti olumsuz yonde
etkileyebilecegi gerekceleriyle ciddi ve telafi olunamayacak bir zararin ortaya ¢ikma

431

ihtimalinin bulunduguna karar vermistir™". Ciddi ve giderilemeyecek bir zararmn

ortaya ¢ikma ihtimali, tedbirin alinmasinda bir mecburiyet bulunmasini ifade etmekte
olup, eger muhtemel zararlarin tedbir alinmaksizin da def edilmesi mimkin ise tedbir

karar1 alinmasi gerekli degildir®®2,

429 fsmail Yilmaz Aslan 376.
430 Rekabet Kurulu, 11.01.2021 T., 21-02/25-10 sayil1 karar1.
431 Rekabet Kurulu, 29.09.2022 T., 2022-1-027 sayil1 karar1.

432 Danustay, 10. D., 29.06.2004 T., 2001/2561 E., 2004/5848 K. sayil1 ilam1 (Lexpera).
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Kurulun verdigi gegici tedbir karari, 6nceki durumu koruyucu nitelikte olmali, Onceki
durumu olumlu ya da olumsuz yoénde degistirmemelidir. Yani Kurul, verecegi tedbirle
tesebbilis veya tesebbiis birliklerini tedbire konu olan uygulamanin meydana
gelmesinden evvelki durumdan daha olumsuz veya daha olumlu bir konuma
itmemelidir*®3, Bu sebeple, tedbir karari ile rekabet ihlalinden evvel mevcut olmayan
bir hak ihdas edilmemelidir. Ayrica tedbir kararinin nihai kararin kapsamini agmamasi,
yani nihai kararla getirilebilecek yiikiimliiliklerden fazla yiikiimlilik tagimamasi
gerekir***. Bu konuda bir Danistay kararina deginmek yerinde olacaktir. Yargilama
konusu olayda RK, bir fuar alani isletmecisinin kira bedelini artirmasi nedeniyle fuar
alani kiralayan tesebbiisiin, alani yeniden kiralamasinin dolayli yoldan engellendigi,
tesebbiislin alan1 kiralayamamasi sebebiyle ticari basarisinin diisecegi ve tesebbiisiin
fuardan elde ettigi cironun diger faaliyetlerinden elde ettigi gelirin yarisindan fazla
oldugu gerekgeleriyle belirli tarihlerde gergeklesecek olan fuar siirecine yonelik olarak
1 ve 2 numarali holler icin diger salonlarin 2007 yili kiralamasinda dikkate alinan
ekonomik olgiitlerin dikkate alinmasimna iliskin tedbir karar1 vermistir. Danistay bu
tedbir kararmi, kararla kiralamanin hangi kosullarda yapilacagi belirlenmek suretiyle
donilisii olmayan ingai bir durum yaratildigi ve nihai karar asamasinda ihlalin
olmadigina karar verildigi takdirde sikayet edilen yoniinden gii¢ durumlarin dogacagi
gibi sebeplerle tedbiri, verilecek olan nihai kararin kapsamini asar nitelikte bulmus ve

karar1 iptal etmistir®®.

f. Birlesme ve Devralmalara izin Verme Yetkisi

(1) Birlesme ve Devralmalar

433 Kaya 56; Ismail Y1lmaz Aslan 377; Egerci 180.

434 Damistay 10. D., 29.06.2004 T., 2001/2561 E., 2004/5848 K. sayili ilami; Damstay 13. D.,
16.01.2009 T., 2006/5600 E., 2009/568 K. sayil1 ilam1 (Lexpera); Egerci 181-182.

435 Danistay 13. D., 16.01.2009 T., 2006/5600 E., 2009/568 K. sayil1 ilami (Lexpera).
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Rekabet hukuku doktrininde “yogunlagma” kavramu ile de ifade edilen birlesme ve
devralmalar, birden ¢ok sirketin birleserek bir bagka tesebbiisii meydana getirmeleri
yahut bir tesebbiisiin bir veya daha fazla tesebbiisii, onlarin hisselerini ve mal
varliklarm1 devralmast ya da yonetim hakkini elde etmesi gibi yontemlerle
gerceklesebilmektedir. Bu islemle, tesebbiisler ¢ogu zaman bir piyasadaki
etkinliklerini artirmay1 ya da faaliyet gostermedikleri bir piyasada faaliyet gostermeyi
amaglamaktadirlar®®®. Nitekim bir baska tesebbiisii devralan veya birleserek bir ortak
tesebbiis olusturan tesebbiisler, diger tesebbiisiin pazar payimni, marka degerini, fabrika,
magaza, is araclar1 ve fikri miilkiyet haklar1 gibi tasmmaz ile tagmir mallarin ve
personel kapasitesini edinme gibi olanaklara sahip olarak gclerini ve pazardaki

hakimiyetlerini artirabilmektedirler.

Birlesme ve devralmalara iligkin kararlar, RK’nin kararlar1 arasinda en 6nemli yeri
tutmaktadir. Nitekim RK tarafindan yaymlanan verilere gére**’ Kurul, 2020 yilinda
355 karar vermis ve bunlarin 220’sini birlesme ve devralma konulu kararlar
olusturmustur. Sonraki yillarda bu say1 artmaya devam etmis, 2021 yilinda verilen 460
karardan 302’si, 2022 yilinda verilen 386 karardan 238’i birlesme ve devralmalara
iliskin olmustur. Kurulun yayinladig: rapora goére, 2023 yilinda toplam 217 birlesme

ve devralma iglemi incelenmistir®3e.

Hukukumuzda birlesme ve devralma islemine iliskin olarak bu islemlerin taraflari olan
sirketlerin niteliklerine gdre farkli kanunlarda bir¢ok hiikiim &ngériilmiistiir. Ornegin
6102 Sayili Tirk Ticaret Kanunu’nun (TTK) 136 ila 158’inci maddeleri arasinda
sirketlerin birlesmesi diizenlenmistir. TTK’nin 136’nc1 maddesinde sirketlerin
birlesme usulleri 6ngdriilmiistiir. Buna gore birlesme, bir sirketin digerini devralmasi
veya teknik terimle devralma seklinde birlesme ya da sirketlerin yeni bir sirket i¢inde
bir araya gelmesi yoluyla gerceklesebilir. Birlesme konusunun diizenlendigi bir bagka
kanun ise 6098 Sayili Tiirk Borglar Kanunu’dur (TBK). TBK’nin 203’iincii

maddesinde isletmelerin birlesmesi diizenlenmistir. Buna gore, isletmeler karsilikli

436 Aysegiil Kula, Rekabet Kurumunun Birlesme ve Devralmalar Uzerindeki Kolluk Yetkisi (Yiiksek
Lisans Tezi), Istanbul Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, Istanbul, 2019, 48; Ismail Yilmaz Aslan
229.

437 Rekabet Kurumu Karar Istatistikleri, www.rekabet.gov.tr (Erisim: 08.01.2024).

438 Rekabet Kurumu Birlesme ve Devralma Gériiniim Raporu 2023, www.rekabet.gov.tr (Erisim:
08.01.2024).
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olarak aktif ve pasiflerinin devralinmasi ya da birinin digerine katilmasi yoluyla
birlesebilirler. Bunun gibi, kooperatiflerin devralinmasina iligkin hiikiimler de 1163
Sayili Kooperatifler Kanunu’nun 84 ve 85’inci maddelerinde diizenlenmistir. Ayni1
sekilde 5411 Sayili Bankacilik Kanunu’nun 19’uncu, 4046 Sayili Ozellestirme
Uygulamalar1 Hakkinda Kanun’un 20°nci maddesinde birlesme ve devralmaya iliskin

hiikiimler bulunmaktadir®®®.

(2) Izne Tabi Birlesme ve Devralmalar

Birlesme ve devralma islemleriyle ilgili c¢esitli kanunlarda muhtelif hiikiimler
bulunmakla birlikte, bunlarin her biri rekabet hukukunu ilgilendiren anlamda birer
birlesme ve devralma degillerdir. Nitekim birlesme ve devralma islemlerinin her halde
rekabet dizenine zarar verdigi ifade edilemez. Bu islemlerle ¢ogu zaman piyasadaki
bir rakip ortadan kaldirilmis oldugundan rekabetin zarar gorebilecegi sGylenebilirse de
birlesme ve devralma ile meydana gelen tesebbiislerin, pazar pay1 ¢ok daha biiyiik
olan rakiplerle rekabet etme imkani bulabilecekleri, tiretim ve dagitim kapasitelerini
artirabilecekleri, teknolojik gelismeler saglayabilecekleri ve arastirma ile gelistirme
faaliyetlerine daha ¢ok biit¢e ayirabilecekleri diisiiniildiigiinde, bunlarla rekabetin tesis
edilmesine katki saglanabilecegi de ifade edilmektedir®. iste bu sebeple, her tirlii
birlesme ve devralma yasaklanmamis ve bunlarin tamami Kurulun iznine tabi
tutulmamistir. Hangi tiir birlesme ve devralmalarin yasak oldugu RKHK’nin 7’nci
maddesinde diizenlenmistir. Ilgili hiikkmiin 2’nci fikrasinda ise hangi tiir birlesme ve
devralmalarm hukuki gecerlilik kazanabilmeleri igin bildirilerek izin alinmasi

gerektiginin tebliglerle ilan edilecegi diizenlenmistir.

Rekabet Kurulu, bu dogrultuda 2010/4 Sayili Rekabet Kurulundan Izin Alinmasi
Gereken Birlesme ve Devralmalar Hakkinda Teblig’i, ardindan 16.04.2013 tarihli
Resmi Gazete’de yayimlanan 2013/2 Sayili Ozellestirme Yoluyla Devralmalarin
Hukuki Gegerlilik Kazanabilmeleri I¢in Rekabet Kurumuna Yapilacak On
Bildirimlerde ve Izin Basvurularinda Takip Edilecek Usul ve Esaslar Hakkinda
Teblig’i, 04.03.2022 tarihli Resmi Gazete’de yayimlanan 2022/2 Sayili Rekabet

439 Kula 45-46.

440 [smail Y1ilmaz Aslan 229; Egerci 60.
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Kurulundan Izin Almmasi Gereken Birlesme ve Devralmalar Hakkinda Teblig’de
(Teblig No: 2010/4) Degisiklik Yapilmast Hakkinda Teblig’i c¢ikarmistir. Ilgili
tebliglerde hangi tlr birlesme ve devralmalarin Kanun kapsaminda birlesme ve
devralma olarak kabul edilecegi, hangilerinin bu kapsamda kabul edilmeyecegi ve
hangi birlesme ve devralma islemlerinin izne tabi oldugu hususlar1 diizenlenmistir.
Buna gore, bir birlesme veya devralma isleminin izne tabi olmasi igin islemin iki ya da
daha fazla tesebbiisiin birlesmesi veya bir veya daha fazla tesebbiisiin kontroliiniin
tamamen ya da kismen, dogrudan veya dolayli olarak bir veya daha ¢ok tesebbiis ya da
bir veya daha cok tesebbiisii kontrol eden kisi veya kisilerce devralinmasi ve bunlarin
kontrolde, yani birlesen veya devralinan tesebbiisiin yonetiminde kalic1 degisiklikler
meydana getirmesi gerekir (2010/4 Sayili Teblig m.5). Ayn1 maddenin 2’nci fikrasinda
kontrol sartmin mutlaka bir anlagsmayla saglanmasinin zorunlu olmadigi, ayni sonucu
doguracak diger kosullarn da kontrolde kalict degisiklik sartini meydana

getirebilecegi Ongoriilmiistiir.

Teblig kapsaminda, Ornegin tesebbiisiin mal varligi lizerindeki bir intifa hakki,
tesebblislin organlarmin olusmasinda ya da kararlarmin alinmasinda etki saglayan
haklar, anlagmalar ve sozlesmeler kontrol degisikligi icin yeterli goriilmiistiir.
Maddede herhangi bir hakka dayanmasa dahi fiili bir kontrol durumunun olusmasimnin
da kontrol degisikligi kistasini karsilayacagi ongoriilmiistiir (m.5/2). Bu kapsamda
Kurul, Danistay incelemesine de konu olan bir kararinda, PR Net isimli tesebbiisiin
Ajans Press adli tesebbiisiin bulundugu binaya tasindigini, Ajans Press’in PR Net’in
biitlin islemlerine miidahil oldugunu, Ajans Press’in sahibinin PR Net’in personeline
toplant1 yapilacagini bildirdigini, miisteri paylasimi listelerinin hazirlandigint ve
tretim kaynaklarinin paylasildigini tespit etmis ve bu hususlardan hareketle Ajans
Press’in PR Net isimli tesebbiisli fiilen devralmis olduguna karar vermis ve ilgili
tesebbiise devralmay1 Kurul izni olmadan gergeklestirmis olmasi sebebiyle idari para

#1 Tlgili Kurul karar1 hakkinda yapilan incelemede Danistay,

cezast uygulamigtir
kararmn bu ydniiyle hukuka aykiri olmadigina karar vermis ve bu karar Damistay Idari

Dava Daireleri Kurulunca da onaylanmistir**?, Bu diizenlemelerden ve igtihatlardan

441 Rekabet Kurulu, 21.10.2010 T., 10-66/1402-523 sayil1 karar.

442 Danistay 13. D., 29.12.2017 T., 2011/961 E., 2017/4523 K. sayil1 ilam1; Danistay IDDK, 27.11.2019
T., 2018/1616 E., 2019/5941 K. sayil1 ilamu (rekabet.gov.tr): Danistay, ilgili Kurul kararini, islemin bir
fiili devralma niteligi tasimasi ve uygulanan idari para cezasi bakimindan hukuka uygun bulmakla
birlikte, Ajans Press ile interpress adli tesebbiislerin sahipleri arasinda akrabalik bagi bulunmasi ve iki
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hareketle, kontroliin hangi araglarla ve ne surette degistiginden ziyade tesebbiisiin
yonetiminde belirleyici etki uygulama imkani1 ve giiciinii saglamanin veya baska bir
sOylemle bir tesebbiisiin diger tesebbiisii kendi karar ve menfaatleri dogrultusunda
yonlendirebilme olanagmmm bulunmasmin kontrol niteliginde oldugu ifade
edilmelidir*®. Maddenin 3’iincii fikrasinda ise bagimsiz bir iktisadi varligm tiim
islevlerini yerine getirecek yeni bir tesebbiisiin kurulmast durumunun da birlesme ve
devralma olarak degerlendirilecegi ifade edilmistir. Bu kapsamda, iki tesebbiisiin ortak
girisimiyle bir bagka tesebbiisiin kurulmasi da birlesme ve devralma islemi olarak

degerlendirilmektedir***

. Bu sartlar1 tasiyan birlesme ve devralmalarin izne tabi
olmasi, ayrica bunlarin Tiirkiye ve Diinya cirolar1 bakimindan Kurulca tespit edilen

miktar1 agmalarmni gerektirir (m.7).

Teblig’in 7°nci maddesinde birlesme ve devralma igslemlerinin izne tabi olmalar1 i¢in
gereken sartlar tespit edilmistir. Buna gore, birlesme veya devralma islemlerinde
islemin taraflarinin Tiirkiye cirolarinin toplam 750 milyon TL’yi ve islem
taraflarndan her birinin Tirkiye cirolarmin 250 milyon TL’yi astig1 hallerde, bu
islemlerin gegerlilik kazanabilmeleri i¢in Kuruldan izin alinmasi zorunludur (m.7/1-a).
Bunun gibi, devralma islemlerinde devre konu olan mal varlig1 veya faaliyetin,
birlesme islemlerinde ise taraflardan en az birinin Tiirkiye cirosunun 250 milyon
TL’yi ve diger islem taraflarindan en az birinin diinya cirosunun 3 milyar TL’yi astig1
durumlarda da islemlerin gegerliligi Kuruldan izin alinmasina baglidir (m.7/1-b). Ote
yandan, Teblig’in 7’ nci maddesinin 2’nci fikrasinda Tiirkiye cografi pazarinda faaliyet
gosteren veya arastirma ve gelistirme faaliyeti olan ya da Tiirkiye’deki kullanicilara
hizmet sunan teknoloji tesebbiislerinin devralinmasma iliskin islemlerde 250 milyon
TL tutarindaki esigin uygulanmayacagi diizenlenmistir (m.7/2). Bu halde, ilgili
tesebbiislerin devralinmast durumunda taraflardan en az birinin diinya cirosunun 3
milyar TL’yi asmasi1 halinde ayrica Tiirkiye cirosunun 250 milyon TL’yi asip
asmadigma bakilmadan, bu islemler izne tabi olacaklardir. Buna karsilik, birlesme

islemleri bakimindan bir istisna Ongoriilmediginden, teknoloji tesebbiislerinin

tesebbiisiin isbirligi icerisinde bulunmalar1 sebepleriyle bu tesebbiislerin tek bir tesebbiis olarak
degerlendirilmeleri ve verilen cezadan her iki tesebbiislin miiteselsilen sorumlu tutulmasini hukuka
aykir1 bularak karari Interpress yoniinden iptal etmistir.

443 Kula 48.

444 Danistay 13. D., 09.05.2018 T., 2012/2094 E., 2018/1670 K. sayil1 ilam1 (rekabet.gov.tr).
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birlesmesi bakimindan izne tabi olmalarinda 250 milyon TL olarak belirlenen esikleri

asmalar1 gerekir.

2010/4 sayili Teblig’in 6’nc1 maddesinde ise birlesme ve devralma sayilmayacak
haller 6ngdriilmiistiir. Ilgili madde kapsaminda herhangi bir kontrol degisikligine yol
acmayan grup ici ve diger islemler, menkul kiymet ticareti ile istigal eden
tesebbiislerin yeniden satis amaciyla amaciyla aldiklar1 hisseleri, bunlardan dogan oy
haklarinin menkul kiymetleri ¢ikaran tesebbiislerin rekabet politikalarini etkileyecek
bigimde kullanmamalar1 sartiyla gegici olarak ellerinde bulundurmalar1 hali, kontroliin
tasfiye, infisah, 6deme giicliigii, 6demelerin tatil edilmesi, konkordato ve 6zellestirme
gibi amaglarla bir kamu kurum veya kurulusu tarafindan elde edilmesi ve nihayet
tesebbiisiin miras yoluyla edinilmesi birlesme ve devralma sayilmayacak, boylece bu

islemler bakimindan Kuruldan izin alinmasi gerekmeyecektir.

(3) Bildirim ve Inceleme Usulii

Bu sartlar1 tasiyan bir birlesme veya devralma isleminin taraflarinin, bu islemi,
gerceklestirmeden makul bir stre evvel Kurula bildirmeleri gerekir (2010/4 Sayili
Teblig m.10/5). Islemin gerceklestirilmesinden maksat, birlesme ve devralmanimn
sonuglarmi1 meydana getirmesi; yani kalict kontrol degisikliginin saglanmis olmasidir.
Bu noktada, birlesme ve devralma neticesinde ortaya ¢ikan tesebbiisiin faal olmasi da
gerekmez. Taraflarm, birlesme ve devralma islemlerini kontrolde degisiklik meydana
getirmeden evvel Kurula bildirmeleri ve izin almalar1 gerekmektedir. Bildirim, kontrol
degisikliginin gerceklesmsinin ardindan makul bir siire gectikten sonra dahi yapilmis
olsa, bu durum idari para cezasmi gerektirecektir. Bu konuda Danistay kararina konu
olan bir konuda, kule ving ve insaat asansOrii satis ve kiralanmasi, malzeme satis ve
sistemlerinin kurulmasi, asfalt makineleri satisi, bunlara ait yedek parca satis1 gibi
konularda faaliyet gosteren bir tesebbiis ile enerji santrallerinin yapimi ig¢in
mithendislik, tedarik ve insaat hizmetleri veren bir tesebbiisiin ortak girisimiyle
Tiirkiye, Tiirki Cumhuriyletler ve Balkanlar’da giines enerjisi sistemleri ve santralleri
tasarimi, tedariki ve kurulumuna yonelik hizmetler verme amaciyla kurulan bir baska
tesebbiise iliskin bildirimin 12.01.2012 tarihinde yapildigi, buna karsilik sirketin
19.10.2011 tarihinde kuruldugu tespit edilmis ve tesebbiisiin kurulmasi ile bildirim
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arasindaki kisa siireye ragmen taraflar hakkinda idari para cezasina hiikmedilmistir®*®.

Ilgili Kurul kararma kars1 ag1lan davada davac, ilgili tesebbiisiin Kuruma bagvurana
kadar herhangi bir ticari faaliyetinin bulunmadigmi one siirmiisse de bu husus

Danistay tarafindan dikkate alimmamis ve davanin reddine karar verilmistir*4®,

Kurula yapilacak bildirim, islemin taraflarinca birlikte, herhangi biri tarafindan ya da
bunlarm temsilcileri aracilifiyla yapilabilir. Bildirimin taraflardan birince yapildigi
hallerde bildirimi yapan taraf, bunu diger tarafa bildirmek zorundadir (m.10/1).
Bildirimin, taraflarin yetkili temsilcileri tarafindan yapilmamasi, yani temsile yetkisi
olmayan kimselerce yapilmasi halinde bildirim yok hiikmiindedir ve bu halde
bildirimde bulunulmams sayilir.*” Bildirim, Kurulca hazirlanan ve tebligin ekinde
yer alan bildirim formu ile yapilmaktadir. Bildirim, istenen tiim bilgi ve belgeleri
eksiksiz olarak icermelidir. Ancak bu eksikliklerin daha sonra giderilmesi de mimkiin

olmaktadir®®

. Yine bildirim tarihinden Kurulun karar verecegi tarihe kadar meydana
gelen degisiklikler Kurula bildirilmelidir. Yapilan bildirimlere ilgili belgeler eklenir ve

bildirim Kurul kayitlarina girdigi tarihte yapilmis sayilir (RKHK m.12).

Taraflarca yapilan bildirim sonrasinda raportorlerce bir 6n inceleme raporu tanzim
edilir ve Kurul, bildirim tarihinden itibaren 15 gtin i¢inde bir 6n inceleme yaparak ya
birlesme veya devralma islemine izin verir ya da bunu nihai incelemeye almaya karar
verir. Kurul, nihai inceleme yapmaya karar verdigi takdirde taraflara 6n itirazini igeren
bir yazi gonderir. Bu yazida birlesme veya devralma isleminin nihai karar verilinceye
kadar askida oldugu ve uygulanamayacagi hususlar1 ile Kurulun gerekli gormesi
halinde bazi tedbirler yer alir. Kurulun bu yaziy1 biitiin ilgililere usuliince teblig etmesi
gerekir. Kurulun nihai inceleme yapilmasina karar vermesi durumunda Kanun’un 40
ve 59’uncu maddelerinde diizenlenen inceleme ve arastirma usulleri uygulanir (RKHK
m.10). Bu dogrultuda Kurulun nihai inceleme karari ile Kurulca hazirlanan yazinin
birlesme ve devralma isleminin taraflarma tebliginden itibaren 30 giin icinde
taraflardan yazili savunma sunmalar1 istenir. Bu savunmanin iizerine raportorler ek

gorlis bildirirler. Bu ek goriis taraflara teblig edilir ve taraflar ikinci yazih

445 Rekabet Kurulu, 23.02.2012 T., 12-08/224-55 sayil1 karar1 (rekabet.gov.tr).
446 Damgtay 13. D., 09.05.2018 T., 2012/2094 E., 2018/1670 K. sayili ilamu (rekabet.gov.tr).
447 Aytekin 93.

448 Rekabet Kurulu, 17.11.2011 T., 11-57/1473-539 sayil1 karar1 (rekabet.gov.tr).
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savunmalarini sunarlar. Ardindan Kurulca re’sen veya taraflarin talebi halinde sozli
savunma asamasina gecilir ve isleme izin verilip verilmeyecegi hakkinda karar
verilir**®. Kurul, bu kapsamda yapacagi inceleme ve arastirmalarda gerekli gordiigii
hallerde yerinde inceleme ve bilgi isteme yetkilerini kullanabilir (2010/4 Say1li Teblig
m.15). Kurul, nihai inceleme sonucunda, kararmi bildirim tarihinden itibaren 30 giin
icerisinde vermelidir. Kurulun bu siire icerisinde bildirime cevap vermedigi ya da
herhangi bir islem yapmadig1 takdirde birlesme ve devralma islemleri gecerlilik
kazanirlar ve yiiriirliige girerler (RKHK m.10/2).

Burada s6z edilmesi gereken bir diger husus ise izne tabi olan devralmalarin menkul
kiymetler piyasalarinda hisse satin almak suretiyle devralinmasidir. Kontrolde kalic1
degisiklik meydana getiren devralma islemlerin hangi yolla yapilmis oldugu 6nem
tagimaksizin, bunlar hakkinda Kuruldan izin alma yiikiimliliigliniin bulundugu agiktir.
Buna karsilik, bu islemler yapilmadan evvel Kuruldan izin alinmasi, hisseleri alma
olanag1 her an ortadan kalkabileceginden dolay1 olanakli goriinmemektedir. Bu halde,
bu islemler, ne zaman Kurula bildirilecektir? Bu hususta goriilen bir davada Danistay,
borsa islemleri agisindan Onceden izin alinarak birlesme ve devralmalarin
gerceklestirilmesi olanaginin bulunmadigni tespit etmis ve bu hallerde islemin,
ger¢eklesmesinden itibaren makul bir siire i¢inde Kurula bildirilmesi gerektigine
hilkkmetmistir. Mahkeme, anilan kararda davacmin, 30.11.2005 tarihinde ilgili
tesebblislin yiizde 30 hissesini satin almis oldugunu, bu tarihte ilgili tesebbiisiin
yonetiminde yer alan diger tesebbiisiin ortaklik paymin yiizde 25 diizeyinde oldugunu,
davacinmn 30.11.2005 tarihinden itibaren ilgili tesebbiisiin yonetimini ele gegirmek
amaciyla sirket hisselerini satin almaya basladigin1 ve bu tarihten itibaren Kurula
basvurmasi gerektigini kaydetmis ve davacinin ilgili tesebbiisteki hisse oranini yilizde
43,47’ye ¢ikarmasi ve 27.04.2006 tarihinde yapilan genel kurul toplantisinda yonetim
kuruluna secilmesinin lzerine 04.05.2006 tarihinde yapilan izin bagvurusunun makul
siire i¢inde yapilmadigina ve Kanun’un 16/1-c hilkmi uyarinca verilen cezanin hukuka

aykir1 olmadigma karar vermistir®°,

(4) izin Bagvurusunun Degerlendirilmesi

449 Rekabet Kurulu, 17.11.2011 T., 11-57/1473-539 sayil1 karar1 (rekabet.gov.tr).
450 Danistay 13. D., 29.01.2008 T., 2006/4192 E. 2008/1666 K. sayili ilam (Legalbank).
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Kanun’un 7/1’inci maddesine gore birlesme ve devralmalar, hakim durum yaratarak
ya da mevcut olan bir hakim durumu gii¢clendirerek iilkenin biitiinii veya bir kisminda
herhangi bir mal veya hizmet piyasasindaki rekabeti dnemli dlclide azaltacaksa bu
islemler hukuka aykir1 ve yasaklardir (m.7). Ancak, ayni maddeye goére devralma
isleminin miras yoluyla gerceklesmesi hali bu yasak kapsamindaki devralma
islemlerinin diginda birakilmigtir. Kanun’un bahsi gegen hiikkmii irdelendiginde, yasak
olan birlesme ve devralmalarin iki unsura sahip olmasi gerektigi anlasilmaktadir.
Bunlardan birincisi, bir hakim durum yaratilmasi veya mevcut bir hakim durumun
giiclendirilmesi; digeri ise bu hakim durumla rekabetin 6nemli 6lgiide azaltilmasidir.
Burada hakim durum kavraminin agiklanmasi gerekir. Hakim durum kavrami,
Kanun’un 3’lincii maddesinde tanimlanmustir. Bu tanima gére hakim durum, belirli
bir piyasadaki bir veya birden fazla tesebbiisiin, rakiplerinden ve miisterilerinden
bagimsiz hareket ederek fiyat, arz, iretim ve dagitim miktar1 gibi ekonomik
parametreleri belirleyebilme gicunu ifade eder. Bu dogrultuda, hakim durum
belirlerken ilgili pazardaki tesebbiislerin sayisi, pazar paylari, ekonomik gct, bu
giiciin devamlilig1, tesebbiislerin piyasa aktorlerinden bagimsiz davranabilme giicii,
tesebbiislerin bir mal veya hizmet piyasasinda iiretimden dagitima kadar biitiin
asamalarda var olup olmadiklari, yani dikey biitiinligii haiz olup olmadiklari,
teknolojik tstiinliige sahip olup olmadiklari, pazara giris ve pazarda biiylime
engellerinin bulunup bulunmadigi ve alicilarin pazarlik giicii gibi unsurlar1 g6z dnlinde

bulundurmaktadir*®*

. Ancak hakim durumun tespitinde bu unsurlar tek tek degil, bir
arada gozden gegirilecek, boylece kiimiilatif bir degerlendirme yapilacaktir. Bu tanimi
somutlastirmak i¢in bir hastaligin tedavisine yonelik olarak fiyat, erisebilirlik ve tedavi
edici etkisi goz oniinde bulunduruldugunda en iyi etkilere sahip olan ilacin ruhsat
sahibi olan tesebbiisiin; sahip oldugu teknoloji sayesinde en kaliteli {iriinii en uygun
fiyata iireten bir tesebbiislin veya yeni bir bulusun patent sahibi olan firmanin durumu
ornek gosterilebilir®®2. Bu ii¢ halde de ilgili tesebbiisler, pazardaki arz, iiretim ve satis
gibi konularda diger tesebbiislerden ¢ok daha avantajli bir konumda bulunduklarindan

piyasadaki mallarin ozelliklerini, arz miktarmi, satis bedellerini, dagitim miktarini

kontrol etme giclne sahip olacaklar, bdylece rekabet, rakipler aleyhine zarar

41 Ismail Yilmaz Aslan 178-190; Rekabet Kurulu, 11-57/1473-539 sayili karari; Rekabet Kurulu,
17.08.2011 T., 11-45/1043-356 sayil1 karar1 (rekabet.gov.tr).

452 Rekabet Kurulu, 12.06.2001 T., 01-27/260-74 sayil karar1 (rekabet.gov.tr).
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gorecektir. Nitekim bu 0rin ve hizmetleri gerek ayni teknolojiye sahip
olmadiklarimdan, gerekse patent hakkma sahip olmadiklarindan dolay1
uretemeyecekler ve bunlara sahip olan tesebbiisle rekabet etme olanaklari
bulunmayacaktir. Verilen ornekte rakip tesebbiisler aleyhine ortaya ¢ikan bu
olumsuzluk ise patent veya teknoloji sahibi olan tesebbiisiin hakim konumda olmasina,
yani fiyatlarm, tiretim ve dagitim miktar: hususlarinda en biiyiik s6ze sahip tesebbiis
olmasina yol acacaktir. Birlesme ve devralmalar bakimindan hékim durum yaratilmasi
ise Ornegin ilag tireten biiyiik bir tesebbiisiin blyuk bir ecza deposu ile birlesmesi veya
onu devralmasi halinde bu olusan bu yeni tesebbiisiin diger ecza depolarina nazaran

¢ok daha avantajli konumda olmasi sebebiyle s6z konusu olabilir.

Hangi birlesme ve devralmalarin hdkim durum yarattiginin tespiti hususunda takdir
yetkisi Kurula aittir®>3. Kurul, birlesme ve devralmalarin degerlendirilmesinde islemin
taraflariin ayni liriin pazarinda faaliyet gosterip gostermemelerine gore farkli ilkeleri
dikkate almakta olup, bu ilkelere Kurulca yaymlanan Yatay Birlesme ve
Devralmalarin Degerlendirilmesi Hakkinda Kilavuz (Yatay Kilavuz) ile Yatay
Olmayan Birlesme ve Devralmalarin Degerlendirilmesi Hakkinda Kilavuz’da (Dikey-
Konglomera Kilavuz) rastlamak miimkiindiir. Yatay kilavuz, yatay birlesmelerin s6z
konusu oldugu, yani islemin ayn1 pazarda faaliyet gosteren rakip tesebbiisler arasinda
gerceklestigi hallerde uygulanacak ilkeleri icermektedir. Birlesme ve devralmalarin
rakip tesebbiisler arasinda gerceklesecegi hallerde yapilacak incelemelerde oncelikle
islemle etkilenebilecek olan cografi pazar ile iiriin ve hizmet pazari tespit edilmekte,
ardindan islemin rekabet iizerindeki etkileri tespit edilmektedir®®*. Bu etkiler tespit
edilirken Kurul, islemin tarafi olan tesebbiislerin mevcut pazar paylar1 ve
gerceklesmesi muhtemel olan bazi degisiklikler s6z konusu ise bunlar1 da dikkate
alarak farkli pazar paylari ile yogunlasma seviyelerini géz oniinde bulundurmaktadir.
Pazar paylarma iliskin tespit yapilirken islemin taraflarindan herhangi birinin pazar
paymin c¢ok yiiksek (6rnegin %50) olmasi veya birlesme ve devralma neticesinde
birlesen tesebbiislerin pazar paylarmmn %350’yi asmasi halleri, hakim durumun

455

varligina isaret edebilmekle birlikte™> piyasadaki diger oyuncularin rekabet edebilme

453 Kula 71-72.

54 Yatay Kilavuz, www.rekabet.gov.tr (Erisim tarihi: 08.12.2023).

455 Rekabet Kurulu, 18.11.2009 T., 09-56/1325-331 sayili karari (rekabet.gov.tr).
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giiclerine bagli olarak hakim durum yaratilmamis da olabilir. Ornegin Kurul, bir
kararinda medya takibi, analizi ve aragtirmasi pazarinda 2008 ve 2009 yillarinda
sirastyla %38,46 ve %42,81 pazar payma sahip olan bir tesebbiisiin, ayni1 yillarda
sirastyla %25,51 ve %?22,87 pazar payma sahip olan bir bagka tesebbiisii devralma
islemine, devralma sonucu olusan pazar payt 2008 yil1 i¢in %63,97 ve 2009 yili i¢in
%65,68 olmasina ragmen izin vermistir. Kararda, ilgili pazardaki rekabetin devralma
isleminin taraflar1 digsindaki bir tesebbiislin baskilariyla olustugu, ilgili tesebbiisiin
fiyatlama davranislari ile sahip oldugu donanim itibariyle rekabet edebilme agisindan
giicli bir rakip oldugu ve oyunbozan karakterine sahip oldugu, ilgili pazarin
gelismekte oldugu ve ilgili pazara giriste engel bulunmadigi gibi sebeplerle, devralma
sonucunda Kanun’un 7°nci maddesi anlammda hakim durum yaratilmasmm veya
mevcut hakim durumun gii¢lendirilmesinin s6z konusu olmadigma karar vermistir.
Danistay da yapmis oldugu incelemede, islem ile Kanun’un 7’nci maddesi anlaminda
bir hakim durum yaratilmadigin1 veya mevcut bir hakim durumun gii¢lendirilmis

456 Ote yandan, birlesme veya devralmanin taraflarinin pazar

olmadigmi kabul etmistir
paylart %50°nin altinda olsa dahi pazardaki diger tesebbiislerin sayisi, giicii, kapasite
kisit1 altinda olup olmadiklar1 ve birlesme taraflarmin yakin rakip olup olmadiklari

gibi unsurlar g6z 6niinde bulundurularak hakim durum yaratildigi kabul edilebilir.

Kurul, takdir yetkisi kapsaminda bir birlesme veya devralmanin hakim durum
yarattigini tespit etse dahi bu islem hukuka aykir1 olmayabilir®®’. Nitekim Kanun’un
7’nci maddesi uyarinca birlesme veya devralmalar ile yaratilan bu hakim durum
sebebiyle lilkenin tamaminda veya bir kisminda ve herhangi bir mal veya hizmet
piyasasindaki etkin rekabetin de azaltilmis olmasi gerektigini dngdrmiistiir. Hakim
durumun c¢ogu kez rekabeti onemli dlgiide azalttigi ifade edilebilirse de bunun her
durumda gegerli oldugu sOylenemez. Nitekim pazara giriste Ornegin lisans alma
zorunlulugu veya yiiksek maliyet gibi engellerin bulunmamasi, piyasadaki iiriin ve
hizmet pazarinda ¢esitliligin olmasi gibi hallerde hakim durumun rekabete dnemli

olclide zarar vereceginin kesin bir bigimde sdylenmesi miimkiin degildir**®. Bu halde

4% Danistay 13. D., 29.12.2017 T., 2011/961 E., 2017/4523 K. sayil1 ilam1; Danistay IDDK, 27.11.2019
T., 2018/1616 E., 2019/5941 K. sayil1 ilam1 (rekabet.gov.tr).

457 fsmail Yilmaz Aslan 234: Yazar, birlesme veya devralmanm hakim durum yarattigi hallerde
rekabetin per se (kendiliginden) dnemli dl¢iide sinirlandigini savunmaktadir.

458 Rekabet Kurulu, 17.11.2011 T., 11-57/1473-539 sayil1 karar1 (rekabet.gov.tr).
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Kurul, her bir somut olayda birlesme ve devralma ile yaratilan hakim durumun rekabet
diizenine 6nemli dl¢lide zarar verip vermedigini belirleyecektir. Kurul, bu belirlemeyi
yaparken sinirlayict olmamak iizere pazarin yapisini, yurt iginde veya disinda
yerlesmis tesebbiislerin fiili ve potansiyel rekabetini, tesebbiislerin pazardaki
durumunu, ekonomik ve mali glgclerini, saglayici ve miisteri bulma alternatiflerini, arz
kaynaklarina ulasabilme imkanlarmi, pazarlara giris engellerini, arz ve talep
egilimlerini, tiiketicilerin yararlarmi ve tiiketicilerin yararina olan faaliyetleri g6z

oniinde bulundurur (2010/4 Sayili Teblig m.13).

Birlesme veya devralmanin herhangi bir mal veya hizmet piyasasindaki etkin rekabeti
onemli Olciide kisitlayip kisitlamadiginin tespitinde yogunlasma seviyeleri; CR4, CR5
ve Herfindahl Hirschman Endeksi (HHI) adi verilen ¢esitli olgiitler kullanilarak
belirlenmektedir*®®. HHI olciitiinde pazardaki tesebbiislerin pazar paylarmin Kareleri
almarak bunlarin toplanmasi s6z konusudur. Bu sayi, HHI 6l¢iitiiniin birlesmeden
sonraki degeri ile karsilagtirilmakta, boylece degisim hesaplanmis olmaktadir. Cikan
HHI degerinin 1.000 degerinin altinda kalmasi halinde rekabet¢i sorunlarm diisiik
olacagi, birlesme neticesinde HHI degeri 1000 ila 2000 arasinda olan ve degisimi
250’nin altinda kalan*®® ya da HHI endeksinde 2000 degerinin iistiinde olan ancak
degisimin 150°nin altinda kalmas1 halinde de rekabet¢i kaygilarin diisiikk oldugu ifade
edilmektedir. Bununla birlikte, bu islemler bakimindan belirli istisnalar 6ngoriilmiis
olup, endeks ve fark bu sayilarin altinda tespit edilmis olsa dahi islemin taraflarindan
birinin pazara yeni giris yapmis olmasi, islem taraflarindan bazilarinin pazara
yansimamis bicimde yenilik¢i bir tesebbiis olmasi, piyasa aktorleri arasinda capraz
ortaklik olmasi, taraflardan birinin diisiik pazar payma sahip olmasina ragmen rekabeti
engelleyici igbirliklerini engelleyecek bicimde rekabet¢i Ozellige sahip olmast,
pazardaki oyuncular arasinda gegmiste veya halen rekabeti kisitlayici isbirliklerinin
olmas1 ve islemin taraflarindan birinin iglem 6ncesinde %50 veya daha fazla Pazar
payma sahip olmasi hallerinde rekabet¢i kaygilar olusabilecektir. HHI endeksinin
2000 degerinin iistiinde bulunmasi halinde ise rekabetc¢i kaygilarin olustugu kabul

edilebilmektedir*®!. Kurul, yapacagi incelemelerde ayrica aliciin piyasadaki

459 Rekabet Kurulu, 17.11.2011 T., 11-57/1473-539 sayili karar1; Rekabet Kurulu, 13.08.2020 T., 20-
37/523-231 sayil karar1 (rekabet.gov.tr).

460 Rekabet Kurulu, 28.04.2023 T., 23-19/354-121 sayil1 karari (rekabet.gov.tr).
461 Rekabet Kurulu, 13.08.2020 T., 20-37/523-231 sayil1 karari (rekabet.gov.tr).
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ekonomik parametreleri belirleme giiciinii, piyasadaki giris engellerini ve islemle

saglanacak muhtemel etkinlik kazanimlarini da dikkate almaktadir?®?,

Yatay olmayan birlesme ve devralmalar bakimindan yapilacak degerlendirme
uygulanacak ilkeler ise Dikey Kilavuz’da agiklanmistir. Yatay olmayan birlesme ve
devralmalar, farkli {iriin pazarlarinda faaliyet gosteren tesebbiislerin birlesme ve
devralmalarini ifade etmektedir. Bunlar dikey ve ¢ok pazarli (konglomera) birlesmeler
olma lizere ikiye ayrilmaktadir. Dikey birlesmeler ve devralmalar, tedarik zincirinin
farkli kademelerinde faaliyet gOsteren tesebbiisler arasinda gergeklestirilen islemleri,
yani bir Uretici ile dagitici, liretici ile perakendeci, dagitici ile perakendeci gibi
tesebbiisler arasinda gerceklesen islemleri ifade etmektedir. Cok pazarli birlesme ve
devralmalar ise islemin tarafi olan tesebbiisler arasinda yatay veya dikey bir iliskinin
olmadig1 ve bunlarin faaliyetleri veya lriinlerinin birbirlerini tamamlayici nitelikte
oldugu hallerde s6z konusu olmaktadir. Yatay olmayan birlesmelerde rekabeti 6nemli
Olglide azaltabilecek etkiler tek tarafli ve koordinasyon dogurucu etkiler olarak
smiflandirilmaktadir*®®.  Tek tarafli etkiler, birlesme ve devralmanm pazar
kapatmasina, yani pazardaki mevcut ve muhtemel rakiplerin tedarik kaynaklarina ya
da pazara erisiminim glclestirilmesi ya da engellenmesi suretiyle rekabet edebilme
imkanlarmin kisitlanmasi halinde s6z konusu olmaktadir. Ornegin Kurul, Devlet Hava
Meydanlar1 Isletmesi tarafindan yapilan bir ihale sonucunda bir tesebbiisiin Antalya
Havalimani1 bilinyesinde yeni imtiyaz doneminde sahip olacagi akaryakit ikmal ve
depolama tesislerinin insas1 ile isletilmesi haklarmin Petrol Ofisi’nin ortak
kontroliiniin bulundugu Potas Akdeniz Akaryakit Dagitim Anonim Sirketi’ne (Potas)
devrine izin verilmesi talebini degerlendirdigi kararinda, devralma ile Potas’in jet
yakit1 depolama ve ikmali yaninda jet yakiti satis1 faaliyetine de baslayacagi, bu
pazarlar arasinda dikey bir iliskinin bulundugu, ikmal edilecek ve depolanacak jet
yakitinin jet yakiti satig pazarmin girdisini olusturdugu, akaryakit satis1 pazarinda
faaliyet goOsteren tesebbiislerin Potas tarafindan isletilen akaryakit depolarini
kullanmalar1 sebebiyle girdiyi temin etmek icin tek seceneklerinin Potas oldugu ve

akaryakit satig pazarinda faaliyet gosteren Petrol Ofisi’nin Potas iizerinde kontroliiniin

462 Rekabet Kurulu, 08.2020 T., 20-37/523-231 sayili karari; Rekabet Kurulu, 13.08.2020 T., 20-
37/523-231 sayih karar1; Rekabet Kurulu, 17.11.2011 T., 11-57/1473-539 sayili karar1 (rekabet.gov.tr).

463 Dikey Kalavuz, www.rekabet.gov.tr (Erisim 28.12.2023).
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bulundugu gerekgesiyle islem sonucunda girdi kisitlamast riski olabilecegini

degerlendirmistir*®*,

Koordinasyon dogurucu etkiler ise birlesmeden evvel uyumlu
davranig gostermeyen tesebbiislerin birlesmeden sonra koordinasyon yoluyla fiyatlar1
artirmalar1 yahut birlesmeden evvel pazarda koordinasyon iginde hareket eden
tesebbiislerin birlesmeden sonra bu koordinasyonu artirmalar1 veya kolaylagtirmalarmni

ifade etmektedir.

Yatay olmayan islemlerin hakim durum yaratip yaratmadiginin ve bunlarin rekabet
iizerindeki etkilerinin degerlendirilmesinde de pazar payr ve yogunlasma seviyesi
onem tasimaktadir. Benzer olarak, birlesme ve devralma ile etkilenecek pazarlardaki
mevcut ve potansiyel rekabet diizeyi, giris engelleri, arz ve talep egilimleri ile
tesebbiislerin saglayici ve miisteri bulabilme alternatifleri, arz kaynaklarma erisebilme
imkan1 gibi hususlar da islemlerin rekabet iizerindeki etkilerinin belirlenmesinde
kullanilan o6lgiitlerdir. Dikey Kilavuz’da da yogunlagsma seviyesinin tespit edilmesi
icin HHI endeksinin kullanilacagi ifade edilmistir. Ancak burada birden ¢ok pazar
bulundugundan her bir pazarin HHI degeri ayr1 ayr1 alinacaktir. Alinan bu degerlerin
%25’in altinda olmasi1 halinde rekabetin Onemli Olclide azalmamis oldugu
degerlendirilebilecektir. Ancak bu durumun da bazi istisnalar1 bulunmaktadir. Bunlar,
islemin taraflarindan birinin yaki gelecekte onemli diizeyde biiylime gostereceginin
beklenmesi, pazardaki tesebbiisler arasinda onemli Ol¢lide c¢apraz hissedarlik ve
yonetim iligkilerinin bulunmasi, taraflardan birinin piyasadaki koordine edilmis
davranislar1 bozma potansiyeli tagimasi, gegmis ya da devam eden bir koordinasyona
iligkin emarelerin ya da koordinasyonu kolaylastirict uygulamalarin varligi olarak
siralanmigtir.  Kurul, birlesme ve devralmalarda anilan bu 6lgiitleri goz Oniinde
bulundurarak inceleme yapacak, incelemenin sonucunda ya bu isleme izin verecek ya

da izin vermeyecektir.

Son olarak, 2010/4 sayil Teblig’in 13/3’iincii maddesinden de s6z etmek gerekir. Ilgili
madde uyarinca Kurul, tesebbiisler arasinda rekabeti sinirlayici etkisi veya amaci olan
ve bagimsiz bir iktisadi varligm tiim islevlerini kalic1 olarak yerine getirecek bir ortak
girisimin olusturuldugu hallerde Kanun’un 7°nci maddesi kapsaminda yaptigi
degerlendirmeye ilaveten 4 ve 5’inci maddeleri bakimindan da herhangi bir ihlalin s6z

konusu olup olmadigin1 degerlendirecektir. Bu hiikiimle, ortak girisim olusturulmasi

464 Rekabet Kurulu, 12.05.2023 T., 23-22/426-142 sayili karari (rekabet.gov.tr).
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suretiyle uyumlu eylemler ile tesebbiisler aras1 koordinasyon olugmasi riski dnlenmeye

cabalanmistir®®,

(5) Birlesme ve Devralmanin Bildirilmemesi

Taraflar, Kanun’un 7’°nci maddesi ile yasaklanan ve bildirilmesi zorunlu olan birlesme
ve devralma islemlerini bildirmediginde Kurul, islemden herhangi bir suretle haberdar
oldugu zaman anlasmay1 re’sen incelemeye alir. Bu inceleme sonucunda Kurul,
islemin bildirilmesi zorunlu oldugunu degerlendirir ancak 7°’nci madde anlaminda
yasak olmadigini kabul ederse anlasmaya izin verir fakat birlesme halinde taraflara,
devralma halinde ise devralan tarafa bildirimde bulunmadiklarindan dolay idari para
cezasi uygular (2010/4 Sayili1 Teblig m.10/7). Bu halde Kanun’un 7/2’nci maddesinde
yer alan hangi birlesme ve devralmalarin hukuki gecerlilik kazanmasi i¢in Kuruldan
izin alimmasi gerektigini Kurulun belirleyecegine iligskin hiikiim uyarinca yogunlasma
islemi Kurulun izin verdigi tarihte gegerlilik kazanacaktir. Kanaatimizce, izne tabi ve
fakat 7’nci madde kapsaminda yasak olmayan yogunlagsmalar basindan beri hukuka
uygun olduklarindan, islemin gegerlilik tarihinin belirlenmesinde izin tarihi degil,

islemin yapildig1 tarih esas almmalidir#®®.

Kurul, yapacagi incelemede islemin hem bildirilmesi zorunlu hem de yasak
kapsaminda oldugunu degerlendirirse devralma halinde devralana, birlesme halinde
ise taraflara idari para cezasi vermenin yaninda islemin sona erdirilmesine, hukuka
aykir1 olarak gergeklestirilmis fiili durumun ortadan kaldirilmasina, sartlari ve siiresi
Kurul tarafindan belirlenecek sekilde ele gecirilen her tiirlii paymn veya mal varliginin
eger miimkiinse eski maliklerine iadesine, bu miimkiin olmadig: takdirde ii¢lincii
kisilere temlikine ve devrine; bunlarin eski malik veya iiglincli kisilere temlik
edilmesine kadar gecen siire igcinde devralan kisilerin devralinan tesebbiislerin
yonetimine higbir sekilde katilamayacagina ve gerekli gordiigii diger tedbirlerin

alinmasina karar verir (RKHK m.11).

465 Rekabet Kurulu, 23.03.2023 T., 23-15/260-89 sayil1 karari (rekabet.gov.tr).

466 Aytekin 94; Nazh Aksoy ve Sahin Yavuz, “Birlesme ve Devralma Islemlerinde Rekabet Kurulunun
Denetim Yetkisinin Hukuki Niteligi ve Sinirlar1”, Rekabet Dergisi, 10 (2) 2009: 7-27, 12.
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(6) Ozellestirme Yoluyla Devralma

Kanun’da 6zellestirmeler bakimmdan herhangi bir hiikiim ongoriilmemekle birlikte,
RKHK’nin kamu kurum ve kuruluslari agisindan da baglayici olmasi sebebiyle
Kanun’un kamu kurum ve kuruluslarinca yapilan satis ve ihaleler sonucunda meydana
gelen devralma islemlerinde uygulama alani bulacagi agiktir. Bu sebeple Kurul,
2013/2 sayil1 Ozellestirme Yoluyla Devralmalarin Hukuki Gegerlilik Kazanabilmeleri
I¢in Rekabet Kurumuna Yapilacak On Bildirimlerde ve Izin Basvurularinda Takip
Edilecek Usul ve Esaslar Hakkinda Teblig’i yaymlamistir. Teblig’in 2’ nci maddesinde
bir tesebbiislin ortaklik paylar1 ya da diger hak ve araglarinin tamamen veya kismen
Ozellestirme yoluyla devri ile tesebbiis iizerindeki kontroliin degistigi ya da karar
organlarinin etkilendigi hallerde ya da tesebbiisiin mal veya hizmet {liretimine yonelik
birimlerinin 6zellestirme ile devri halinde Teblig’de yer alan hiikiimlerin uygulanacagi
diizenlenmistir. Ilgili hiikiim uyarinca devralma isleminin Teblig’e tabi olmas igin
kontrolde degisiklik yaratmasi, karar organlarinin islemden etkilenmesi veya
tesebbiisin  mal veya hizmet Uretimine yonelik birimlerinin  devredilmesi

gerekmektedir.

Maddede yer alan kontrol degisikligi sart1 bir birlesme ve devralmanin var oldugunu
gostermekle birlikte, karar organlarmin etkilendigi her halde kontrolde degisiklik s6z
konusu olmayabilecektir. Nitekim 6gretide karar organlarinin etkilenmesi sartin1 dar
anlamda karar belirleme yetenegi olarak algilamak gerektigi, dolayisiyla en azindan
ortak kontrol yaratilmadig slirece bir birlesme ve devralmanin s6z konusu olmadigi

hakli olarak ifade edilmistir®®’

. Zaten Teblig’in 2/2-§ maddesi ile tesebbiisiin
kontroliinde degisiklige yol a¢cmayan hisselerin devri, Teblig kapsami disinda
birakilmis oldugundan, kontrol degisikligine yol a¢mayan devralma islemlerinin
Teblig kapsaminda olmadigi agiktir. Bu dogrultuda Kurul, TMSF kontroliindeki bir
tesebblislin  6zellestirme sonrasinda TMSF tarafindan kontrol edilen bir bagka
tesebbiise devredilmesi islemininin, kontrolde bir degisiklik meydana getirmemesi
sebebiyle Teblig’in 2/2-g hiikkmii uyarinca RKHK kapsaminda bulunmadigina karar

vermistir®°®,

467 [smail Y1ilmaz Aslan 262.
468 Rekabet Kurulu, 22-57/903-372 sayil karari (rekabet.gov.tr).
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Bazi hallerde, islemin sayilan sonuglar1 dogurmasina ragmen Teblig’e tabi olmayacag1
diizenlenmistir. Bunlar, mahalli idareler dahil kamu kurum veya kuruluslar1 ile kamu
tiizel kisiligine sahip egitim kurumlarma yapilan devirlerin, mal veya hizmet retimine
yonelik olmayan gayrimenkullerin devrinin, yurt dis1 sermaye piyasalarinda satislarin,
halka arz iglemlerinin, sermaye piyasalarina iliskin mevzuattaki hiikiimler sakli
kalmak kaydi ile siiresi 3 yili agsmayan gecikmeli halka arzi igeren blok satislarin,
calisanlara devirlerin, borsada normal ve/veya tesebbiisiin kontroliinde degisiklige yol
acmayan Ozel emir ile satiglarin, menkul kiymetler yatirim fonlar1 ve/veya menkul
kiymetler yatirim ortakliklarina satislarin ve tesebbiisiin kontroliinde degisiklige yol

acmayan hisselerin devrinin s6z konusu oldugu hallerdir.

Teblig’in 3’iincii ve 4’iincii maddelerinde 6zellestirme yoluyla devralma islemlerine
mahsus olarak 6n bildirim usulii ve sartlar1 diizenlenmistir. Buna gore, 6zellestirme
yoluyla devralinacak tesebbiis ya da mal veya hizmet iiretimine yonelik birimin
cirosunun 250 milyon TL’yi gectigi hallerde islem 6n bildirim usuliine tabi olacaktir.
Ancak bu cironun hesaplanmasina, ozellestirilecek tesebbiis veya birimin mevzuat
hiikiimlerince kamu kurum ve kuruluslarma yaptigi satislar dahil edilmeyecektir.
Yapilan hesaplama neticesinde cirosunun bu esigi astig1 tespit edilen tesebbiis veya
birimlerin ihale edilecegi hallerde ihaleyi acan kamu kurum veya kuruluslarmin ihale
sartnamesini aciklamadan evvel RK’nin goriisiine basvurmasi zorunludur. RK,
verecegi goriiste devralma ile meydana gelebilecek rekabetgi sorunlar ile RKHK nin
7’nci maddesi kapsaminda meydana gelebilecek sakincalar hakkinda degerlendirmeler
yapacaktir. Teblig’de RK tarafindan ihale edecek kamu kurum veya kurulusuna
verilecek goriisiin ihale sartnamesine esas olacagi diizenlenmistir. Hal boyle iken
kamu kurum ve kuruluslarinin, ihale sartnamelerinde RK’nin verdigi goriisiin aksine
sartlar ongdremeyecegi anlasilmaktadir. On bildirim usuliine tabi olan devralma
islemleri s6z konusu oldugunda Ozellestirme Idaresi Baskanhgi, ihale sartnamesini
aciklamadan evvel RK’ye islem hakkinda goriis almak iizere 6n bildirimde bulunur ve
islem konusu tesebbiis veya birimin iletisim bilgilerini, faaliyet alanini ve buna iliskin
bilgi ve belgeleri bildirimine ekler. Rekabet Kurulu, bildirimin kurum kayitlarina
girmesinden itibaren 40 giin icerisinde konu hakkinda goriislerini Ozellestirme Idaresi
Baskanligma bildirir. Teblig’in 4/3’lincli hilkmii uyarinca Kurul, olusturulacak mesleki
daire goriisiiniin yam sira bu goriise cevaben Ozellestirme Idaresi Baskanligindan

alinacak goriisii de dikkate alarak goriisiinii olusturacaktir. Bununla birlikte Kurul,
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yapilan islemin 2013/2 sayili Teblig kapsaminda 6n bildirime tabi olmadig1 kanaatine
varirsa bu prosediirii igletmeksizin de islemin 6n bildirime tabi olmadigina karar
verebilir (m.4/5). Uygulamada usul, c¢ogunlukla soyle gergeklesmektedir:
Ozellestirmeyi yapacak olan kamu kurum veya kurulusu, islemi RK’ye bildirmekte,
ardindan RK, mesleki daire gortstini ilgili kamu kurum veya Kkurulusuna
gondermektedir. Ilgili kamu kurum veya kurulusu, mesleki daire goriisiiniin teblig
edilmesinin ardindan bir goriis bildirmekte ve Kurul, bu goriisii de dikkate alarak
Ozellestirmeye iligkin goriisiinii bir karar vererek olusturmakta ve ilgili kurum veya
kurulusa gondermektedir. Kurul tarafindan bildirilecek bu goriislerde, bildirime konu
islemin 2013/2 sayili Teblig kapsaminda bir islem olup olmadigi, isleme iliskin
herhangi bir kosul veya yilikiimliiliik getirilmesinin gerekli olup olmadigi, alici
adaylar1 belirlendikten sonra yapilacak degerlendirme sonucunda devirle ilgili kosul
ve yikiimliiliikler getirilebileceg§i ve isleme izin verilmeyebilecegi gibi hallerin

sartnamede belirtilmesi gerektigi hususlar1 yer almaktadir®®®,

Ancak Ozellestirmeler ihale yoluyla yapildigindan ve bu sebeple ¢ogu kez kimlerin
thaleye katilip pey siirecegi belirli olmadigindan 6n bildirim prosediirii ile ortaya
cikabilecek rekabet sakincalarmin giderilemeyecegi ifade edilebilir. Bu sakincalarin
giderilmesi igin ise Teblig’in 6/2’nci maddesinde, Ozellestirme Idaresi Baskanliginca
ithale i¢in teklif veren tiim tesebbiis ve tesebbiis birlikleri ile ilgili bilgi ve belgeleri
thalenin sonug¢lanmasi beklenmeksizin RK’ye iletilecegi ve 6/1’inci maddesinde 6n
bildirim usuliine tabi olan devralma islemlerinin gegerlilik kazanmalar1 i¢in Kuruldan
izin alimmasi gerektigi diizenlenmistir. Bu yilikiimliiliik, 6n bildirimde de s6z konusu
oldugu gibi ihaleyi yapan idare iizerindedir. Idare, ihalenin yapilmasinin ardindan ve
nihai devir kararinin verilmesinden 6nce islemi RK’ye bildirmekte ve RK isleme izin
verip vermeyecegini degerlendirmektedir. Kurul, yaptig1 degerlendirmelerde oncelikle
islemin 6n bildirime ve izne tabi olup olmadigini, ardindan ilgili cografi pazar ile {iriin
pazarn tespit etmektedir. Ardindan islemin taraflarina, pazar paylarmna ve bunlarin
kontrol yapisina iliskin degerlendirme yapmaktadir. Nihayet Kurul, elindeki verileri
degerlendirerek Ozellestirme islemi ile hakim durum yaratilmasi1 veya mevcut hakim

durumun  giiglendirilmesi  suretiyle rekabetin  Onemli  Olgiide  kisitlanip

469 Rekabet Kurulu, 10.10.2022 T., 22-46/674-285 sayili karari; Rekabet Kurulu, 21.07.2022 T., 22-
33/538-217 sayili karar1 (rekabet.gov.tr).
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kisitlanmayacagini degerlendirerek isleme izin verilmesine yahut verilmemesine karar

verecektir’®,

(7) iznin Sart ve Taahhiide Baglanmasi

Kurulun birlesme ve devralmalara verecegi izinleri sart ve yiikiimliiliiklere baglayip
baglayamayacagi tartisma konusudur. Bu tartismanmm nedeni, Kanun’da
diizenlenmemis olmasma ragmen 2010/4 Sayili Teblig’in 13/4 ve 14/2’nci
maddelerinde birlesme ve devralmalara verilecek izinde sart ve yiikiimliiliikler
ongoriilebileceginin diizenlenmis olmasidir. Ogretideki bir goriise gore, menfi tespit
karar1 verilmesi izne tabi olmayan ve tehlikesiz olduklar1 kabul edilen birlesmeler ve
devralmalar icin s6z konusu oldugunda bunlar hakkinda verilecek iznin sarta
baglanmasi miimkiin iken daha tehlikeli olan izne tabi birlesme ve devralmalarin sarta

baglanamayacaginin kabull guctir*’

. Ayn1 goriise gore, Kanun’un 52’nci maddesinde
taraflara gorevler yiiklenebilecegi Ongoriildiigiinden ve 27°nci maddesinde Kurula
genel diizenleme yetkisi tanindigindan Kurul, bu izinleri de sart ve yilikiimliiliiklere

baglayabilir.

Kanaatimizce bu yorumla Kurulun hukuka aykiri olarak kullandig1 yetkiye bir
dayanak aramak amag¢lanmistir. Nitekim Kanun’un muafiyet ve menfi tespit yetkilerini
diizenlemis oldugu 5’inci ve 13’lincii maddelerinde agik¢ca Kurulun sart ve
yiktimliiliik getirebileceginden bahsedilmisken birlesme ve devralmanin diizenlendigi
7’nci maddesinde bu yetkiye yer verilmemistir. Keza bu yetkinin izne tabi olmayan
birlesme ve devralmalar bakimindan var olmasma karsilik izne tabi olanlar
bakimindan s6z konusu olmamasi, ikinci tirden islemlerin rekabet ortamina ¢ok daha
agir zarar verebilecekleri ve bunlarin telafisinin ¢ok daha gii¢ olacagi gerekgesiyle
aciklanabilir. Zaten bu durumda esasen bir iznin degil, menfi tespit kararinin sarta
baglanmasi s6z konusudur. Bunun gibi, Kurulun genel diizenleyici yetkisi RKHK nin

uygulanmasi ile smirlt olup, Kanun’da diizenlenmemis bir yetkinin ihdas1 s6z konusu

470 Rekabet Kurulu, 22.05.2018 T., 18-15/291-144 sayili karari; Rekabet Kurulu, 11.11.2021 T., 22-
55/761-380 sayil karar1 (rekabet.gov.tr).

471 fsmail Yilmaz Aslan 255-256.
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olamaz*"?. Hal bdyleyken Kurulun yasama organi yerine gecerek kendisine Kanun’la
verilmemis bir yetki tanidi1g1, boylece gorev gaspinda bulundugu soylenebilir”. Buna
karsilik, uygulamada Kurulun bazi varliklarin elden ¢ikarilmasi ve hisselerin devri gibi
sartlara bagl izin verdigi*’* ve yargmm bu duruma zimni olarak miisaade ettigi de
ifade edilmistir*”®. Gergekten Danistay, bir birlesme ve devralma islemine “batan
firma” savunmasini goéz Oniinde bulundurarak sarth bigimde izin veren Kurul
kararinda yer alan sartlar1 iptal etmis, ancak bu kararinda davacinin Kurulun sartl izin
vermeye yetkili olmadigina iliskin iddiasma ragmen Kurulun sarth izin verme
yetkisinin bulunup bulunmadigini incelememistir. Danistay, kararinda Kurulun kanuni
dayanagi olmayan, ticari hayatta Onceden belirlenemeyecek iki yil sonrasi igin
varsayima dayali durumlardan hareketle Kurulun gorev ve yetkisinin tartigmali oldugu
konular1 da igeren kosullar belirlemis oldugundan bahisle Kurul kararinda 6ngoriilen
sartlar1 iptal etmis, ancak gerek¢ede Kurulun sarthi izin verme yetkisinin

bulunmadigma iliskin bir saptama yapilmamgtir*’®.

Tekrar belirtmek gerekir ki, Kanun’un 11/1-b maddesinde Kurulun bir birlesme ve
devralmanin izne tabi ve yasak olduguna karar vermesi halinde yapilacak islemler
smirlt bigimde sayilmis olup, bunlarin sart ve yiikiimliiliikklere tabi tutulmasi
olanaksizdir. Aksinin kabulli halinde, Kurulun sartlar i¢in 6ngérdiigli uzun siireler
icerisinde, birlesen veya devralan tesebbiislin biiyiikk bir hakim durum elde ederek
haksiz menfaat saglamasi ve rekabetin buylk Olcide zarar goérmesi kuvvetle
muhtemeldir. Ayni sekilde, birlesmesine veya devralmasima sarth olarak izin verilen
tesebbiislerin bu sartlar1 yerine getirmemeleri halinde bunlarin tagmnir ve tasinmaz mal
varliklarinin iadesinde agir zorluklarla karsilasilacak ve piyasalara telafisi mimkin
olmayan zararlar verilebilecektir. Ayrica bu halde yogunlagma anlagmasi basindan beri

gecersiz olacagindan, personelin kidem tazminati1 ve haklar1 gibi 6zel hukuk

472 Kula 81.
473 Kula 81.

474 Rekabet Kurulu, 17.08.2011 T., 11-45/1043-356 sayili karar1; Rekabet Kurulu, 17.08.2011 T., 11-
45/1043-356 sayil karar1 (rekabet.gov.tr).

475 Kaya 58; Kula 79; Danistay 13. D., 24.11.2009 T., 2007/4544 E., 2009/10288 K. sayil1 ilamu
(Legalbank).

478 Danistay 13. D., 15.03.2010 T., 2008/13171 E., 2010/2225 K. sayil karar1 (Lexpera).
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konularinda da karmasa yasanabilecektir. Bu gerekgelerle, Kanun’un emredici hitkkmii

uyarinca iznin sarta baglanmasimim miimkiin olmamasi gerektigi kanaatindeyiz.

Birlesme ve devralma islemleri hakkinda verilecek kararlarin sart ve yiikiimliiliiklere
baglanmasmin hukuka uygun olmadigma iliskin goriisimiizii belirttik. Peki, bu
kararlarm taahhiitlere baglanmasi miimkiin olacak midir? Bu soruyu doguran sebep ise
Kanun’un 10’uncu maddesinde birlesme ve devralma islemlerinin izin vermek ya da
vermemek lizere nihai incelemeye alinmasi halinde genel Onarastirma ve sorusturma
usullerinin  uygulanacagina iligkin hiikmiidiir. Ayrica 2010/4 sayili Rekabet
Kurulundan Izin Alinmasi Gereken Birlesme ve Devralmalar Hakkinda Teblig’in
14’linci maddesinde taraflarin 6n inceleme ve nihai inceleme sirasinda taahhiit
sunabilecekleri diizenlenmistir. Daha evvel de ifade etmis oldugumuz gibi taahhiit,
ylriitiilmekte olan bir 6narastirma veya sorusturma kapsaminda Kanun’un 4’iincii ve
6’nc1 maddelerinden dogan rekabet sorunlarmi gidermek amaciyla sunulabilir (RKHK
m.43/3). Oysa birlesme ve devralma islemlerine iliskin yasak Kanun’un 7’nci
maddesinde diizenlenmistir. Birlesme ve devralma isleminin rekabeti sinirlayici
anlagsma olarak degerlendirilebilecegi sdylenebilirse de Kanun’da bu islemlerin farkli
hikkiimler altinda diizenlenmis olmalar1 karsismda bu islemlerin bir arada
diistiniilemeyecegi fikrindeyiz. Birlesme ve devralmalar ile hakim durumun koétiye
kullanilmasmin da s6z konusu oldugu ifade edilemez. Nitekim bu anlasmalarla bir
hakim durum yaratilmakla birlikte bu durumun kétiiye kullanim amacini tasidigimin,
ornegin piyasadaki rakipleri diglama, ayrimcilik yapma, rakip faaliyetlerini engelleme
gibi amagclar tasidig1 her halde sdylenemeyecektir. Ote yandan, taahhiit sunulmasi
halinde Kurulca verilecek karar, sorusturma agilmamasina ya da agilan sorusturmanin
sona erdirilmesine iliskin olup, bu kararlar birlesme ve devralma izinlerine iliskin
kararlarla nitelik itibariyle uyumlu degillerdir. Ayrica Kurul, rekabet kurallari
acisindan sakincali gordiigii birlesme ve devralmalara izin vermedikge bunlar gecerli
hale gelmeyeceklerinden bir rekabet sorunun meydana gelmesi de s6z konusu
olmayacak, dolayisiyla taahhiit miiessesesi ile giidillen amag¢ gerceklesmis
olmayacaktir. Bununla birlikte, Kurul oOniine gelen birlesme ve devralma

incelemelerinde 2010/4 sayilt Teblig’in 14’iincii maddesi uyarinca taraflarca sunulan
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taahhiitleri kabul ederek iglemlere izin vermekte, taahhiitlerin yerine getirilmemesi

halinde ise verilen iznin gecersiz sayilacagina karar vermektedir*’’.

g. Bilgi Isteme Yetkisi
(1) Genel Olarak

Bilgi isteme yetkisi, Kurula RKHK’nin 14’{incii maddesiyle taninnmustir. lgili
maddede Kurulun, RKHK’nin kendisine vermis oldugu gorevleri yerine getirirken
gerekli gordiigii her tiirli bilgiyi, tim kamu kurum ve kuruluslar ile tesebbiis ve
tesebbiis birliklerinden isteyebilecegi hususu diizenlenmistir. Kurulun bu yetkisi
kapsamimda muhataplardan talep edebilecegi bilgiler hakkinda smirlayic1 bir sayim
yapilmasi miimkiin degilse de, 6rnegin, bilangoya, kar-zarar miktarina, pazar payina,
yatirim planlarina, Gretim hacmine, Uretim tekniklerine, sdzlesmelere, fiyat tarifelerine
ve caliganlara iligkin bilgiler ile malvarligi ve ortakliklarin ana yapisi hakkinda bilgiler

Kurulca talep edilebilecektir®’®.

RKHK’nin 44’lincii maddesinde Kurul adina hareket eden ve Kurul tarafindan
belirlenip gorevlendirilen ve raportorlerden olusan bir heyetin, sorusturma asamasinda
bilgi isteme ve yerinde inceleme yetkilerini kullanabilecegi ongdriilmiistiir. Ilgili
hikimden, Kurulun anilan yetkileri yalnizca sorusturma evresinde kullanabilecegi
anlasilabilirse de bilgi isteme yetkisinin diizenlendigi 14’iincii maddede Kurulun bu
yetkiyi Kanun’da kendisine verilen gorevleri yerine getirirken kullanabilecegi
diizenlenmistir. Bu halde, Kurulun bu yetkisini yalnizca dnarastirma yahut sorusturma
sathalarina hasretmek miimkiin olmayip, bu yetkilerin her an kullanilabilecegi ifade
edilmelidir*”®. Bu dogrultuda Kurul, bilgi isteme yetkisini Onarastirmalarinda,
sorusturmalarinda, izin, muafiyet ve menfi tespit incelemelerinde de kullanabilecektir.
Bununla  birlikte, RKHK’nin  44/3’lincii  maddesinde  Kurulun taraflar

bilgilendirmedigi ve savunma hakki vermedigi konular1 kararma dayanak

477 Rekabet Kurulu, 17.11.2011 T., 11-57/1473-539 sayili karar1; Rekabet Kurulu, 17.08.2011 T., 11-
45/1043-356 sayili karar1 (rekabet.gov.tr).

478 Rekabet Kurulu, 21.07.2022 T., 22-33/527-213 sayil1 karari (rekabet.gov.tr).

479 Danistay 13. D. 14.03.2006 T., 2005/1014 E., 2006/1401 K. sayil1 ilami; Damstay 13. D. 14.03.2006
T., 2005/134 E., 2006/1402 K. sayil1 ilam1 (Lexpera); Kaya 61.
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yapamayacagi hususu diizenlenmistir. Kanun’un 46’nc1 maddesi uyarinca savunma
hakki, savunma dilek¢esinde yahut sozlii savunma toplantisinda kullanilabilecek
oldugundan, Kurulun bilgi isteme yetkisini bu safhalardan evvel kullanmasi gerekir*®°.
Bu gereklilik, Kurulun yetkilerini kullanmakta bir siire ile kisitli olmasindan degil, bu
slirelerden sonra elde edilen bilgilerin sorusturma neticesinde verilecek karara dayanak
olamayacagma iliskin diizenlemeden kaynaklanmaktadir. Ancak Kurulun, taraflarin
savunmasindan sonra da bilgi isteme yetkisini kullanmasinda ve elde ettigi bilgiler

nedeniyle yeni bir inceleme baglatmasinda bir mani yoktur.

Kurul, bilgi isteme yetkisini her zaman kullanabilirse de bu yetkinin Kurulca
goOrevlendirilen ve Kurul adina hareket eden raportorlerce kullanilabilmesi yalnizca
sorusturma asamasinda miimkiindiir*®!. Nitekim RKHK’nin bilgi isteme yetkisinin
diizenlenmis bulundugu 14’lincii maddesinde, yerinde inceleme yetkisinin
diizenlendigi 15’inci maddesinin hilafina, bu yetkinin Kurum personelince yerine
getirilebilecegine iliskin bir yetki devri Ongdriilmemistir. Kanun’un 44’{incii
maddesinde ise bu yetkinin ancak sorusturma asamasinda raportorlerden olusan bir
heyet tarafindan kullanilabilecegi diizenlenmis oldugundan, bu yetkinin Onarastirma
asamasinda Kurum personelince kullanilmast miimkiin degildir. Buna karsilik,
21.06.1997 tarihli ve 23026 Sayili Resmi Gazete’de yayinlanan Rekabet Kurumu
Calisma Usul ve Esaslar1 Hakkinda Yonetmelik’in 59’uncu hikmiinde bilgi isteme
yetkisinin Onarastirma asamasinda da raportorlerce kullanilabileceginin diizenlenmis
oldugu, uygulamada da raportOrlerin Onarastirma asamasinda bilgi isteme yetkisini
kullandiklar1 ve bu evrede raportorler tarafindan istenilen bilgilere yanlis, yaniltici ya
da eksik cevap verilmesi halinde muhataplar hakkinda idari para cezasi verildigi
gorilmektedir*®2, Benzer sekilde, zaman zaman bilgi isteme yetkisinin Baskanlik

483 Calismamizin On arastrma ve

tarafindan dahi kullanildig1 gozlenmektedir
sorusturma yapma yetkisi baslikli kismimnda bu husus detayli bicimde izah edilmis

oldugundan, burada kisaca bu islemin yetki devri niteliginde oldugunu, yetki devrinin

480 Hiiseyin Cosgun, “ABD, AB ve Tiirk Rekabet Otoritelerinin Bilgi Edinme Yetkileri ve Bilgi
Kaynag1 Olarak Fonksiyonlar1”, Rekabet Kurumu Uzmanlik Tezleri Serisi No: 107, Ankara, Rekabet
Kurumu Yayini, 2009, 60.

481 Cosgun 59; Badur ve Ertem 113.

482 Rekabet Kurulu, 21.07.2022 T., 22-33/527-213 sayil1 karari (rekabet.gov.tr).

483 Rekabet Kurulu, 21.07.2022 T., 22-33/527-213 sayil1 karari (rekabet.gov.tr).
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ancak kanunla belirtilen istisnai durumlarda s6z konusu olacagmi, RKHK’ nin 14’{incii
maddesinde ise bilgi isteme yetkisinin devrine iligkin herhangi bir hiikiim
bulunmadigmi ve dolayisiyla bu uygulamalarda hukuka uyarhik bulunmadigmi*®

belirtmekle yetiniyoruz.
(2) Kapsami

Burada, Kanun’un 14’lincii maddesinde diizenlenen bilgi isteme yetkisinin belge
isteme yetkisini igerip icermediginin tartigilmasi gerekmektedir. Kanun’un bilgi isteme
yetkisini OngOérmiis oldugu 14’lincii maddesinde, yerinde inceleme yetkisinin
diizenlenmis oldugu 15’inci maddenin aksine belge, defter ve sair vasitalara dair bir
ibare bulunmamaktadir. Sozlikkte bilgi: insan aklinin erebilecegi olgu, gergek ve
ilkelerin biitiinii; bili, malumat ve 6grenme, arastirma veya gozlem yolu ile elde edilen
gercek; haber, malumat, vukuf olarak tanimlanmistir®®®. Belge ise, bir gerceklige
taniklik eden yazi, fotograf, resim, film ve benzeri; vesika ve dokiiman anlamina
gelmektedir. 6100 Sayili Hukuk Muhakemeleri Kanunu’nun (HMK) 199’uncu
maddesine gore uyusmazlik konusu vasitalar1 ispata elverigli yazili veya basili metin,
senet, ¢izim, plan, kroki, fotograf, film, goriintii veya ses kaydi gibi veriler ile
elektronik ortamdaki veriler ve bunlara benzer bilgi tasiyicilar1 belgedir. Bu
tanimlardan anlagilacagi tizere bilgi sozciigli hakikati tanimlarken, belge sozciigii
hakikati tasiyan, onu ispat etmeye elverisli olan nesneleri ifade etmektedir. Bu
tanimlar nazara alindiginda 14’iincii maddede diizenlenen bilgi isteme yetkisinin belge

istemeyi de kapsamadigi soylenebilir.

Bununla birlikte, RKHK nin 44’iincli maddesinde Kurul adma hareket eden raportor
heyetinin sorusturma asamasinda liizum gordiigli evrakin génderilmesini ve her tiirlii
bilgiyi isteyebilecegi ifade edilmistir. Bu hikumle, Kurulun ve raportdr heyetinin
sorusturma asamasinda belge de talep edebilecegi anlagilmaktadir. Buna karsilik, ilgili
hiikiimde Onarastirma asamasina iliskin bir diizenleme yer almadigindan, Kurul’un
veya raportorlerin Onarastirma asamasinda bilgi isteme yetkisine dayanarak ilgililerden
belge talep edemeyecegi soylenmelidir. Kurul ve raportorler, ancak taraflar hakkinda
sorusturma  agilmasmin  ardindan  bilginin  yaninda belge talebinde de

bulunabileceklerdir. Ancak uygulamada goriigiimiiziin aksine Kurul ve raportorlerin

484 Cosgun 58; Badur ve Ertem 113.

485 Tirk Dil Kurumu Giincel Tirkge S6zliik, www.sozluk.gov.tr (Erisim tarihi: 12.11.2023).
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Onarastirma safhasinda da taraflardan, Ugiincii tesebbiislerden, kamu kurum ve

kuruluslarindan bilginin yaninda belgeler talep ettigi goriilmektedir.

(3) Usulii

Kurulun bilgi isteme yetkisini kullanmasi i¢in herhangi bir sekil sart1 dngdriilmemisse
de bu yetki, cogu kez bilgi istenen muhataplara bilgi isteme yetkisinin kullanildigina
dair idari kararin iletilmesiyle kullanilmaktadir. Kurulun bu yetkisini bazi hallerde,
muhataplarla gerceklesen toplantilarda sozlIii olarak, bilgi isteme tutanagiyla*®® veya e-
posta ve telefon gibi iletisim araglartyla da kullandig1 gériilmektedir*®’. Kurulun
mubhataplara ilettigi bilgi talebinde istenen bilgilerin neler oldugunun, talebe cevap
verilmemesi, eksik cevap verilmesi ve yanlis cevap verilmesi hallerinde uygulanacak

yaptirimlarin ve cevap verilmesi gereken siirenin yer almasi gerekir®

. Kanun’da bilgi
talebine cevap verilmesine iligkin bir slire 6ngdriilmemis ve bu hususun tespiti de
Kurulun kararina birakilmistir. Ancak Kurulun olagan ticari hayatin akis ve
gerekliligine uygun olarak makul bir siire belirlemesi gerektiginin kabul edilmesi
gerekir‘®. Siire; istenen bilgilerin miktar1, niteligi ve bilgiye erisimin zorlugu da goz
Oniine almarak belirlenmelidir. Nitekim ilgili bilgilerin Kurula verilmesi i¢in gerekli
olandan ¢ok daha az siire verilmesi halinde muhataplar bakimindan kast veya taksir
dizeyinde bir kusurluluk meydana gelmeyeceginden ve cezalandirma i¢in en azindan
taksir diizeyinde bir kusur gerekli oldugundan, muhataplara verilecek idari para cezasi
hukuka uygun olmayacaktir. Keza idari para cezalar1 miilkiyet hakkina miidahale
teskil ettiginden, bunlar Anayasa’nin 13’{incii maddesi uyarinca Olgiiliilik ilkesine
aykiri olamaz. AYM, o6l¢iiliilik ilkesini, “sinirlama i¢in kullanilan aracin sinirlama
amacmi gergeklestirmeye uygun olmasini ifade eden elverislilik, miidahalenin
sinirlama amacina ulasmak bakimindan zorunlu olmasini isaret eden zorunluluk ve

aracla amacin orantisiz bir 6l¢li iginde bulunmamasi ile sinirlama ile Olglisiiz bir

yukimlulik getirilmemesini ifade eden oranlilik unsurlarini igermektedir” ifadeleriyle

486 Rekabet Kurulu, 30.03.2023 T., 23-16/281-97 sayili karari; Rekabet Kurulu, 15.12.2022 T., 22-
55/850-350 sayil1 karar1 (rekabet.gov.tr).

487 Sarbak 33.
“88 Jsmail Y1lmaz Aslan 360; Badur ve Ertem 111.

489 Sarbak 37.
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aciklamistir?°

. Mahkemenin bu karar1 1s1¢immda, muhataplara bilgi talebine yanit
vermeleri i¢in ticaret hayatinin olagan akigma aykir1 bir bigimde oldukca kisa bir siire
taninmast bilgilerin edinilmesi i¢in zorunlu olmadig: gibi, verilecek idari para cezasi
diistiniildigiinde bunun orantili oldugu da kabul edilemeyecektir. Kurulun, bilgilerin
saglanmasi i¢in muhataplara yeterli siire tanidig1 ve hatta iyi niyetli muhataplarin siire
uzatim taleplerini kabul ettigi*** hususlar1 da diisiiniildiigiinde uygulamada da bu fikrin

hakim oldugu anlagilmaktadir.

Kanun’da ve yOnetmeliklerde bilgi talebinin muhataplarmin istenen bilgileri verme
usulii hakkinda da herhangi bir diizenleme bulunmamaktadir. Bu sebeple, talebin
muhataplari, Kuruma mektup, elektronik posta, telefon gibi iletisim araglariyla bilgi
talebine yanit verebilecegi gibi, bilgileri sozlii olarak da verebileceklerdir. Kurulun
bilgi taleplerini ve muhataplarin cevaplarin1 nasil yonelteceklerine iliskin bir
diizenleme bulunmamakta ise de bunlarin ispat kolaylig1 nedeniyle yazili olarak
yapilmasi gerekir. Kanun’un 14’{incti maddesi uyarinca bilgi isteme talebi, tesebbiisler
ve tesebbiis birlikleri ile kamu kurum ve kuruluslarinin yetkilileri tarafindan yerine
getirilmelidir. Bununla birlikte, tesebbiislerin bilgi isteme talebine verecekleri yaniti

avukatlar1 veya vekilleri araciligiyla da vermesi miimkiindiir*2.

(4) Simirlar
(a) Idari islemin unsurlar yoniinden

Kanun’da Kurulun bilgi isteme yetkisini kullanirken hangi sinirlara tabi oldugu da
belirtilmis degildir. Kanun’un bu yetkinin diizenlendigi 14’iincii maddesinde Kurulun
bilgi isteme yetkisini “Kanun’un kendisine verdigi gorevleri yerine getirirken” ve
“gerekli gordiigii” takdirde kullanacagi diizenlenmistir. ilgili hiikiimde, “Kanun’un
kendisine verdigi gorevleri yerine getirirken” ifadesi bulunmakta ise de bu ifade ile
Kurulun rekabetin korunmasina ve saglikli bir bigimde isleyisine yonelik, yani maddi

hukuk kurallarindan dogan gorevleri anlasilmalidir. Nitekim Kanun’un 27°nci

490 AYM, 04.07.2013 T., 2012/100 E., 2013/84 K. sayil1 ilam1 (anayasa.gov.tr).
491 Sarbak 37.

492 Aytekin 87.
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maddesinin e bendinde bagkan yardimcilar1 ve bas hukuk miisavirini Bagkanin teklifi
Uzerine atamak, f bendinde Kanun’un uygulanmasina iliskin diizenlemeler yapmak, g
bendinde rekabet hukuku ile ilgili mevzuatta yapilmasi gereken degisiklikler
konusunda dogrudan veya Bakanlhigin talebi lizerine goriis bildirmek de Kurula verilen
gorevlerdendir. Kurulun birlesme ve devralmalara izin vermek, Onarastirma ve
sorusturma yiiriitmek gibi denetim yetkisine iligkin yetkilerinin disinda kalan hususlar
bakimimdan bilgi isteme yetkisini kullanmasi idari islemin amag¢ unsurunda sakatlik
meydana getirebilecektir®, Nitekim idari islemin icermesi gereken amag unsuru, idari
islemi, o idari iglemin dayanagi olan kanunda belirtilen 6zel amaci yahut kamu yarar1
amacini gergeklestirmeye yonelik olmasmi zorunlu kilmaktadir®®. RKHK nin genel
amact mal veya hizmet piyasalarmda serbest rekabet diizeninin tesis edilmesi
oldugundan, Kurulun bilgi isteme yetkisini ancak bu amacgla kullanmasi uygun
olacaktir. Bu nedenle, dgretide bilgi isteme yetkisinin “amagla smirlilik” bigiminde

tarif edilen ilkeye uygun olarak kullanilmasi gerektigi belirtilmektedir®®®.

Bilgi isteme yetkisinin kullanilmasinda gereklilik unsuru ise Kurula bu araca
basvurma konusunda bir takdir yetkisi taninmis oldugunun gostergesidir. Ancak, idare
hukukundaki butin yetkilerde oldugu tizere, bu yetkinin de baz1 sinirlari
bulundugunun kabulii gerekir. Bu hususta 6zellikle idari islemin neden veya sebep
unsuru olarak adlandirilan &gesi onem kazanmaktadir. Idari islemin neden unsuru,
idari islemin dayandigi sebebi, yani o islemin yapilmasina neden olay1 veya islemi, bir
baska deyisle idari islemin yapilmasindaki gerekgeyi ifade eder®®®. Genel olarak, biitiin
idari iglemlerin bir nedene dayanmasi gerekir. Bu neden, idari iglemin yapilmasidan
evvel tahsis edilmis bir nesnel hukuk kurali, bir hukuksal islem veya bir olay
olabilir®®’. idari islemlerin sebep 6gesi, hukuki metinlerde agik ve kesin bir bigimde
ongorulebilir, soyut ve genel bir sebep belirlenebilir ve bazi hallerde herhangi bir
sebep belirlenmemis olabilir. Baz1 durumlarda ise bilgi isteme yetkisi agisindan da s6z

konusu oldugu gibi, idari islemin sebebi agikca belirtilmeksizin bunlarin bir sebebe

493 Badur ve Ertem 111.

494 Onar 59.

49 Cosgun 59; Kaya 61.

49 Onar 53; Ozay 455; Goziibiiyiik ve Tan, idare Hukuku Cilt 2, 472.
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dayanmas1 gerektigi OngOrulmektedir. Bu durumlar ¢ogu kez “gerektiginde” ve
“lizumlu goriilmesi halinde” gibi ibarelerin varhigi halinde s6z konusu olurlar. Bu
ifadeler, idari islemin yapilmasinda idareye bir takdir yetkisi tanindigina isaret etmekte

ise de idare, bu takdir yetkisini hukuka uygun olarak kullanmalidir*®®,

Idarenin takdir yetkisini hukuka uygun olarak kullanip kullanmadigi hususunda
hukuki denetim yapilabilmesi ise ancak idari islemin icermesi gereken zorunlu
unsurlarin idari islemde yer almasiyla miimkiindiir. Bu baglamda, idarenin bilgi isteme
yetkisini neden kullandigini, bir bagka sdylemle, kararinin gerekcesini muhataplara
bildirmesi gerekmektedir. Aksi halde, ilgili karar bakimindan yargi denetimi yapilmasi
olanaksiz olacaktir. Her ne kadar, bilgi isteme karari nihai bir karar degilse ve bu
bakimdan icrai bir etkiye sahip olmasa da muhataplari bilgi talebine eksik, yaniltici
veya yanlis cevap vermelerine idari para cezasi yaptirimi baglanmis oldugundan ve bu
anlamda bilgi isteme karari, idari para cezasma iliskin kararin dayanagini
olusturacagindan bilgi isteme kararinda bilginin neden gerekli oldugu hususu da izah
edilmelidir*®. Bunun gibi, RKHK nin 52’nci maddesinde kararlarin ihtiva etmesi
gereken hususlar diizenlenmis olup, gerek¢e ve kararm hukuki dayanagi, bunlarin
arasinda sayillmustir. Bilgi isteme de esasen Kurulun kararlarmdan oldugundan, bu
kararlarda gerekceye yer verilmesi ayni zamanda bir kanuni zorunluluktur (m.52/1-h).
Kurulun bilgi isteme yetkisini kullanirken bunun gerekg¢esini muhataplara bildirmesi
gerektigine iliskin dayanaginin RKHK’nin 9’uncu, 10’uncu, 42’nci ve 44’{lincii
maddelerinde Kurulun bildirim yiikiimliiligiine yer verilmesi ve bu baglamda Kurulun
bildirim ilkesine tabi olmas1 oldugu da ifade edilmektedir. Kurul, bu dogrultuda bilgi
isteme yetkisini kullanirken, bilgiyi neden istedigini, bir baska deyisle istenen bilginin

nigin gerekli oldugunu muhataplara bildirmelidir°%.

Ayni sekilde, idari islemlerin ancak ihdas edilmelerindeki amaglarmi gergeklestirmek
amaciyla kullanilabilecekleri diisiiniildiigiinde, Kurulca muhataplardan talep edilecek
bilgilerin inceleme konusu ve amaciyla siirli olmasi ve istenilen belgelerle inceleme

konusu arasinda bir ilginin veya bir nedensellik baglantisinin kurulmasi gerektigi de

498 Goziibiiyiik ve Tan, Idare Hukuku Cilt 2, 472.
499 Sarbak 34-35.
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ifade edilmelidir®™®. Bununla birlikte, kurulan bu nedensellik bagmm bilgi isteme
kararinin muhataplarina tiim ayrintilariyla agiklanmasi, sorusturmanin selameti
acisindan sakinca doguracaktir. Bu sakincayr onlemek ve muhataplarin savunma
haklarini etkin bir bi¢gimde kullanabilmelerini saglamak i¢in yapilan incelemenin
taraflari, hangi eylem, islem veya anlagsmadan kaynaklandig1 gibi hususlardan ziyade
konu hakkinda genel bir agiklamanin yapilmasi faydah olacaktir®®?, Gériisiimiiziin
aksine, Danistay, Kurul tarafindan istenen bilgilerin sorusturma ile ilgisinin
bulunmasimnim gerekmedigi, Kurulun talep ettigi bilgileri vermeyen ve sadece konuya
iligkin genel acgiklamalarda bulunan muhataplarin davraniglarinin hukuka uygun
olmadig1 fikrindedir®®. Biz yukarida belirtmis oldugumuz gerekgeyle, Kurulca
incelemeyle herhangi bir ilgisi bulunmayan bir bilginin istenmesinin idari islemin

amag unsuruyla bagdasmadigi, dolayisiyla hukuka uygun olmadigi kanaatindeyiz.

Kurul, bilgi isteme vyetkisini kullanirken Onarastrma asamasinda muhataplar
bakimindan smirlanmistir. Zira bilgi isteme yetkisinin diizenlendigi 14’tincii maddede
Kurulun, bilgi isteme yetkisini tiim kamu kurum ve kuruluslarma, tesebbiislere ve
tesebbiis birliklerine karsi kullanabilecegi ongoriilmiistiir. Ilgili hiikiimde Kurulun
bilgi talebini yoneltebilecegi muhataplar smirlayici olarak sayilmistir. Bununla
birlikte, RKHK ’nin 44’{incti maddesinde yer alan dizenleme geregi Kurul, sorusturma
asamasinda bilgi isteme yetkisini kullanirken muhataplar bakimindan smnirh degildir.
Nitekim anilan hiikiimde Kurul adina hareket eden raportdr heyetinin sorusturma
asamasinda gerekli gordiigli evrak ile bilgilerin kendisine verilmesini taraflardan ve

ilgili diger yerlerden isteyebilecegi diizenlenmistir.

Kanun’da Kurulun énarastirma evresinde bilgi isteyebilecegi gergek ve tiizel kisiler
sinirlayict olarak sayilmig ise de muhtelif diizenleyici islemlerle Kurulun bilgi isteme
yetkisinin alanmin genisletilmeye cabalandigi goriilmektedir®. Ornegin Rekabet
Kurulundan izin Alinmas1 Gereken Birlesme ve Devralmalar Hakkinda 2010/4 Sayili

Teblig’in “Bilgi Isteme ve Yerinde Inceleme” baslikli 15’inci maddesinde, Kurulun

%01 Sarbak 34; Cosgun 59.
502 Sarbak 35.

503 Danigtay 13. D. 10.10.2005 T., 2005/1727 E., 2005/4935 K. sayil1 ilam1 (nakleden: Ismail Yilmaz
Aslan 360).
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birlesme ve devralmay1 degerlendirirken birlesme ve devralmanin taraflar1 disinda, bu
islemle ilgili diger kisilerden ve taraflarin rakipleri, miisterileri, rakipleri veya
saglayicilar1 gibi lcilincii kisilerden bilgi isteyebilecegi hususu Onarastirma ve
sorusturma asamalarina iligkin herhangi bir ayrim yapilmaksizin diizenlenmistir.
Bunun gibi, 2010/4 Sayili Teblig’in selefi olan ve bu Teblig ile yiiriirlikkten kaldirilan
1997/1 sayil1 Teblig’de de ayn1 hitkiim bulunmaktaydi. Kurulun yetkisinin diizenleyici
islemler ile genisletilme ¢abasina bir diger 6rnek ise 21.06.1997 tarihli ve 23026 Sayili
Resmi Gazete’de yayinlanan Rekabet Kurumu Calisma Usul ve Esaslar1 Hakkinda
Yonetmelik’in  59’uncu maddesi &rneginde viicut bulmaktadir. lgili hiikiimde,
Kurulca Onarastrma sathasini yiiriitmek iizere gorevlendirilen meslek personelinin
yapacaklar1 Onarastirmayla ilgili olmak sartiyla bilgi isteme ve yerinde inceleme
yetkilerini kullanabilecekleri ve verilen siire icinde gerekli goriilen evrakin
gonderilmesi ve her tirlii bilginin verilmesini taraflardan ve ilgili diger yerlerden

isteyebilecekleri diizenlenmistir.

Belirtilen bu diizenlemelerle Kanun’un kapsami asilmis ve Kurulun yetkisi hukuka
aykir1 bicimde genisletilmistir®®. Nitekim Kanun’un 14’iincii maddesinde dnarastirma
sathasinda Kurulun yalnizca kamu kurum ve kuruluslarindan, tesebbiislerden ve
tesebblis birliklerinden bilgi isteyebilecegi diizenlenmigsken Kurulca hazirlanan
yonetmelik ve tebliglerde “ilgili diger kisiler”, “miisteriler” ve “diger yerlerden” bilgi
istenebilecegi dlizenlenmis, boylece 6rnegin tesebbiislerin istihdam ettigi personeller
ve tesebbiisiin miisterileri gibi gergek kisilerden de bilgi talep edilmesi miimkiin hale
getirilmeye ¢abalanmistir. Bu noktada yeniden Anayasa’nin 123’tincii hikmiine
deginmekte yarar vardir. Ilgili Anayasa hiikkmiinde idarenin kurulus ve gorevleriyle bir
biitin oldugu ve kanunla diizenlenecegi o&ngoriilmiistiir. Idarenin kurulus ve
gorevlerini diizenleyecek olan kanunlarin yapilmasi ise Anayasa’nin 7°’nci maddesi
uyarinca TBMM’nin goérevidir. Bu halde, bir idarenin gorev alaninin tahsisi de onun
degistirilip kaldirilmast1 da TBMM’nin gorevlerinden olup, idarenin gorev tahsisi,
degistirmesi yahut kaldirmasi miimkiin degildir. Idarenin kendi gorev alanma, yani
yuritme faaliyetine iliskin olmayan konularda karar almasi ise gorev (fonksiyon) gasp1

olarak adlandirilir ve idarece yapilan bu islem yetki yoniinden hukuka aykiridir®®. Ote

505 Badur ve Ertem 116.
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yandan, Kurulun Onarastirma sathasinda kamu kurum ve kuruluslari, tesebbiis ve
tesebbiis birlikleri disinda kalan kisilerden bilgi talep etmesi idari islemi konu
yoniinden de hukuka aykir1 hale getirecektir. Nitekim belirli bir durumda olanlara
uygulanmak iizere ¢ikarilmis hiikiimlerin bu durum disindaki kisilere uygulanmasi

islemi konu ydniinden hukuka aykir1 hale getirir®®’.

Kisi yoniinden s6z konusu olan bu smirlamalarin yaninda Kurul tesebbiis, tesebbiis
birlikleri ve bunlarm tyelerinin avukatlarmdan da mivekkilleri ile ilgili bilgi talep
edemez. Ogretide, Kanun’da mesleki ayricaliklara iligkin istisnalara yer verilmedigi
gerekgesiyle avukatlardan da bilgi istenebilecegi ifade edilmistir®®. Mesleki
ayricaliktan kastin bazi meslek mensuplarma yiliklenen sir saklama ylkiimliligi
oldugu diisiiniildiigiinde bu goriise katilmak miimkiin degildir. Zira Oncelikle sir
saklama yukiimliiliigii mesleki ayricaliklardan olmayip kanuni yiikiimliiliklerdendir.
Bu yiikiimliiliikler bir baska yasa ile ortadan kaldirilmadik¢a varliklarmi stirdurirler.
Yasa koyucu, bu yiikiimliiliiklerin gecerlili§ini ortadan kaldirmak istediginde, bunu
cogunlukla yukimluhigin yiiklendigi kanunlarda yiikiimliligiin istisnalarin agikca
belirterek yapmaktadir. Ornegin, 5411 Sayili Bankacilik Kanunu’nun “Sirlarin
Saklanmas1” baslikli 73’iincli maddesinde “diger kanunun emredici hiikiimleri sakli
kalmak kaydiyla”, “bu maddede belirtilen sir saklama yiikiimliiliiglinden istisna
tutulan haller disinda” gibi ifadelere yer verilerek yiikiimliliigiin istisnalar1 agikca
Ongoriilmiistiir. Buna karsilik, 1116 Sayili Avukathik Kanunu’nun 36’nc1 maddesinde
avukatlarin kendilerine tevdi edilen isler ile TUrkiye Barolar Birligi’ndeki, barolardaki
veya bizzat kendi gorevleri sebebiyle o6grendikleri hususlar1 agiga vurmalari
yasaklanmis; bu esnada 6grendigi hususlar hakkinda taniklik edebilmeleri is sahibinin
muvafakatini alma sartina baglanmis ve bu halde dahi avukatin tanikliktan
cekinebilecegi diizenlenmistir. Avukathik Kanunu’nun ilgili maddesinde herhangi bir
istisna yer almadigindan, Kurul, tesebbiis ve tesebbiis birliklerinin avukatlarindan bilgi
talep edemez, etse dahi miivekkili hakkinda yanlis, yaniltici veya eksik cevap veren ya

da hi¢ cevap vermeyen avukata idari para cezas1 veremez>%.
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(b) Susma hakki yoninden

Bilgi isteme yetkisi kullanilirken deginilmesi gereken bir baska hususu ise susma
hakk teskil etmektedir. Susma hakki, Nemo tenetur se ipsum accusare, yani kiginin
kendini suglayicit beyanda bulunmaya ve bu yonde delil géstermeye zorlanamamasi
ilkesinden dogan bir hak olup®®, evrensel bir hak niteligini almistir. Susma hakki,
pozitif hukukumuz bakimmdan Anayasa’nin “Sug ve Cezalara Iliskin Esaslar” baslikli
38’inci maddesinin 5’inci fikrasinda diizenlenmistir. Ilgili maddeye gére, “hi¢ kimse
kendisini ve kanunda gdsterilen yakinlarini suglayan bir beyanda bulunmaya veya bu
yolda delil gostermeye zorlanamaz” (Anayasa m.38/5). Bunun gibi, 5271 Sayili Ceza
Muhakemeleri Kanunu’nun 147/1-e maddesinde de siipheli veya sanigin ifadesinin
almmasimmda veya sorguya ¢ekilmesinde yiiklenen su¢ hakkinda aciklama

yapmamasinin kanuni hakki oldugunun séylenecegi dngoriilmiistiir.

Ilgili ilke, Avrupa insan Haklar1 S6zlesmesi’nde (ATHS) agik¢a yer almamakla birlikte
Avrupa Insan Haklar1 Mahkemesi (AIHM), ictihatlarinda, susma hakkmi ATHS nin
6’nc1 maddesinde diizenlenen adil yargilanma hakkmin temel bir unsuru olarak

degerlendirmektedir®!

. Bilgi isteme yetkisine yeniden bakildiginda, bilgi talebine
eksik, yanlis, yaniltici cevap veren, siiresinde veya hi¢ cevap vermeyen tesebbiis
niteligindeki gergek ve tiizel kisiler ile tesebbiis birlikleri veya bunlarin Uyelerine
Kanun’un 16/1-c ve 17/1-c¢ hiikiimleri uyarmca idari para cezasi verilebilecegi
goriilmektedir. Yukarida belirtmis oldugumuz AIHM kararlarindan da anlasilabilecegi
Uzere, Kurulun tesebbiislere, tesebbiis birliklerine veya bu birliklerin Gyelerine kendi
aleyhlerine delil olabilecek bilgi ve belgeleri vermemeleri halinde idari para cezasi
uygulamasi pekala susma hakkinin ihlali olarak degerlendirilebilir®*2. Bununla birlikle,
AYM’nin bu goriiste olmadigini ifade etmek gerekir. Nitekim 213 Sayil1 Vergi Usul
Kanunu’nun (VUK) vergi kagakgilig1 suglarinin diizenlendigi 359’uncu maddesinin a

fikrasiin 2’nci bendinde yer alan defter, kayit veya belgeleri gizlemek kisminin iptali

istemiyle AYM’nin Oniine gelen davada Mahkeme, vergi idaresince mukelleflerden

510 Durmus Tezcan, Mustafa Ruhan Erdem, Oguz Sancakdar ve R. Murat Onok, insan Haklar1 El Kitab:
(7. Bs), Ankara, 2018, 272; Mutlu Kagit¢ioglu, “Kurgudan Gergeklige Uzanan Bir Tartisma Alani:
Susma Hakkinmn Idare Hukukunda Yeri Var midir?”, TBB Dergisi 134, 2018: 115-152, 116.

511 Kagitgioglu 117; Serhat Sinan Kocaoglu, “Susma Hakki”, Ankara Barosu Dergisi, 2011/1: 29-58,
40; AIHM, Murray/Birlesik Krallik, Basvuru Numaras:: 18731/91, 08.02.1996, Funke/Fransa,
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talep edilen bilgi ve belgelerin su¢ delili olarak degil, beyanlarinin dogrulugunu ispat
eden birer belge oldugu gerekgesiyle ilgili hiikkmiin Anayasa’ya aykirt olmadigma
hiikmetmistir. Mahkeme, kararin gerekcesinde, Kanun’da yer alan defter ve belgeleri
ibraz etme yiikiimliligiiniin kamu diizenine iligkin oldugunu, bu belgelerin kamusal
yOniiniin agir bastigini, defter veya belgelere iliskin kayit tutma mecburiyetinin “6zii
bakimindan cezai olmayan”, diizenleyici bir amagtan ileri geldigini ifade etmis ve bu
belgelerin niteligi geregi, kisinin kendisini suglayici bir beyanda bulunmaya veya bu
dogrultuda  delil  gostermeye  zorlandig1  seklinde  yorumlanamayacagina

hiikmetmistir>®2,

Kanaatimizce Anayasa’nin 38/5’inci maddesinde 6ngoriilen susma hakki bakimindan
beyanin kamu diizenine iligkin olmasi1 veya beyanlarmm kamusal niteliginin agir
basmas1 haline iliskin herhangi bir istisnaya yer verilmemis olmas1 karsisinda AYM
kararinin isabetli oldugu sdylenemez. Zira Anayasa’nin 13’lincii maddesinde temel
hak ve hiirriyetlerin smnirlanmasi rejimi ongorillmiistiir ve buna hiilkme gore temel
haklar ve hirriyetler, Ozlerine dokunulmaksizin, yalnizca Anayasa’nin ilgili
maddelerinde belirtilen sebeplere bagl olarak ve ancak kanunla sinirlanabilir. Keza bu
smirlamalar, Anayasa’nin séziine ve ruhuna, demokratik toplum diizeninin ve laik
Cumhuriyetin gereklerine ve dlgllulik ilkesine aykir1 olamazlar (Anayasa m.13). Bu
hikiim uyarinca temel hak ve Ozgiirliklere hangi sebeplerle miidahale edilebilecegi
yine Anayasa’nmn muhtelif maddelerinde &ngériilmiistir. Ornegin, Anayasa’nin
yasama, kisi dokunulmazligi ve maddi ve manevi varhigmi gelistirme haklarini
diizenleyen 13’{incii maddesinde kisinin viicut biitlinliigiine dokunulamayacagi, rizasi
olmadan bilimsel ve tibbi deneylere tabi tutulamayacagi hususu diizenlenmis, bu
hakka miidahale sebepleri de ayni maddede izah edilmistir. Bunun gibi, mesru
savunma, yakalama ve tutuklama kararlarinin yerine getirilmesi, tutuklu veya
hiikiimliiniin kagmasinin énlenmesi, ayaklanma veya isyanimn bastirilmasi gibi hallerde
meydana gelen mudahaleler, yasama hakkina getirilecek smirlamanin sebepleri olarak
sayllmistir. Yine Anayasa’nin 18’inci maddesinde zorla calistirma yasaginin
istisnalar1, 19’uncu maddede ise kisi hiirriyeti ve giivenligi hakkinin istisnalari, yani
miidahale sebepleri Ongoriilmiistiir. Buna karsilik, Anayasa’da susma hakki

bakimindan herhangi bir istisna Ongoriilmiis degildir. Mahkeme, kararinda her ne

513 AYM, 24.03.2022 T., 2019/80 E., 2022/31 K. sayil1 ilam1 (anayasa.gov.tr).
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kadar idareye ibraz edilmeyen bilgi ve belgeleri su¢ delili degil, miikellefin beyaninin
dogrulugunu ispat eden belgeler olarak nitelendirmisse de bu belgelerin idareye ibrazi
halinde sug ikrar edilmis olacagindan ve bunlarin idareye ibraz edilmemesi halinde
hapis cezas1 ve idari yaptirim uygulanacagindan AIHM ictihatlar1 uyarinca bunlarm
suc delili niteliginde olduklar1 agiktir. Ayni durum, Kurulun tesebbiis ve tesebbiis
birliklerinden isteyecekleri bilgiler bakimindan da gegerli olup, bilgi talebine yanit
verilmemesi yahut yanlis, eksik ya da yaniltic1 cevap verilmesi halinde uygulanacak
idari para cezasinn AIHM ictihatlar1 uyarinca susma hakkmin ihlali sonucunu

doguracagi kanaatindeyiz®'.

(c) Ozel hayata saygi hakki yoniinden

Bilgi isteme yetkisi hakkinda tartisilmasi gereken bir diger husus ise Kurulun bu
yetkisi kapsaminda bilgi ve belge talebinde bulunmasmin 6zel hayata saygi duyulmasi
hakki ve haberlesme hiirriyetine bir aykirilik olusturup olusturmayacagidir. Bilindigi
iizere, Ozel hayatin gizlilii Anayasa’nin 20°nci maddesinde ve Tiirkiye
Cumhuriyeti’nin de akit devletlerinden oldugu AIHS’nin 8’inci maddesinde
diizenlenmistir. Anayasa’nin 20°nci maddesinde herkesin 6zel hayatma ve aile
hayatina saygi gosterilmesini isteme hakkina sahip oldugu, 6zel hayatin ve aile
hayatinin  gizliligine dokunulamayacagi belirtilmisticr (m.20/1). Hikmin ikinci
fikrasinda bu hakka midahalenin sebepleri diizenlenmistir. Buna gore, ancak milli
giivenlik, kamu diizeni, su¢ islenmesinin 6nlenmesi, genel saglik ve genel ahlakin
korunmasi1 veya bagkalarinin hak ve Ozgiirlilklerinin korunmasi sebeplerinden biri
veya birkagina bagl olarak bu hakka miidahale edilebilir. Ayni1 fikrada, bu sebeplere
dayanarak yapilacak miidahalenin usuliine uygun olarak verilmis hakim karar1 veya
ayn1 sebeplere bagl olarak gecikmesinde sakinca bulunan hallerde kanunca yetkili
kilinmig merciinin yazili emri olmadikga kisinin iistiiniin 6zel kagitlarinin ve esyasinin
aranamayacagl ve bunlara el konulamayacagi diizenlenmistir (m.20/2). Keza
gecikmesinde sakinca bulunan hal kapsaminda yetkili merciin yazili emrinin hakim
onaymna sunulmasi gerektigi de ilgili maddede &ngoriilmiistiir (m.20/2). AIHS nin

8’inci maddesinde ise herkesin 6zel ve aile hayatina, konutuna ve yazigmasma saygi

514 ATHM, Funke/Fransa karar;; ATHM, Basvuru Numarasi: 19187/91, Saunders/Birlesik Krallik karari,
17.12.1996 (nakleden: Tezcan, Erdem, Sancakdar ve Onok) ; Ayn1 yonde: Badur ve Ertem 118.
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gosterilmesi hakkina sahip oldugu hususu diizenlenmis, ikinci fikrasinda da bu hakka
miidahale i¢cin gereken sartlar izah edilmistir. Buna gore, bu hakkin kullanilmasina
yapilacak bir kamu miidahalesi, ancak miidahalenin yasayla Ongoriilmiis ve
demokratik bir toplumda ulusal giivenlik, kamu giivenligi, lilkenin ekonomik refahi,
diizenin korunmasi, su¢ islenmesinin Onlenmesi, saglhigin veya ahlakin veya
bagkalarmin hak ve Ozgirliiklerinin korunmasi igin gerekli bir tedbir olmasi
durumunda s6z konusu olabilir. Haberlesme hiirriyeti ise Anayasa’nin 22’nci
maddesinde diizenlenmistir. Buna gore, herkes, haberlesme hiirriyetine sahiptir ve
haberlesmenin gizliligi esastir. Haberlesme hiirriyetine miidahale de 6zel hayatin
gizliliginde oldugu gibi ayni sebeplere dayanilarak ve hékim karariyla yahut
gecikmesinde sakinca bulunan hallerde yetkili merciinin yazili emriyle ve bu emir

hékim onaymna sunularak gerceklestirilebilir.

AIHM ve AYM igtihatlar1 nazara alindiginda, bireylerin mesleki faaliyetlerinin de

ozel hayat kapsaminda degerlendirildigi anlasiimaktadir>*®

. Keza haberlesme hiirriyeti
bakimindan herhangi bir sinir ¢izilmemis olup, haberlesme hiirriyetinin is yerinde
yapilan haberlesmeleri de kapsadigi bilinmektedir. Ornegin, AIHM, cesitli
kararlarinda is yerinden yapilan aramalar1 6zel hayat ve haberlesme cergevesinde
degerlendirdigini hatirlatmis ve elektronik postalar ve internet kullanimimin takibinin
de benzer sekilde degerlendirilmesi gerektigini ifade etmistir. Giiniimiizde calisma
saatlerinin uzunlugu, is yerinde gecirilen siireler, is yerlerinin barindirdig1 insan sayisi
bakimindan da en ¢ok sosyallesilebilecek ortamlardan olmasi, kisilerin i
arkadaglariyla 6zel iligskiler kurmasi, kisilerin ¢alisma ortamlarinda bulunurken de
baska kimselerle 6zel hayata iliskin konular hakkinda konusabilecekleri gibi hususlar
bir arada degerlendirildiginde ATHM nin bu ictihadma hak verilecektir. Zira Mahkeme
de, bireylerin biiylik ¢cogunlugunun dis diinya ile iligkilerinin gelistirme olanagini en

cok mesleki faaliyetleri kapsaminda elde ettigi hususu tekrarlanmistir®2®.

515 ATHM, 25.06.1997 T., Basvuru Numarasi: 20605/92; Halford/Birlesik Krallik karari, ATHM,
16.02.2000 T., Basvuru Numarasi: 27798/95, Amann/isvi¢cre karari; AYM, 10.12.2015 T., Basvuru
Numarast: 2013/7666, Biilent Polat Basvurusu karari (nakleden: Tezcan, Erdem, Sancakdar ve Onok
380, 503).

516 AIHM, Ozpmar/Tirkiye karari, 19.10.2010 T., Basvuru Numaras:: 20999/04; AIHM,

Niemietz/Almanya karari, 16.12.1992 T., Basvuru Numarast: 13710/88 (Aktaran: Tezcan, Erdem,
Sancakdar ve Onok 380-381).
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Bu konuda Rekabet Kurulu’nun 26.08.2021 tarihli Goldman Sachs kararina deginmek
gerekir. Ilgili kararda Kurul, muhataptan tesebbiisiin yurt disindaki kolunda ¢alisan
borsa simsarlar1 arasindaki yazigmalar1 talep etmis ve bu yazigsmalarin sunulmadigi

gerekcesiyle muhataba idari yaptirm uygulamistir®t’

. Az evvel deginmis oldugumuz
AIHM ve AYM igtihatlar1 nazara alindiginda, tesebbiislerin c¢alisanlar1 arasmdaki
yazigsmalarin da pekdla 06zel hayat ve haberlesme hiirriyeti kapsaminda
degerlendirilebilecegi aciktir. Nitekim Ozel hayat, mesleki hayattaki faaliyetleri de
kapsamaktadir ve her tiirli yazili ve sozlii gonderi, telefon konusmalar1 ve internet
iizerinden yapilan yazismalar da haberlesme kavrammin iginde degerlendirilmelidir>8,
Hal boyleyken, Kurulun bilgi isteme yetkisi ile sirket personeli arasindaki yazigmalari,
konugmalari, elektronik posta iletilerini ve benzeri iletisimlerini talep etmesi, bu
talebin yerine getirilmemesi halinde ise idari yaptirima hiikmolunmasi 6zel hayata
saygl duyulmasini isteme ve haberlesme  hiirriyeti haklarma miidahale
olusturabilecektir. Miidahalenin hukuka uygun olabilmesi i¢in gereken sartlar ise
AIHS nin 8’inci ve Anayasa’nm 20 ve 22’nci maddelerinde diizenlenmistir. Kurul
tarafindan talep edilen belgelerin, kamu diizenini saglamak ve kanunla diizenlenmek
sartlarmi tasidigi acik olmakla birlikte, hakim karar1 yahut onayr kistaslarini
karsilamadig1 goriilmektedir. Nitekim Kurulun bu miidahaleyi gecikmesinde sakinca
bulunmasi halinde yazili emriyle yapabilecegi kabul edilse dahi bu kararmn hakim
onayma sunulmamasi, miidahalenin hukuka aykirilig1 sonucunu dogurabilecektir. Bu
sorunun ¢ozilmesi ise bilgi isteme yetkisinin de hakim karariyla veya gecikmesinde
sakinca bulunan hallerde hdkim onayma sunulmak {izere yetkili merciin emriyle
yapilmasiyla miimkiin olacaktir. Bir hakka ancak hakim karar1 yahut yetkili merciin
yazili emrinin h&kim onayina sunulmasiyla miimkiin olan miidahalenin, bu kosullar

olmadan yapilmast AYM’nin bir kararinda ihlal olarak degerlendirilmis olup, bu karar

ilgisi nedeniyle yerinde inceleme kisminda incelenecektir.

Bu kisimda, bilgi isteme yetkisinin kullanilmasiyla kisisel verilerin korunmasini
isteme hakkina miidahale edilip edilmediginin de tartisilmas1 gerekir. Bu hak,
Anayasa’nm 20/3’iincii maddesinde diizenlenmistir. Ilgili Anayasa hiikmiine gore

herkes, kendisiyle ilgili kisisel verilerin korunmasmi isteme hakkina sahiptir.

517 Rekabet Kurulu, 26.08.2021 T., 21-40/576-280 sayili Goldman Sachs karar1 (rekabet.gov.tr).

518 Tezcan, Erdem, Sancakdar ve Onok 503.
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Hiikiimde, bu hakkin, kisilerin kendileriyle ilgili veriler hakkinda bilgilendirilme,
verilere erisme, bunlarin diizeltilmesini ve silinmesini isteme ve amaglari
dogrultusunda kullanilip kullanilmadigmi 6grenmeyi de kapsadigi ongoriilmiistiir.
Ayni hiikkme gore bu veriler, ancak kanunda Ongdriilen hallerde veya kisinin acgik
rizasiyla islenebilir ve kisisel verilerin korunmasina iliskin usul ve esaslar kanunla
diizenlenir. Kisisel verilerin korunmasina iligskin g¢erceve diizenlemeyi 6698 Sayili
Kisisel Verilerin Korunmas1 Kanunu olusturmaktadir. Ilgili Kanun’da kisisel veri,
kimligi belirli veya belirlenebilir gergek kisilere iligkin her tirli veri olarak
tanimlanmistir (m.3/1-d). Bu kapsamda, kimligi belirli ya da belirlenebilir olan ger¢ek
kisilere ait ad, soy isim, dogum tarihi gibi sadece kimligini ortaya koyan bilgiler degil;
telefon numarasi, tasit plakasi, sosyal giivenlik numarasi, parmak izi, hobiler, e-posta
adresleri gibi verilerin de kisisel veriler arasinda oldugu degerlendirilmektedir®?®. Ote
yandan Kanun, bazi verilere ayrica énem tanimig ve bunlar1 6zel nitelikli kisisel
veriler kapsaminda farkli glivencelere tabi tutmustur. Bu veriler; kisilerin 1rki, etnik
kokeni, siyasi diisiincesi, felsefi inanci, dini, mezhebi veya diger inanglari, kilik ve
kiyafeti, dernek, vakif veya sendika iiyeligi, saghgi, cinsel hayati, ceza mahkimiyeti
ve guvenlik tedbirleriyle ilgili verileri ile biyometrik ve genetik verileridir (6692 Sayili
Kanun m.6/1).

Anilan Kanun’un 4’iincii ve 5’inci maddelerinde o6zel nitelikli olmayan kisisel
verilerin islenmesinde, yani veriler iizerinde herhangi bir islemin gerceklestirilmesinde
uyulmasi1 gereken ilkeler ve sartlar Ongoriilmiistiir. Buna gore, kisisel verilerin
islenmesi kanunlara, hukuka ve diiriistliik kurallarma uygun olmali, veriler belirli, agik
ve mesru amaclar i¢in islenmeli, islendikleri amag ile baglantili, smirli ve 6lgiilii
olmali ve kanunda Ongoriilen veya islendikleri ama¢ icin gerekli olan sire kadar
muhafaza edilmelilerdir (m.4). Kanun’un 5’inci maddesinde kisisel verilerin kural
olarak veri sahiplerinin rizastyla islenebilecegi diizenlenmis, ancak ilgili maddede bazi
istisnalar da belirlenmistir. Buna gore, kisisel verilerin islenmesi kanunda agikca
ongoriilmiis oldugu, fiili imkansizlik sebebiyle rizasini agiklayamayacak olan veya
rizasina hukuki gecerlilik taninmayan kisinin ya da bir bagkasinin hayati ile beden
biitlinliigliniin korunmas: i¢in zorunlu oldugu, bir sézlesmenin kurulmasi veya yerine

getirilmesiyle dogrudan ilgili olmasi kaydiyla, sozlesmenin taraflarina ait kisisel

519 Bahri Oztiirk, Elif Altnok Caliskan ve Serkan Seyhan, Kisisel Verilerin Korunmast Hukuku Teorik
ve Pratik Calisma Kitabi, Ankara, Seckin, 2022, 16.
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verilerin islenmesinin gerekli oldugu, veri sorumlusunun hukuki ylikiimliligiinii
yerine getirebilmesi i¢in zorunlu oldugu, verilerin ilgili kisilerce alenilestirilmis
oldugu, bir hakkin tesisi, kullanilmas: ya da korunmasi igin veri islemenin zorunlu
oldugu ve kisisel verisi islenen kisinin temel hak ve ozgiirliikklerine zarar vermemek
kaydiyla veri sorumlusunun sahsi menfaatleri i¢in veri islenmesinin zorunlu oldugu
hallerde kisisel veriler riza olmaksizin islenebilir (m.5). Ozel nitelikli verilerin islenme
sartlar1 ise Kanun’un 6’nc1 maddesinde diizenleme alanm1 bulmustur. Ilgili hiikiim ile
ozel nitelikli verilerin kisilerin rizas1 olmaksizin islenmesi yasaklanmistir (m.6/2).
Ancak hitkmiin 3’iincii fikrasinda saglik ve cinsel hayata iliskin verilerin kanunlarda
ongoriilen hallerde ilgili kisinin rizas1 olmadan islenebilecegi, saglik ve cinsel hayata
iliskin verilerin ise yalnizca kamu sagligmin korunmasi, koruyucu hekimlik, tibbi
teshis, tedavi ve bakim hizmetlerinin ytriitiilmesi, saglik hizmetleri ile finansmaninin
planlanmasi ve yonetimi amaciyla sir saklama yiikiimliligii altinda bulunan kisiler
veya yetkili kurum ve kuruluslarca islenebilecegine iligskin istisnalar ongoriilmiistiir
(m.6/3). Ayrica Ozel nitelikli verilerin islenmesinde KVKK tarafindan belirlenen

yeterli onlemlerin de alinmasi gerekmektedir (m.6/4).

Bu genel bilgileri aktardiktan sonra, bilgi isteme yetkisinin kullanilmasi ile kisisel
veriler arasindaki kopriiniin kurulmasi gerekir. Bilindigi lizere Kurul, yiiriittigi
Onarastirma ve sorusturmalarda delil elde etme amaciyla tesebbiislerden bilgi talebinde
bulunmaktadir. Esasen bilgi talepleri tesebbiis ve tesebbiis birliklerine yoneldiginden,
tiizel kisiligi haiz olan tesebbiisler bakimindan kisisel verilerin s6z konusu olmadig1®?,
dolayisiyla da kisisel verilerin korunmasi hakkina miidahale edilmedigi soylenebilir.
Buna karsilik, elektronik haberlesme sektoriinde kisisel bilgilerin islenmesi ve
gizliligin korunmasi hakkindaki 12.07.2002 tarihli ve 2002/58/EC sayili Avrupa
Parlamentosu ve Konsey Direktifi’nde elektronik haberlesme sektoriine iliskin olarak
tiizel kisilerin de veri sahibi olarak kabul edilecegi ve bazi iilkelerin kanunlarinda tiizel
kisilerin de yer almasi géz Oniinde bulundurularak tiizel kisilerin de kisisel verileri
koruma hakkindan istifade etmesi gerektigi ifade edilmektedir®?!. Bu gériis bir yana,
tiizel kisilere iliskin veriler ile gercek kisilere ulasilmasinin miimkiin oldugu hallerde

tiizel kisilere ait verilerin de Anayasa’nm 20°nci maddesinde yer alan korumadan

520 Oztiirk, Cahigkan ve Seyhan 18; KVKK, 19.11.2018 T., 2018/131 sayil1 karar1 (kvkk.gov.tr).

2L AYM, 09.11.2022 T., 2020/67 E., 2022/139 K. sayili ilami; AYM, 04.12.2014 T., 2013/84 E.,
2014/183 K. sayil1 ilam1 (anayasa.gov.tr).
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yararlanmas1 gerektigi de ifade edilmektedir®??,

Ayrica tesebbiis ve tesebbiis
birliklerinin gercek kisi olmalar1 halinde de bunlara ait kisisel veriler, kisisel verilerin
korunmasini isteme hakki kapsamindadirlar. Bunun gibi, Kurulun bilgi isteme yetkisi
kapsaminda tesebbiislerin personelleri arasinda gergeklesen kisisel yazigmalar ile
tesebbiisler arasinda imzalanan sdzlesmeler gibi kisisel verileri iceren belgeleri de
isteyebilmektedir. Hal boyleyken, Kurulun bilgi isteme yetkisi ile kisisel verilerin

korunmasini isteme hakkina miidahale ettigi soylenebilir.

Oyleyse bu miidahalenin Anayasa’da ongoriilen sartlara uygun olup olmadigmnm
incelenmesi lazimdir. Benzer bir inceleme, AYM tarafindan yerinde inceleme yetkisi
kapsaminda elde edilen belgeler bakimmdan yapilmistir®?. {lgili incelemede AYM,
kuralda Kurula tanman yetkinin konusunun, kapsammin ve smnirlar1 ile kullanilacak
hallerin belirli oldugu, boylece kuralin belirli ve ongoriilebilir oldugu ve kanunilik
sartin1 tasidigina hilkkmetmistir. Mahkeme, kararinda Kuralin Anayasa’nin 48/2°nci ve
167°nci maddelerinde devlete yiiklenen 6devler kapsaminda delil elde etme amaci ile
thdas edilmis oldugunu ve bu yoniiyle mesru bir amacma yonelmis oldugunu tespit
etmigstir. Kararda ayrica kuralin rekabet ortaminin korunmasi suretiyle piyasalarin
saglikli bir bicimde isleyisini saglamak icin rekabet ihlallerinin tespit edilmesi
amaciyla getirilen sinirlamanin zorunlu bir toplumsal ihtiyagtan kaynaklandigi ve
Olctlu bir miidahale oldugu ifade edilmistir. Nihayet, kararda RK tarafindan islenecek
verilerin 6698 Sayil1 Kanun’da yer alan gilivenceleri tasidigi, itiraz edilen kuralin 6zel
nitelikli kisisel verilerden ziyade defter, belge ve verilere erismeyi miimkiin kildig1

gibi sebeplerle kurali Anayasa’ya aykir1 gérmemistir.

Kararda, Kurulca elde edilen belgelerin 6698 Sayili Kanun’un korumas: altinda
oldugu ve boylece yeterli korumanin bulundugu, Kurulun elde ettigi verilerin
tesebbiislere ait ve rekabet ihlalini belgeleyen deliller olmasi nedeniyle 6zel nitelikli
kisisel verilerin s6z konusu olmayacagi ifade edilmisse de kurulca tesebbiislerin
calisanlar1 arasindaki yazigsmalar1 dahi talep etmesi ve bazi tesebbiislerin gercek kisiler
olmasi istenen belgelerin 6zel nitelikli kisisel verileri igerme ihtimalini dogurmaktadir.
[lgili AYM Kkararmin kars1 oy gerekgesinde de belirtilmis oldugu iizere RKHK de 6zel

nitelikli verilerin korunmasina iliskin herhangi bir tedbire yer verilmemistir ve boylece

522 Oztiirk, Caliskan ve Seyhan 18.
53 AYM, 09.11.2022 T., 2020/67 E., 2022/139 K. sayil1 ilam1 (anayasa.gov.tr).
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kigisel verilerin korunmasini isteme hakkina sinirlama getiren hiikiim, keyfilige yol
vermeyecek bicimde belirli ve Ongoriilebilir olmadigindan kanunilik —sartini
tastmamaktadir. Ilgili sorunun giderilmesi ve miidahalenin Anayasa’ya uygunlugunun
saglanmasi i¢cin RK tarafindan islenecek veriler hakkinda islenme sartlari, siireleri,
saklanma usulii ve veri sorumlusu gibi konulara iligkin kurallarin agik, belirli ve
ongoriilebilir bir bicimde kanuna eklenmesi gerektigi kanaatindeyiz. Ote yandan, daha
evvel de ifade etmis oldugumuz iizere, bilgi isteme yetkisi belge istemeyi de
kapsamadigindan, Kurulun bu yetki kapsaminda belge talebinde bulunmamasi da 6zel

hayata sayg1 hakki kapsamindaki sakincalar1 6nleyecektir.

h. Yerinde Inceleme Yapma Yetkisi
(1) Genel Olarak

Kurul, Kanun’un 15’inci maddesi uyarinca yerinde inceleme yapma yetkisine sahiptir.
Ilgili maddede, Kurulun Kanun’un kendisine vermis oldugu gorevleri yerine getirirken
gerekli gordiigli hallerde tesebbiis ve tesebbiis birliklerinde inceleme yapabilecegi, bu
kapsamda bunlarin defterlerini, fiziki ve elektronik ortam ile bilisim sistemlerinde
tutulan her tiirlii verilerini ve belgelerini inceleyebilecegi ve bunlarin kopyalarini ve
fiziki 6rneklerini alabilecegi (m.15/1-a), belirli konularda yazili ve sozlii ag¢iklamalar
isteyebilecegi (m.15/1-b) ve tesebbiislerin her tiirlii mal varhigina iliskin mahallinde

inceleme yapabilecegi (m.15/1-c) hususlar1 diizenlenmistir.

Yerinde inceleme yetkisi, delil elde etmekte Kurulca en sik basvurulan ve siiphesiz en
onemli yetkidir. Rekabet Kurumunca yillik olarak yaymlanan faaliyet raporlari
incelendiginde Kurulun 2020 yilinda 502 kez yerinde inceleme gorevlendirmesi
yaptigi, bu saymim 2021 yilinda 653 ve 2022 yilinda 831 oldugu, bdylece yerinde
inceleme yetkisinin kullaniminda 2020 yilindan 2022 yilina kadar yiizde 65 oraninda

artls goriildiigii anlasiimaktadir®®

. Ayni rapora goére, 2020 yilinda tamamlanan
sorusturma sayisit 26 iken bu sayr 2021°de 44, 2022 yilinda ise 54’e ulagmistir.
Raporda yerinde inceleme yetkisinin kullanimmda goriilen artigin sebebi insan
kaynag1 kapasitesinin artig1 olarak gdsterilmistir. Verilerden anlasildig lizere, yerinde

inceleme yetkisinin kullanimi ile sorusturmalarin tamamlanma sayist dogru orantili

524 Rekabet Kurumu 2022 Yillik Rapor, www.rekabet.gov.tr (Erigim: 28.12.2023).
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olarak artis gostermektedir. Sdylenebilir ki, yerinde inceleme yetkisi, sorugturmalarin

tamamlanmasi i¢in yeri doldurulamaz bir etkiye sahiptir.

Kurulun denetim yetkisine iligkin gorevlerini yerine getirirken kullanabilecegi bu
yetki, Kurul uzmanlarinca tesebbiis ve tesebbiis birliklerinde yapilacak fiziki bir arama
islemi niteligindedir. Kurulun goérevlendirmis oldugu uzmanlar, bir nevi kolluk
gorevlileri gibi tesebbiisler ile tesebbiis birliklerinin isyerlerine, bu yerlerin
eklentilerine ve kamuya agik olmayan bdlimlerine de girme yetkisine sahip
olmaktadir. Bu kapsamda uzmanlar Kurul adma tesebbiis ve tesebbiis birliklerinin
fabrikalarma®?®, depolarina, sirketlerine®®® ve subelerine girebilirler. Ayrica uzmanlar,
Kanun’un 15/1-c hilkmii uyarinca tesebbiis ve tesebbiis birliklerinin diger mal
varliklar1 lizerinde de incelemeler yapabilirler. Ancak bu yetki, ilk asamada uzmanlara
tesebblis ve tesebbiis birliklerine glic kullanarak girmelerine miisaade etmemektedir.
Nitekim Kanun’un 15’inci maddesinde Kurula ve Kurum personeline zor kullanma
yetkisi verilmis degildir. Bununla birlikte, yerinde incelemenin engellenmesi veya

zorlastirilmasi, idari yaptirim gerektiren bir kabahat olarak diizenlenmistir.

Bu yetki esasen Kurula ait olmakla birlikte, maddenin 2’nci fikrasinda incelemenin
Kurul emrinde ¢alisacak uzmanlar tarafindan yapilacagi diizenlenmistir. Kanun’un bu
emredici hiikkmii karsisinda, Kurulun yerinde inceleme yetkisinin sahibi oldugu, ancak
bu yetkinin Kurulca degil, Kurum personelince kullanilabilecegi anlasilmakta; boylece
Kurul, yetkiye sahip olmakla birlikte yetkiyi bizzat kullanamamaktadir. Kanun’un
44°{incii maddesinde Kurul adma hareket eden ve Kurul tarafindan belirlenip
gorevlendirilen raportorlerden olusan bir heyetin sorusturma asamasinda bilgi isteme
ve yerinde inceleme yetkilerini kullanabilecegi hususu ayrica diizenlenmistir. Anilan
maddeden raportdrlerin yalnizca sorusturma asamasinda yerinde inceleme yetkisini
kullanabilecekleri anlasilmakta ise de 15’inci maddede Kurulun bu yetkiyi Kanun’un
kendine verdigi gorevleri yerine getirirken kullanabilecegi hususu diizenlenmistir ve
Onarastirma yapmak da Kurulun gorevleri arasindadir. Kanun’un 15’inci maddesinde

yerinde inceleme yetkisi bakimindan raportorlere bir yetki devri de ©Ongoriilmiis

525 Rekabet Kurulu, 15.12.2022 T., 22-55/854-353 sayil1 karari (rekabet.gov.tr).

526 Rekabet Kurulu, 30.03.2023 T., 23-16/274-94 sayili karari; Rekabet Kurulu, 23.03.2023 T., 23-
15/255-85 sayili karar1 (rekabet.gov.tr).
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oldugundan bu yetkinin 6narastirma asamasinda da raportorlerce kullanilmasi gerekir

ki uygulamada da durum bu sekildedir®?’.

Kanun’un 15/2°nci maddesi uyarinca raportorler, Kurul adina yerinde inceleme
yetkisini  kullanirlarken, kendilerine Kurulca verilen yetki belgesini hazir
bulundurmalilardir. Aynt maddeye gore bu yetki belgesinde incelemenin konusu,
amaci1 ve yanlis bilgi verilmesi halinde idari para cezas1 uygulanacagi hususlarinin yer
almas1 gerekmektedir. Anilan Kanun hiikkmiinde, yetki belgesinde yanlis bilgi
verilmesi halinde idari para cezasi uygulanacagi hususuna yer verilmekle birlikte,
yaniltict veya eksik cevap verilmesi ya da hi¢ cevap verilmemesi hallerinde
uygulanacak yaptirima yer verilmemistir. Benzer sekilde, istenen belgelerin
verilmemesi halinde uygulanacak yaptirim ile yerinde incelemenin zorlastirilmasi veya
engellenmesi halinde uygulanacak yaptirim uygulanacagi hususlarina yer verilmedigi
goriilmektedir. Kanaatimizce bu durum mantikli bir sebebe dayanmamaktadir ve yetki
belgesinde bu hususlara da yer verilmesi gerekir®?. Nitekim Kanun’un 44/3’{incii
maddesinde Kurulun taraflar1 bilgilendirmedigi ve savunma hakki vermedigi konular1
kararlarina dayanak yapamayacagi OngOriilmiistir. Bu halde, yerinde inceleme
sirasinda muhataplarca yaniltict veya eksik cevap verilmesi ya da hi¢ cevap
verilmemesi halinde idari yaptirim uygulanacagi hususu bildirilmeden Kanun’un 16/1-
¢ veya 17/1-c hiikiimleri uyarinca idari yaptirim uygulanmasi Kanun’un 44/3’iincii
maddesine aykirt olacaktir. Esasen Kanun’un 44/3’lincii maddesinde Kkararlar
bakimindan herhangi bir ayrim yapilmadigindan, muhataplara yetki belgesinde yahut
herhangi bir yolla yapilacak bir baska bildirimde istenen bilgi, belge, defter ve sair
vasttalarin suretlerini verme ve yerinde incelemeye miisaade etmek yiikiimliiliiklerinin
ve bu ylikiimliiliikklere uyulmamasi durumunda idari para cezasi verilecegi hususunun
da yer almasi gerekir. Aksi halde, bu eylemler hakkinda verilecek idari yaptirimlar
Kanun’a aykir1 olacaklardir. Bununla birlikte, ilgili eksikligin yerinde inceleme
sirasinda bilgi isteme ve yerinde inceleme yetkilerinin kapsami ile bu yetkilerini

kullanmalarmin zorlagtirilmas: yahut engellenmesi halinde uygulanacak idari

527 Rekabet Kurulu, 23.03.2023 T., 23-15/255-85 sayili karari; Rekabet Kurulu, 15.12.2022 T., 22-
55/854-353 sayili karar1 (rekabet.gov.tr).

528 Badur ve Ertem 118-119.
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yaptirimlar hakkinda tesebbiislere sifahi olarak yapilan agiklamalarla giderildigi ifade

edilebilir®?,

(2) Kapsam

Uzmanlar yerinde inceleme esnasinda tesebbiis ve tesebbiis birliklerinden her tiirli
bilgi ve belgeyi talep edebilirler ve bunlar1 inceleyebilirler. Bu belge ve bilgiler
Kanun’da 6rnekseyici olarak sayilmigsa da, yalnizca sayilan bilgi ve belgelerle smnirh
degillerdir. Kanun’da ornek olarak sayilan bilgi ve belgeler; defterler, fiziki ve
elektronik ortam ile bilisim sistemlerinde tutulan her tiirlii veri ve belgelerdir. Ayrica
Kurum tarafindan hazirlanan Yerinde Incelemelerde Dijital Verilerin Incelenmesine
iliskin Kilavuz’da da bazi bilgi ve belgeler sayilmustir>®, Ilgili kilavuza gore, gorevli
meslek personeli yerinde inceleme sirasinda tesebbiise ait olan sunucu, bilgisayar,
tagimabilir cithaz gibi bilisim sistemleri ile CD, DVD, USB, harici depolama cihazlari,
yedekleme kayitlar1 ile bulut servisleri gibi depolama araglarinda inceleme
yapabilecektir. Istenebilecek bilgi ve belgeler hakkinda verilen tanimda herhangi bir
smirlama yer almamakla birlikte, bilgi isteme yetkisi konusunda da belirtmis
oldugumuz iizere, istenen bilgilerin sorusturma ile ilgili olmasi gerekir. Danistay,
Kurulun her tiirlii bilgi ve belgeyi isteyebilecegi, buna iliskin herhangi bir sinirin,
dolaysiyla sorusturmayla ilgili olma sartinn da bulunmadigi kanaatinde ise de®!
Kurulun ilgisiz ve sorusturma amaciyla ortiismeyen bilgi talepleri idarinin islemin

amagc unsuruna aykirilik teskil edecegi fikrindeyiz.

Kanun’un 15’inci maddesinden anlasilacagi lizere yerinde inceleme yetkisi, bilgi
isteme yetkisini de ihtiva etmektedir. Nitekim ilgili maddenin 1’inci fikrasmin b
bendinde Kurulun belirli konularda yazili ve so6zlii bilgiler isteyebilecegi
ongoriilmiistiir. Ilgili bentte Kurulun yazili ve sdzlii belgeleri kimlerden isteyebilecegi
belirtiimemekle birlikte, maddenin 3’tincii fikrasinda ilgililerin istenen bilgi, belge,
defter ve sair vasitalarin suretlerini verme yiikiimliiliigli diizenlenmistir. Buna gore,

ilgililer istenen bilgi, belge, defter ve sair vasitalarin suretlerini vermekle

529 Rekabet Kurulu, 30.03.2023 T., 23-16/274-94 sayili karari; Rekabet Kurulu, 26.01.2023 T., 23-
06/74-23 sayil karar1; Rekabet Kurulu, 22.12.2022 T., 22-56/878-363 sayili karar1 (rekabet.gov.tr).

530 Yerinde Incelemelerde Dijital Verilerin Incelenmesine Iliskin Kilavuz, www.rekabet.gov.tr.

%31 Danistay 13. D. 10.10.2005 T., 2005/1727 E., 2005/4935 K. sayili ilami (rekabet.gov.tr).
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yukimlilerdir (m.15/3). Kanun’da ilgililer bakimindan bu yukimliluk 6ngorilmekle
birlikte, ilgililer ifadesinin bir tanimi yapilmis degildir. Sozlik anlaminca “ilgili”
sOzciigi, ilgilenmis bulunan, ilgisi bulunan, alakali, alakadar, miintesip ve bir seyle
iliskisi olan, miiteallik anlamma gelmektedir. Ilgi ise, iki sey arasinda bulunan
herhangi bir baglilik seklinde tanimlanmaktadir. Bu tanimlardan yola ¢ikilarak ilgili
ifadesinin bir seyle herhangi bir baglilig1 bulunan bir kimse oldugu ifade edilebilir. Bu
halde, yalnizca bir is iliskisi, hizmet iligkisi, akrabalik yahut vekalet iliskisi bir
kimseyi Kanun anlaminda ilgili kategorisine sokacak midir? Yani bir tesebbiis veya
tesebbiis birliginin giivenlik personeli, bahge hizmetleri personeli, temizlik gorevlisi
ya da yalnizca tesebbiis veya tesebbiis birligine ait bir tasit1 ya da taginmazi satmak
icin vekil edilmis bir kimse Kurulun istedigi bilgi ve belgeleri vermekle yiikiimlii
olacak midir? Kanaatimizce, personelin ya da vekilin istenen bilgi ve belgelerin nerede
oldugunu bilemeyecegi, bilse dahi bunlarin bulundugu yerlere girme yetkisinin
olmayabilecegi, keza bunlarin yerinde inceleme kararinin muhataplar1 da olmadigi
nazara alindiginda bu kimseler istenen bilgi ve belgeleri vermekle yiikiimlii
degillerdir. Zaten uygulamada da Oncelikle Kkimlerin yetki sahibi oldugu,
tesebbiislerden istenen organizasyon semalar: ile tespit edilmekte, ardindan yerinde
inceleme yapilmaktadir®®?. Kald: ki, uygulamada aksi yapilsa da ileride yaptirim
uygulama yetkisinin izah edilecegi kisimda agiklanacagi tizere bu kimselerin anilan
yiktimliilige tabi olduklarmin varsayilmasi halinde dahi bunlar hakkinda idari

yaptirim uygulamaya imkan yoktur.

(3) Usulu

Uygulamada Onaragtrma yahut sorusturma asamalarinda Kurum adina hareket eden
uzmanlar yerinde inceleme kararina konu olan tesebbiislerin adreslerine
gitmektedirler. Uzmanlarm, adreslere gittiklerinde Kurulca tanzim edilen yetki
belgeleri ile kimlik kartlarini tesebbiislere ibraz ettikleri, ardindan tesebbiis sahipleri
ve Vyetkililerine yerinde inceleme ve bilgi isteme yetkileri, bu yetkilerin
kullanilmasmin zorlastirilmas: ya da engellenmesi halinde uygulanacak cezalar, ticari

sirlar hakkinda gizlilik talep edilmesinin diizenlenmis oldugu 2010/3 sayili Dosyaya

%32 Rekabet Kurulu, 08.12.2022 T., 22-54/835-345 sayili karar1; Rekabet Kurulu, 02.03.2023 T., 23-
12/180-56 sayili karar1; Rekabet Kurulu, 22.12.2022 T., 22-56/878-363 sayili karar1 (rekabet.gov.tr).
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Giris Hakkmin Diizenlenmesine ve Ticari Sirlarm Korunmasma iliskin Teblig’in
13’iincii maddesi, Kurul karartyla kabul edilen Yerinde incelemelerde Dijital Verilerin
Incelenmesine iliskin Kilavuz ile Kartellerin Ortaya Cikarilmast Amacryla Aktif
Isbirligi Yapilmasmma Dair Yonetmelik hakkinda bilgilendirme yaptiklari
gorilmektedir®®. Tesebbiis sahibi veya yoneticilerinin tesebbiiste bulunmamalari
halinde uzmanlar tesebbiis sahiplerine telefon ederek tesebbiise gelmelerini
istemekteler, tesebbiis sahibi veya yetkilisinin gelemeyecegini ifade etmesinin tizerine
bilgisayar ve telefon gibi cihazlarinin uzaktan da incelenebilecegini aktarmaktadirlar.
Bu talebin de tesebbiis sahibi veya yetkilisi tarafindan yerine getirilmemesi halinde

yerinde incelemenin engellendigi veya zorlastirildig1 kabul edilmektedir®®.

Inceleme yapilacak cihazlarmn erisilebilir olmasi halinde uzmanlar, yerinde inceleme
isleminin baglamis oldugu, bu andan itibaren yerinde inceleme tamamlanana dek
herhangi bir bilgi veya belgenin silinmemesi gerektigi, aksi durumun verinin niteligi
onemli olmaksizin yerinde incelemenin engellenmesi veya zorlastirilmasi olarak
degerlendirilebilecegi konularmda tesebbiis yetkililerini uyarmaktadirlar®®®. Bu
uyarinin ardindan tesebbiislerden organizasyon semasi talep edilmekte ve gelen
semaya gore kimlerin cihazlarinda, bilgi ve belgelerinde inceleme yapilacagi
uzmanlarca tespit edilmektedir®®. Inceleme yapilacak cihazlarm sahsi kullanima
mahsus olup olmadigi, hizli gézden gecirme yontemiyle kontrol edilmekte, timuyle
sahsi kullanima 6zgli oldugu belirlenen cihazlar incelemeye konu edilmemektedir.
Uzmanlar, sahsi kullanirma mahsus olmayan bilgisayar, tablet, mobil cihaz ve
bellekleri Gzerinde inceleme yapabilmektedirler. Bu kapsamda elde edilen bilgi ve
belgeler incelenmekte, aygitlarda bulunan uygulamalar, elektronik postalar ve
yazigmalar gerektiginde adli bilisim programlar1 yardimiyla kontrol edilmekte,
cihazlarin log kayitlar1 irdelenerek herhangi bir verinin silip silinmedigi, silinmisse
hangi tarih ve saatte silinmis oldugu tespit edilmektedir. Herhangi bir verinin silinmesi

durumunda, eger veriler yedeklenmisse bunlarin kurtarilmast igin ¢abalanmaktadir®?’.

533 Rekabet Kurulu, 13.04.2023 T., 23-18/325-110 sayil1 karar1 (rekabet.gov.tr).
534 Rekabet Kurulu, 23.03.2023 T., 23-15/255-85 sayil1 karar1 (rekabet.gov.tr).

535 Rekabet Kurulu, 02.03.2023 T., 23-12/180-56 sayili karari; Rekabet Kurulu, 08.12.2022 T., 22-
54/835-345 sayili karar1 (rekabet.gov.tr).

52 Rekabet Kurulu, 15.12.2022 T., 22-55/854-353 sayili karari (rekabet.gov.tr).
%37 Rekabet Kurulu, 18.05.2023 T., 23-23/436-149 sayil1 karari (rekabet.gov.tr).
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Kurtarilmalar1 halinde verilerin kopyalart meslek personelince alinmaktadir. Elde
edilen verilerden delil niteligi tasidig1 degerlendirilenler, diger verilerden ayristirilarak
kopyalanmakta ve bir kopyasi da tesebbiise verilmektedir. Delil niteligi tasimayan
veriler ise kalic1 olarak silinirler. Sonrasinda meslek personelince yerinde incelemenin
engellenip engellenmedigi, zorlastirilip zorlastirilmadigi, hangi bilgi ve belgelerin elde
edildigi gibi hususlar yerinde inceleme tutanagma baglanir. Bu tutanak meslek
personeli ve tesebbiis yetkilisince, tesebbiis yetkilisinin imzadan imtina edildigi
hallerde ise iki meslek personelince imzalanarak yerinde inceleme

sonlandirilmaktadir.

(4) Avukat-Miivekkil Gizliligi Kapsamindaki Bilgi ve Belgeler

Yerinde inceleme esnasinda tesebbiislerin her tiirlii bilgi ve belgesi, yazigsmalar1 ve
elektronik postalarinin incelenebilecegi agiktir. Ancak, bunlarin her biri delil olarak
kullanilamaz. Bu istisnay1r avukat-miivekkil gizliligi kapsamindaki yazigsmalar
olusturmaktadir. Bu istisna, Yerinde Incelemelerde Dijital Verilerin Incelenmesine
fliskin Kilavuzun 12’nci maddesinde ongoriilmiistiir>®®, Buna gore, yerinde inceleme
kapsaminda kopyalanan veriler, avukat-mivekkil gizliligi ilkesi kapsaminda
korumadan yararlanacaktir. Ancak kilavuzda bu korumadan yararlanilmasi i¢in bazi
sartlar da Ongoriilmiistir. Buna gore, avukat-miivekkil gizliligi korumasidan
yararlanilmasi i¢in tesebbiis ile avukat arasinda igveren-is¢i iliskisinin bulunmamasi ve
yazismalarm savunma hakkinin kullanilmasina iliskin olmas1 gerekir. ilgili kuralda
savunma hakkinin kullanimiyla dogrudan ilgisi bulunmayan, 6zellikle de bir rekabet
ihlaline yardim etmek veya devam eden ya da ileride islenecek bir ihlali gizlemek gibi

konularda yapilan yazigsmalarin, korumadan yararlanamayacagi diizenlenmistir.

Uygulamada bu giivenceden yararlanmak i¢in yerinde inceleme esnasinda elde edilen
verilerin avukat-miivekkil gizliligi korumasina tabi oldugundan bahisle bu verilerin
ilgili tesebbiise iade edilmesinin Kurumdan talep edilmesi gerekmektedir. Kurul, talep
lizerine yaptig1 incelemede Oncelikle avukat ile tesebbiis arasinda bir isgi-isveren

iliskisinin bulunup bulunmadigini tespit etmekte, eger boyle bir iliskinin bulundugu

5% Yerinde Incelemelerde Dijital Verilerin Incelenmesine iliskin Kilavuz, www.rekabet.gov.tr (Erigim
tarihi: 26.12.2023).
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belirlenirse belgeleri iade etmemektedir®®. Kurul, bu belirlemenin ardindan
yazigmalarin savunma ile dogrudan ilgisi bulunup bulunmadigini tespit etmekte ve
dogrudan savunma ile ilgili olmasi halinde yazigmalar1 gizlilik kapsaminda
degerlendirerek tesebbiise iade etmektedir. Aksi halde ise tesebbiisiin bu talebi
reddedilmektedir®®. Tlgili bir Danistay kararma konu olayda Kurum personeli, yerinde
inceleme esnasinda ilgili tesebbiisiin bag hukuk miisavirinin elektronik posta hesabina
uzaktan erisim saglayarak cesitli belgeler elde etmistir. ilgili tesebbiis, elde edilen ve
tesebblise bagimsiz bir avukatlik ortaklig1 tarafindan génderilmis olan belgelerden biri
hakkinda avukat-miivekkil gizliligine iliskin korumadan yararlanma talebinde
bulunmustur. Kurul, yaptigi incelemede elde edilen belgenin savunma hakkiyla
dogrudan ilgisi olmadig1 gerekcesiyle talebi reddetmistir®*!. Tesebbiisiin islemin iptali
istemiyle agtig1 davada ilk derece mahkemesi, inceleme konusu belgenin bagimsiz
avukatlar tarafindan hazirlanmis oldugu, belgenin iceriginin hangi davranislarin
rekabet ihlali olabilecegine, mevzuata uyumun saglanmasina ve rekabet ihlallerinin
onlenmesine iligkin Onerilerin sunulmasi oldugu, bu hususlarin Kurul kararinda yer
alan “bir bagimsiz avukatin tesebbiise belli bir anlasmanin 4054 sayili Kanunu ihlal
edip etmedigine iliskin bildirdigi goriis korumadan yararlanir” agiklamasi ile birlikte
degerlendirildiginde avukat-miivekkil gizliligine imtiyazma iligkin iki sartin da
saglanmis oldugu gerekgesiyle ilgili Kurul kararini iptal etmistir®®?. Ilgili kararin
istinaf edilmesi iizerine yapilan incelemede Bolge Idare Mahkemesi, elde edilen
belgenin RKHK’ye aykir1 nitelikte ifadeler ve degerlendirmeler igerebilecegi, davaci
tesebbiis hakkinda belgenin diizenlenmis oldugu tarihte herhangi bir sorusturma ya da
sorusturma sonucunda tesis edilmis bir idari islem olmadig1 gerekgesiyle belgenin
dogrudan savunma hakkiyla ilgili olmadigina ve Kurul kararmin hukuka uygun
olduguna hiikmetmistir>*3, Bélge Idare Mahkemesinin karari, Danistay tarafindan da

onanm1$t1r544.

539 Rekabet Kurulu, 10.11.2022 T., 22-51/756-314 sayil1 karar1 (rekabet.gov.tr).

540 Rekabet Kurulu, 06.12.2006 T., 16-42/686-314 sayili karari; Rekabet Kurulu, 17.01.2019 T., 19-
04/36-14 sayil1 karar1 (rekabet.gov.tr).

%41 Rekabet Kurulu, 06.12.2006 T., 16-42/686-314 sayil1 karar1 (rekabet.gov.tr).

42 Ankara 15. Idare Mahkemesi, 16.11.2017 T., 2017/412 E., 2017/3045 K. sayih ilamu
(rekabet.gov.tr).

543 Ankara Bolge Idare Mahkemesi 8. Idari Dava Dairesi, 10.10.2018 T., 2018/658 E., 2018/1236 K.
sayili ilamu (rekabet.gov.tr).
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Kurul, belgelerin avukat-miivekkil gizliligi kapsaminda olup olmadigmi
degerlendirirken oncelikle avukatin bordrolu bir ¢alisan olup olmadigini, sonrasinda
ise belgelerin Onaragtirma ve sorusturma evresinden 6nce mi sonra mi diizenlenmis

5 QOpretide Ceza ve Giivenlik Tedbirlerinin Infazi

oldugunu dikkate almaktadir
Hakkinda Kanun’un hiikiimlilerin resmi makamlar veya savunmasi i¢in avukatina
gonderilen yazigmalarin denetlenilmesinin yasaklanmis oldugu 68’inci maddesi
haberlesme hiirriyeti bakimindan degerlendirilirken avukata gonderilen yazilarin
savunma ile ilgili olmas1 kosulunun keyfi uygulamalara kap1 aralayacagi ve savunma
ile ilgili olma kosulunun olusup olugsmadigmin belirlenmesi de bir denetim
gerektireceginden, getirilen bu yasagin uygulamada bir anlam tagimayacagi hakli ifade
edilmistir>*®. Bu goriis dogrultusunda, Kurum tarafindan, belgelerin avukat-miivekkil
gizliligine tabi olup olmadigi konusunda yapilan degerlendirmelerin de haberlesme
hiirriyeti ile savunma hakkinin korunmasi bakimindan yeterli bir glivence getirmedigi
ve keyfi uygulamalara sebebiyet verebilecegi ifade edilmelidir. Ayrica, tesebbiisii

temsile ve savunmaya yetkili olan avukatin, bordrolu ¢alisan olmas1 halinde gizlilik

giivencesinden yararlanilamamasinin kabul edilemez oldugu kanaatindeyiz.

(5) Ticari Sir I¢ceren Bilgi ve Belgeler

Yerinde inceleme sirasinda elde edilen belgeler hakkinda s6z edilmesi gereken bir
diger mesele bu belgelerin ticari sir igermesi halinde s6z konusu olabilecek gizlilik
talepleridir. Ticari sir sebebiyle gizlilik talebi 2010/3 sayili Dosyaya Giris Hakkinin
Diizenlenmesine ve Ticari Sirlarm Korunmasma ilisgkin Teblig’de 6ngoriilmiistiir.
Teblig’de ticari sir, tesebbiislerin faaliyet alanlari ile ilgili olan ve gizli tutma iradesine
sahip olduklari, yalnizca belirli ve kisith bir kesim tarafindan bilinen ve elde
edilebilen, basta rakipleri olmak iizere tigiincii kisilere ve kamuya agiklanmasi halinde
ilgili tesebbiisiin ciddi zarar gérme ihtimali bulunan her tiirlii bilgi ve belge olarak
tanimlanmistir (m.12/1) Bu baglamda tesebbiislerin i¢ kurulus yapisina ve

organizasyonuna, mali, iktisadi, kredi ve nakit durumuna, arastirma ve gelistirme

544 Damigtay 13. D., 05.07.2022 T., 2019/865 E., 2022/3005 K. sayil1 ilamm (rekabet.gov.tr).
%45 Ayni yonde: Rekabet Kurulu, 30.03.2023 T., 23-16/274-94 sayil karar1 (rekabet.gov.tr).

546 Tezcan, Erdem, Sancakdar ve Onok 509.
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caligmalarna, faaliyet stratejisine iliskin bilgi ve belgeler gibi bircok bilgi ve belge
ticari sir olarak degerlendirilebilir (m.12/2). Ancak ac¢iklanmasi halinde ilgili tesebbiis
ve rakiplerinin zarara ugrama ihtimali olsa dahi rekabet ihlali niteligindeki anlagma,

eylem, karar ve uzlagmalara iligkin bilgi ve belgeler ticari sir sayilmazlar (m.12/3).

Teblig’in 13’iincli maddesinde bilgi ve belgelerin gizliliginin belirlenmesinde
sorumlulugun tesebbiisler iizerinde oldugu, gizlilik taleplerinde hangi bilgi ve
belgelerin ticari sir igerdiginin ve bunlarm neden ticari sir niteligi tasidiginin
bildirilmesi gerektigi, tesebbiislerin talepte ayrica ilgili bilgi ve belgelerin ticari sir
tagimayan hallerini Kuruma bildirmeleri gerektigi diizenlenmistir. Ancak Kurum, bu
yonde herhangi bir talep olmasa dahi re’sen gizlilik degerlendirmesi yapabilir
(m.14/1). Bu halde Kurul, ilgili tesebbiislerden ticari sir degerlendirmesi yapmasini
isteyebilir. Bu degerlendirmeyi yapmayan tesebbiislerin sonrasinda ticari sir iddiasinda
bulunmalar1 olanaksizdir (14/3). Ilgili belgelerin tamaminmn ticari sir niteligi tagidigina

iligkin beyanlar kabul edilmez (m.13/5).

Yiiriitilen inceleme sirasinda elde edilen bilgi ve belgelerin ticari sir icerdikleri
Kurulca tespit edilirse Kurul, bu belge ve bilgileri ihlalin ispatlanmasinda bir zaruret
teskil etmedikce agiklamayacaktr (m.15/1). Ancak bu hallerde ilgili bilgiler,
niteliklerine gore yaklasik degerler veya deger araliklar1 verilmesi gibi yontemlerle
aciklanabilirler (m.15/3). Ihlalin ispat1 i¢in zorunlu olmasi halinde Kurul, ticari sir
iceren bilgi ve belgeleri kamu menfaati ile 6zel menfaat dengesini gozeterek ve
Olgtliiliik ilkesine uygun bi¢imde agiklayabilecektir (m.15/2). Bilgilerin agiklanmasi
ifadesinden anlasilmas1 gereken bu bilgilerin sorusturmanin diger taraflarina
aciklanmasi, Kurul kararlarinda bunlara yer verilmesi ve Tgiincii kisilerle
paylasilmasidir. Bu halde, elde edilen bilgi ve belgelerin ticari sir niteliginde olduklar1
ve bunlar1 a¢iklamanin ihlalin ispat1 bakimindan zorunlu olmadig: hallerde bilgi ve

belgelerin herhangi bir kimseyle paylasilmasi s6z konusu olmayacaktir.

(6) Yerinde incelemenin Engellenmesi veya Zorlastiriimasi

Yukarida yerinde inceleme prosediirii izah edilmeye ¢abalanmistir. Ancak bilindigi
Uzere, tesebbiisler ve tesebbiis birlikleri yerinde inceleme yetkisinin kullanilmasina her

zaman kolaylikla miisaade etmemekte, bu yetkinin uygulanmasmi zorlastirmakta
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yahut engelleyebilmektedirler. Yerinde incelemenin zorlastirilmasi veya engellenmesi,
ornegin kapilarin kilitlenmesi, anahtarlarin veya sifrelerin verilmemesi, uzmanlarin
tesebbiislere alinmamasi, defter, belge ile e-posta ve yazigmalarin verilmemesi®*’,
saklanmasi, kacirilmasi, tahrif edilmesi, yok edilmesi®®, bilgisayar ve tablet gibi
elektronik vasitalarin sifrelerinin verilmemesi ve tesebbiis yetkililerinin davete ragmen
tesebbiise gelmemesi®*® gibi bircok surette meydana gelebilir. Nitekim bu yetki
yalnizca tesebbiis ve tesebbiis birliklerine girmeyi degil, gerekli gorulen belge ve
bilgilerin incelenmesini, gerektiginde kopyalarnin alinmasmi ve ilgililere sorular
sorulmasimi da kapsamaktadir. Bu durumda, bu sayilan yetkilerden herhangi birinin
engellenmesi yahut zorlastirilmasi halinde yerinde incelemenin zorlastirildigi veya
engellendigi kabul edilmelidir. Nitekim madde gerekgesinde de ilgili taraflarin
istenilen bilgileri vermedikleri, s6zlii ya da yazili a¢iklamadan kagindiklari, menkul
veya gayrimenkul mallar1 iizerinde inceleme yapilmasma izin vermedikleri zaman
idari para cezasina carptirilabilecekleri, boylece bu hallerin de yerinde incelemenin
engellendigi veya zorlastirildig1 hallerden olarak kabul edilecegi belirtilmistir®®. ste
bu gibi davraniglarla tesebbiis ve tesebbiis birliklerinin Kurul adma hareket eden
rekabet uzmanlarin1 engelledikleri ya da engelleme ihtimallerinin bulundugu hallerde
Kurul, Kanun’un 15/2’nci maddesi uyarinca sulh ceza hakimliginden karar almak

suretiyle yerinde incelemeyi yapar.

Kanun’un ilgili maddesinde yerinde incelemenin engellenmesi veya engellenme
ihtimalinden s6z edilmisse de yerinde incelemenin zorlastirilmasi ve bu sebeple
sorusturma igin gerekli bilgi ve belgelerin elde edilememesi halinde de bu yetkinin
mahkeme karar1 ile kullanilabilecegi kabul edilmelidir. Kurulun gerektiginde cebir de
kullanarak yerinde inceleme yetkisini kullanabilmesi icin sulh ceza hakiminden karar
alinmasma olanak tantyan ilgili fikra, Kanun’a 15.08.2003 tarihli ve 25200 sayili
Resmi Gazete’de yayimlanarak aymi tarihte yirirliige giren 4971 Sayili Bazi

Kanunlarda ve Milli Piyango Idaresi Genel Miidiirliigii Kurulus ve Gorevleri

547 Rekabet Kurulu, 23.03.2023 T., 23-15/256-86 sayili karari; Rekabet Kurulu, 16.03.2023 T., 23-
14/245-81 sayih karar1 (rekabet.gov.tr).

548 Rekabet Kurulu, 11.05.2023 T., 23-41/405-137 sayil1 karari; Rekabet Kurulu, 28.04.2023 T., 23-
19/369-128 sayili karar1; Rekabet Kurulu, 18.05.2023 T., 23-23/436-149 sayili karar1 (rekabet.gov.tr).

%49 Rekabet Kurulu, 08.09.2022 T., 22-41/560-224 sayil1 karari (rekabet.gov.tr).

%50 4054 Sayili Kanun 15’inci madde gerekgesi, www.rekabet.gov.tr (Erisim Tarihi: 12.10.2023).
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Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararnamede Degisiklik Yapilmas1 Hakkinda Kanun’un
25/1-a maddesi ile eklenmistir. ilgili fikranin ihdas edilmesindeki muhtemel amacin
Anayasa’nin 20 ve 21’inci maddelerine uyum saglanmasi oldugu hakli olarak ifade
edilmistir®!. Bu diizenleme, ayn1 zamanda AIHM igctihatlar1 uyarinca AIHS nin 8’inci

maddesinin uygulanmasinda uyum saglamayi da amaglamaktadir.

Bilindigi {izere, Anayasa’nin 20’nci ve 21’inci maddelerinde, temel hak ve
hiirriyetlerden olan 6zel hayatin gizliligi ve konut dokunulmazligi diizenlenmistir.
Ozel hayatm gizliligi konusunun diizenlenmis oldugu 20’nci maddede herkesin dzel
hayatina ve aile hayata saygi gosterilmesini isteme hakkma sahip oldugu, konut
dokunulmazligi konusunun diizenlendigi 21’inci maddede ise kimsenin konutuna
dokunulamayacagi kurallar1 dngériilmiistiir. Bunun gibi, AIHS nin 8’inci maddesinde
de 6zel hayatin gizliligi ve konut dokunulmazligi haklarmna yer verilmistir. Bu
noktada, RKHK’ nin 15’inci maddesi kapsaminda tesebbiis ve tesebbiis birliklerinde
yapilacak yerinde incelemelerin konut dokunulmazligi kapsamina girip girmedigi, bu
islemle elde edilen bilgi ve belgelerin ise 6zel hayatin gizliligi kapsaminda olup

olmadigmin degerlendirilmesi gerekmektedir.

Giincel Tiirkge sozliige gore konut, “insanlarin ig¢inde yasadiklari ev, apartman ve

%52 SHzlilk  tanimina

benzeri yer; mesken, ikametgah” anlamlarma gelmektedir
bakildiginda, konut ifadesinin is yerlerini kapsamadig: diisiiniilebilir. Buna karsilik,
ozellikle ATHM nin kararlarmda konut kavrammin genis yorumlanarak is yerlerinin de
baz1 hallerde konut olarak kabul edildigi gozlenmektedir. Ornegin Mahkeme,
Niemietz/Almanya kararinda, kisilerin 6zel yasami ile mesleki hayatlarinin ayirt
edilemeyecek bicimde i¢ ice gectigini belirterek bir avukatin biirosunda yapilan
aramayl konut dokunulmazligma miidahale olarak degerlendirmistir>®3. Kararda
ozellikle serbest meslek icra eden kimselerin is yerlerinin konut kavrami altinda
degerlendirilebilecegi ifade edilmistir. Mahkeme, bir baska kararinda AIHS

baglaminda konut kavrammin 6zel bir kisi tarafindan isletilen bir sirketin kayith

ofisini, bir tiizel kisinin kayith ofisini, subelerini ve diger is binalarini1 da kapsayacak

551 Badur ve Ertem 119.

%52 Turk Dil Kurumu Giincel Tirkge S6zliik, www.sozluk.gov.tr (Erisim tarihi: 25.12.2023).

553 ATHM, Niemietz/Almanya karari, 16.12.1992 T.,Basvuru Numarasi: 13710/88 (nakleden: Tezcan,
Erdem, Sancakdar ve Onok 407).
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sekilde genis yorumlanmasi gerektigini vurgulamistir®*, Mahkeme, anilan
kararlarinda is yerlerine yapilacak miidahalelerin, konut dokunulmazliginin yan sira

0zel hayatin gizliligine de miidahale teskil edebileceklerine hitkkmetmistir.

Bu noktada is yerlerinin 6zel hayatin gizliligi ve konut kavramu igerisinde olup
olmadiginin degerlendirilmesi bakimindan olduk¢a yeni sayilabilecek bir AYM
kararmin da anilmas1 kanaatimizce isabetli olacaktr®®. flgili karara konu olan olay,
Bakanlar Kurulunun 2009 yilinda binek otomobil ve hafif ticari araclarda Ozel
Tuketim Vergisi (OTV) oranlarinda indirim yapilmasmi dngéren karar1 vermesinin
ardindan otomobil ureticilerinin, birlikte hareket ederek otomobil arzini kisitladiklar1
ve fiyat artigina gittiklerine yonelik sikayetler sebebiyle Rekabet Kurulu’nca yapilan
incelemeye iliskindir. Rekabet Kurulu, ilgili inceleme kapsaminda Onarastirma
yapilmasma karar vermis, Onarastirmanin neticesinde fiyat artiglarinin piyasa
kosullarmdan dogmus oldugu, tesebbiislerin stoklarinda OTV indirimi yapilmasinin
ardindan azalma goriildiigii, bu sebeple fiyat artisinda OTV indirimi ve talep artismin
etkili oldugu ve dolayisiyla tesebbiisler arasinda uyumlu eylem tespit edilemedigi

gerekcesiyle sorusturma agilmasina gerek olmadigina karar vermistir.

Daha sonra Kurul, Otomotiv Distribitérleri Dernegi ve Otomotiv Sanayi Dernegi
iiyesi tesebbiislerin, katildiklar1 dernek toplantilarinda gelecege iliskin fiyat, iiretim ve
satis konularinda bilgi ve tahmin paylasimlar1 yapip yapmadiklarini ve bdylece
RKHK’nin 4’incti maddesini ihlal edip etmediklerini tespit etmek amaciyla
Onarastirma yapilmasma karar vermistir. Yapilan Onarastirma kapsaminda rekabet
uzmanlar1 birgok tesebbiiste yerinde incelemeler yaparak elektronik postalar elde
etmisler ve elde ettikleri bilgiler kapsamimda 16 tesebbiis hakkinda sorusturma
acilmas1 gerektigi yoniindeki kanaatlerini Kurula bildirmiglerdir. Uzmanlar
hazirladiklar1 raporda, tesebbiislerin mevcut pazar paylari, fiyatlari, stoklari, hedefleri
ve satig stratejilerine dair aralarinda bilgi paylagimi yaptiklarini, satis miktarlar: ile
pazar tahminlerinin paylagilmasinda rekabeti kisitlayict bir etki bulunmasa da stok,
hedef ve satis stratejilerinin paylasimmin rekabeti bozucu etki dogurabilecegini ifade

etmislerdir. Ayrica yapilan Onarastirma kapsaminda dort rakip tesebbiisiin Euro para

554 AIHM, Buck/Almanya karari, 28.07.2005 T., Bagvuru Numarasi: 41604/98; ayn1 yonde: AIHM,
Chappell/Birlesik Krallik karari, 30.03.1989 T., Bagvuru Numarast: 10461/83 (echr.coe.int).

%5 AYM, Ford Otomotiv Sanayi Anonim Sirketi Basvurusu, 25.03.2023 T., Basvuru Numaras:
2019/40991 (anayasa.gov.tr).
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birimindeki artig nedeniyle 2006 yilinda toplant1 yaptiklari, toplantiya iligkin tutanakta
bu artigin fiyatlara yansitilmasi, ancak yansitilmadan evvel kurun dengeye ulagsmasinin
beklenmesi gerektigi yoniinde ifadelerin yer aldigi, toplantinin ardindan toplantiya
katilan dort katilimeinin fiyat artigina gittikleri, ardindan 2008 yilinda tesebbiislerin iki
toplant1 daha yaptiklari, bu toplantilarin ardindan kur artis1 yaganmasina ragmen
tesebbiislerin once fiyat indirimine ve yeni yilda fiyat artisina gitmeleri gerekgesiyle
uyumlu eylem icerisinde olabilecekleri hususlar1 tespit edilmistir. Netice olarak
tesebbiisler hakkinda sorusturma yapilmis ve 19 tesebbiise rekabeti bozmaya yonelik
uyumlu eylem veya anlasma yapmak suretiyle RKHK’nin 4’lincii maddesini ihlal
ettiklerinden bahisle Kanun’un 16’nct maddesi uyarinca idari para cezasi

uygulanmasia karar verilmistir.

Hakkinda idari para cezasi uygulanan tesebbiislerden biri, bu idari yaptirim kararina
kars1 idari yargiya bagsvurmus ve hakkinda uygulanan idari para cezasi ile Rekabeti
Smirlayict Anlasma, Uyumlu Eylem ve Kararlar ile Hakim Durumun Kotiiye
Kullanilmas1 Halinde Verilecek Para Cezalarma Iliskin Yonetmelik’in iptalini talep
etmistir. Tesebbiis, uygulanan idari para cezasi ile yonetmeligin pek ¢ok yonden
hukuka aykir1 oldugunu 6ne siirmiis ve Kanun’un 15’inci maddesinde diizenlenen
yerinde inceleme yetkisinin Anayasa’nin 20’nci ve 21’inci maddelerine aykir1
oldugunu, nitekim kisilerin ticari ve mesleki faaliyetleri kapsamindaki kagit ve
esyalarmin yanmda is yerlerinin de 6zel hayata saygi hakkmin korumasi altinda
bulundugunu, dolayisiyla Anayasa’da ongoriilen 6zel giivencelerin bu yetki yoniinden
de gegerli olmasi gerektigini 6ne slrmiistiir. Ancak Mahkeme, yapilan islemi ve
yonetmeligi hukuka uygun bularak davayr reddetmis, yapilan temyiz bagvurusu
iizerine Danistay IDDK, verilen kararm hukuka uygun oldugu gerekcesiyle daire
kararm1 onamistir. Yargilama siirecinin ardindan tesebbiis, AYM’ye bireysel

basvuruda bulunmustur.

AYM, vyerinde inceleme yetkisinin kullanilmasiyla konut dokunulmazliginin ihlal
edilmis olduguna yonelik iddiay1r acgik¢a dayanaktan yoksun olmadigi ve kabul
edilmezlige iligskin baska bir neden de bulunmadigindan esas yoniinden incelemeye
almistir. Mahkeme esas yoniinden yaptig1 incelemede konut kavramini 6zel hayatin ve
aile yasaminmn gelistigi, maddi olarak belirlenmis yer olarak tanimlamis ve konut
kavraminin is yerlerini de kapsadigini, bir kisinin mesleki faaliyet biirosunun, 6zel bir

kisinin iglettigi bir sirketin kayitlh merkezinin, tiizel kisilerin kayithh merkezlerinin,
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subelerinin ve diger is yerlerinin konut dokunulmazligi kapsaminda
degerlendirilebilecegini AIHM ictihatlarmna paralel olarak belirtmistir. Mahkeme,
kararinda Ozellikle tesebbiislerin yonetim islerinin yiriitiildiigii kisimlar ile ¢alisma
odalart1 gibi herkesin serbestge giremeyecegi alanlarm  konut kapsaminda
degerlendirilecegini ifade etmistir. AYM, Kurulun yerinde inceleme yetkisini bir
arama faaliyeti olarak kabul etmis ve yerinde incelemeye kolaylik saglamanin bir
yilkkiimlilik oldugunu, ihlali halinde ise tesebbiis hakkinda idari para cezasina
hilkkmedilecegini hatirlatarak, yapilan islemin konut dokunulmazligina bir miidahale
teskil ettigini tespit etmistir. Mahkeme, miidahalenin hak ihlali olup olmadigini tespit
ederken, Anayasa’nin 21’inci maddesinde yer alan usuliince verilmis bir hakim karar1
olmadik¢a kimsenin konutuna girilemeyecegi, konutunda arama yapilamayacagi,
buradaki esyalara el konulamayacagi, gecikmesinde sakinca olan hallerde bu
islemlerin yetkili merciinin yazili emriyle yapilabilecegi ancak daha sonra bu emrin
hakim onayma sunulmasi gerektigi hususlarina iliskin kurallar1 hatirlatmstir.
Mahkeme, RKHK nin yerinde inceleme yetkisini diizenledigi 15’inci maddesinde bu
yetkinin hakim onayina bagli tutulmadigmi, hakim karari lizumunun yalnizca
incelemenin engellenmesi veya engellenme olasiliginin bulunmasi hallerinde s6z
konusu oldugunu, oysa Anayasa’nin 21/1’inci maddesindeki 6zel glivencenin kamu
gorevlilerinin kisilerin konutlarma rizalar1 disinda girmek istedikleri her durumu
kapsadigini, dolayisiyla diizenlemenin konut dokunulmazligi gilivencesine aykirilik
teskil ettigini tespit etmistir. AYM ayrica, inceleme konusu hiikiimde yerinde inceleme
yetkisinin yalnizca gecikmesinde sakinca bulunan hallere 6zgii kilimmadigi, Kurulun
bu yetkisini gecikmesinde sakinca bulunan hal kapsaminda kullandig1 farz edilse dahi
yerinde inceleme kararinin hdkim onayma sunulmasinin 6ngoriilmedigini ifade etmis
ve bu sebeple bagvurucunun konut dokunulmazligi hakkinin ihlal edilmis olduguna oy

coklugu ile hiikmetmistir.

AYM’nin, anilan kararmnda is yeri ve eklentilerini konut olarak kabul etmesinin, hem
AIHM’nin hem de AYM’nin yerlesik igtihatlarma uygun oldugu gortlmektedir®®,
Nitekim AYM, Giinay Dag ve Digerleri basvurusunda da ATHM nin igtihatlarma atif

yaparak avukatlik biirosunu konut olarak kabul etmis ve konut kavrammin genis

%6  AIHM, Niemietz/Almanya karari, 16.12.1992 T., Basvuru Numaras:: 13710/88; AIHM,
Buck/Almanya karar1, 28.07.2005 T., Bagvuru Numarasi: 41604/98; AIHM, Chappell/Birlesik Krallik
karari, 30.03.1989 T., Bagvuru Numarasi: 10461/83; AYM, Giinay Dag ve Digerleri karari, 17.12.2015
T., Bagvuru No: 2013/1631 (echr.coe.int).
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yorumlanmasi gerektigine isaret ederek, is yerleri ve bunlarin eklentilerinin de konut
kapsaminda degerlendirilmesi gerektigini belirtmistir>®’. Keza Mahkeme, bir baska
kararinda, elde edilen delillerin askeriye icerisindeki yatakhanelerde yahut kisisel
dolaplarda yapilan aramanin bir sonucu olmadigi gerekgesiyle bagvuruyu 6zel hayata
saygl hakki kapsaminda kabul edilemez bulmustur®® Tersine (a contratio) bir
yorumla, askeriye i¢cinde dahi olsa kisilerin hususi olarak kendilerine tahsis edilmis
oldugunu diisiindiikleri ve gizlilik konusunda makul bir beklentilerinin oldugu
yerlerde yapilan aramalarin 6zel hayata saygi hakkma miidahale teskil edecegi
anlasilabilir. AIHM nin gériisii de bu yondedir. Nitekim AIHM’nin Peev/Bulgaristan
kararinda bir kamu idaresine ait olan bir binada ¢alisgan memurun calistig1 alanin
kisisel miilkiyet kapsaminda muamele gormesini bekleyebilecegi, bu cercevede en
azmdan calisma masas1 ve sahsi esyalarmi tuttugu dolaplarin aranmasi isleminin 6zel
hayata miidahale teskil edecegine hiikmolunmustur®®. Bu halde, yerinde inceleme
kapsaminda yapilacak inceleme konut dokunulmazligma aykir1 oldugu gibi,
tesebbiislerin personellerinin esyalari, drnegin bilgisayarlarmin, e-posta kayitlarinin
incelenmesi bu kimselerin &zel hayatma da miidahale doguracaktir®®. Boylesi agir
mudahalelerin ise hukuka uygunluk denetimini yapacak bir hakim kararina

dayanilarak yapilmasi hem hukuk devletinin hem de Anayasa’nin bir geregidir.

Konuyu ilgilendiren bir baska 6nemli karar da Danistay 13. Daire tarafindan
RKHK’nin yerinde inceleme yetkisinin diizenlenmis oldugu 15’inci maddesinin
birinci fikrasinda yer alan “gerekli gordiigii hallerde” kismu ile 3 lincii fikrasinin ikinci
climlesini Anayasa’nin 2’nci, 13’lincii ve 21’inci maddelerine aykir1 gorerek,
AYM’den ilgili kisimlarin iptali istemiyle AYM Baskanlhigina goénderilmesine
iliskindir>®?. Karara konu olayda davaci ve dava dis1 tesebbiisler hakkinda yapilan
Onarastirma kapsaminda davacmin is yerinde Kurum uzmanlar1 tarafindan yerinde

inceleme yapilmistir. Yerinde incelemenin yapildigi esnada davaci tesebbiisiin Ulusal

%7 AYM, Giinay Dag ve Digerleri karari, 17.12.2015 T., Basvuru Numaras:: 2013/1631
(anayasa.gov.tr).

558 AYM, Mehmet Tasdemir karar1, 18.05.2016 T., Bagvuru Numarasi: 2013/3436 (anayasa.gov.tr).

559 AIHM, Peev/Bulgaristan karari, 26.07.2007 T., Bagvuru Numarasi: 64209/01 (echr.coe.int).

560 Bu hususta detayl1 bilgi icin bakiniz: Civan Basar ve Hazar Basar, “Rekabet Kurumunun, Inceleme
Yetkisi Kapsaminda iletisime ve Ozel Hayatin Gizliligine Miidahalesi: 4054 Sayili Kanunun 15’inci
Maddesi Yeterli mi?”, Bahgesehir Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, 15, 2020: 1427-1460.

%61 Danistay 13. D., 19.09.2023 T., 2023/2464 E. sayil1 ara karar1.
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Zincir Miisteri Miidiirii’niin, mobil cihazindaki bazi yazigsmalar1 sildigi goriilmiis ve bu
sebeple ilgili tegebbiise Kanun’un 16/1-d hitkkmii uyarinca 27.920.236,37 TL idari para
cezast uygulanmigtir. Uygulanan idari islemin iptali istemiyle mahkemeye
basvurulmus olup ilk derece mahkemesince yapilan incelemede karar hukuka uygun
bulunarak davanin reddine karar verilmistir. Bu karara karst istinaf yoluna
basgvurulmus, ancak bdlge idare mahkemesi de istinaf istemini reddetmistir. Kararin
temyiz edilmesi {lizerine Danistay 13. Dairesi, yaptig1 incelemede, Kanun’un 15’inci
maddesinin 1’inci fikrasinda yer alan “gerekli gordiigii hallerde” kismmnm ve ayni
maddenin 3’lincii fikrasinin ikinci climlesinin Anayasa’ya aykiri olup olmadigini

degerlendirmistir.

Mahkeme, yaptig1 incelemede iptali istenen kanun hiikiimlerini Anayasa’nin insan
haklarina saygi ve hukuk devleti ilkesinin de bulundugu 2’nci maddesi, temel hak ve
ozgirliiklerin smirlanmasimna iligkin 13’lincii maddesi ve konut dokunulmazligi
ilkesinin 6ngoruldiigi 21’inci maddesi baglaminda degerlendirmeye tabi tutmustur.
Mahkeme, kararinda iptali istenen kanun hiikiimlerini konut dokunulmazligi
bakimindan degerlendirirken yerinde incelemenin bir arama ve elkoyma niteliginde
oldugunu ve bu islemle konut dokunulmazligina miidahale edildigini tespit etmistir.
Mahkeme, kararinda AYM’nin hemen yukarida yer verilen ve hakim karari yahut
onaylt olmaksizin yapilan yerinde incelemenin konut dokunulmazligi ilkesine ve
boylece Anayasa’ya aykiri olacagmin tespit edilmis oldugu kararin gerekgesine yer
vererek, yerinde incelemenin hakim karar1 olmaksizin yapilmasi, bu yetkinin
gecikmesinde sakinca bulunan hallere mahsus olmamasi ve Kurulun bu yetkiyi
gecikmesinde sakinca bulunan hal kapsaminda kullandig1 kabul edilse dahi kararin 24
saat iginde hakim onayma sunulmasi yoniinde bir zorunlulugun bulunmamasi
sebepleriyle iptali istenen hiikiimleri Anayasa’nin 2’nci, 13’lincii ve 21’inci

maddelerine aykir1 gorerek iptali istemiyle AYM’ye bagvurulmasina karar vermistir.

Amnilan her iki karardan anlagilacagi lizere AYM ve Danistay, yerinde inceleme
yetkisini “arama ve elkoyma” islemi olarak degerlendirmektedir. Mahkemeler ayni
zamanda AIHM Kkararlarina paralel olarak konut kavramimi da genis yorumlamakta ve
is yerlerinin de konut kavrami kapsaminda oldugu ve yerinde incelemenin de tipki
konutta yapilan arama ve el koyma islemlerinde oldugu gibi Anayasa’nin 21’inci
maddesinde yer alan giivenceleri saglamas1 gerektigi kanaatindedirler. Anayasa’nin

ilgili maddesindeki giivenceler sdyle siralanabilir: dncelikle konut dokunulmazligma
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yapilacak miidahale milli giivenlik, kamu diizeni, su¢ islenmesinin dnlenmesi veya
baskalarinin hak ve 6zgiirliiklerinin korunmasi sebeplerinden biri veya birkagina bagl
olarak yapilabilir. Bu miidahale, usuliine uygun olarak verilmis bir mahkeme kararina
yahut gecikmesinde sakinca bulunan hallerde kanunla yetkili kilinmis olan merciinin
yazili emrine dayanilarak yapimalidir. Gecikmesinde sakinca bulunan hallerde
kanunlarla yetkili kilinmis olan makamin karar1 24 saat i¢inde gorevli hakimin
onayma sunulmali ve hékim, kararin1 48 saat iginde agiklamalidir. Aksi halde yapilan
islem ve bu islem sirasinda elde edilen deliller hukuka aykir1 hale gelecek, islem
sirasinda elde edilen delillerin herhangi bir sorusturma veya kovusturma kapsaminda

kullanilmas1 miimkiin olmayacak ve el konulan esyalar da iade edilecektir.

Bu giivenceler yerinde inceleme bakimmdan degerlendirildiginde, ilgili islemin
ekonomik kamu diizenini saglamaya yonelik oldugu, dolayisiyla konut
dokunulmazliginm sinirlanma sebeplerinden birini  karsiladigi  anlasilmaktadir.
Bununla birlikte, yerinde inceleme yetkisinin kullanilmas1 hakim kararinin varhigina
tabi tutulmamus, ayrica Kurulun bu yetkisi yalnizca gecikmesinde sakinca bulunan
hallere 6zgii kilmmamustir. Bu yetkinin kullanilmasi1 bakimindan hakim onay: da
zorunlu kilimmamis, ancak yerinde incelemenin engellenmesi veya engellenme
olasiliginin bulunmasi hallerinde hakim karar1 alinacagi 6ngoriilmiistiir. Buna karsilik,
Anayasa hiikmiinde konut dokunulmazligina kamu makamlarinca bireylerin rizasmin
bulundugu hallerde miidahale edilebilece§ine iliskin bir kural yer almamaktadir.
Konut dokunulmazligina riza ile miidahale edilebilecegi kabul edilse dahi riza
gostermeme halinde yaptirim uygulanacagindan bu rizanin gegerli bir riza olmadigi da
aciktir. Hal bdyleyken, yerinde inceleme yetkisinin su haliyle Anayasa’nin 21’inci
maddesine uygun oldugu sdylenemeyecektir. Kanaatimizce, yuksek mahkemelerin
anilan kararlar1 isabetli olup, kamu gorevlilerince bireylerin haklarmna yapilacak
miidahalelerin olagan hale gelmesi ve bu miidahalelerin hukuk denetiminden
ge¢meksizin yapilmasi insan haklarma saygili, demokratik bir hukuk devletinde kabul
edilemez bir durumdur. Bu sorun ise yerinde inceleme yetkisinin ya hakim karari ile
kullanabilecegine iligkin bir hiikmiin ya da Kurulun gecikmesinde sakinca bulunan
hallerde yerinde inceleme karar1 verebilecegine ve bu kararin da 24 saat iginde hakim
onayma sunulacagina iliskin bir hiikmiin getirilmesiyle miimkiin olacaktir. Ilgili
kuralin hem AYM hem de Danistay tarafindan konut dokunulmazlig1 hakkina aykirilik

teskil ettigine iliskin kararlar1 géz Oniine almdiginda, bu miidahalelerin her birinin
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hukuka aykir1 olabilecegi disiiniilerek boyle bir kanuni degisikligin yapilmasi igin

AYM kararini beklenmesinin de herhangi bir yararmin olmadig1 kanaatindeyiz.

Ote yandan, yukarida soz edilen somut norm denetimi sonucunda AYM’nin,
Kanun’un yerinde inceleme yetkisinin diizenlenmis oldugu 15’inci maddesini iptal
edecegi sonucuna varilabilir. Bu sonuca varilmasina yol acan sebepler ise AYM nin
yerinde inceleme yetkisine iliskin kanun hitkmii bakimmdan vermis oldugu iki farkli
karar arasmdaki degisimdir. Ilgili kararlardan ilki, AYM’nin 2022 yilinda karara
baglamis oldugu ve RKHK nin diger baz1 maddelerin yaninda 15’inci maddesinde yer
alan “bunlarin kopyalarini ve fiziki 6rneklerini alabilir” climlesi hakkinda goriilen iptal
davasidrr. Ilgili davada davacilar, iptali istenen kural ile higbir sinmr1 olmaksizin
tesebbiislerin her tiirlii belgesinin kopyalanmasi ile 6rneklerinin alinmasinin miimkiin
kilindigni, yerinde inceleme sirasinda tesebbiis temsilcisinin hazir bulunmasina iliskin
herhangi bir kuralin yer almadigini, tesebbiislerin ticari sir ve miisteri ¢cevresine iligskin
verilere erisim yetkisi saglayan kuralin verilerin elde edilmesi ve igslenmesi konusunda
herhangi bir giivence igermedigini, bu durumun hukuki belirlilik ilkesi ile orantililik
ilkeleriyle bagdasmadigini iddia ederek iptali istenen kuralin Anayasa’nin 2, 13, 20, 35
ve 90’mc1 maddelerine aykir1 oldugunu o6ne siirmiislerdir. AYM, ilgili kurah
Anayasa’nin 20°nci maddesinde yer alan 6zel ve aile hayatina saygi gésterilmesini
isteme hakki kapsaminda degerlendirmistir. Mahkeme, bu kararinda tiizel kisilerin de
kisisel verileri korunmasini isteme hakkinin bulundugunu ve iptali istenen hiikmiin bu
hakka miidahale niteligi tasidigini tespit etmis, ancak soz konusu kuralin kanuni
oldugunu, mesru bir amag tasidigini, demokratik toplum diizeninin gerekleriyle
bagdasmaz bir yoniiniin bulunmadigin1 ve 6l¢iilii bir tedbir oldugunu belirtmistir.
Mahkeme, kararda Kurul iiyeleri ile Kurum personelinin Kanun’un uygulanmasi
sirasinda 6grendikleri ticari sirlar1 kanun geregi gorevden ayrilmis olsalar dahi ifsa
edemeyecekleri ve bunlar1 kullanamayacaklari, KVKK’de 6ngoriilen giivencelerin RK
tarafindan elde edilecek verileri de kapsadigi, yerinde inceleme ile tesebbiislerin
rekabete aykir1 davraniglarinin tespiti amaciyla defter, belge, kayit gibi verilerinin elde
edilecegi ve bu sebeple Ozel nitelikli kisisel verilerin islenmesinin s6z konusu
olmadig1 gerekgeleriyle iptali istenen kurali Anayasa’nmn 13’incii ve 20°nci

maddelerine uygun bulmus ve iptal isteminin reddine oygoklugu ile karar vermistir.

Ilgili kararda Mahkemenin genel kanaati, hiikmiin Anayasa’ya uygun oldugu seklinde

ise de karara muhalif kalan Bagkan ve bazi iiyelerin karsi oy gerekgeleri kayda
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degerdir. Kars1 oy gerekgelerine goz atildiginda, karara muhalif kalan iki Gyenin, iptali
istenen kuralin Anayasa’nin 20 ve 21’inci maddelerine aykir1 oldugu kanaatini
paylastigi, iki Uyenin kuralin Anayasa’nin 20’nci maddesine aykirt oldugu kanaatinde
oldugu ve bir liyenin ise Anayasa’nin 21’inci maddesine aykir1 oldugu goriisiinde
oldugu goriilmektedir. Gerekgeler incelendiginde, muhalif {iyelerin Anayasa’nin
20°nci maddesinde herkesin 6zel ve aile hayatina saygi gosterilmesini isteme hakkina
sahip oldugu ve aymi maddenin 3’iincii fikrasinda herkesin kisisel verilerinin
korunmasii isteme hakkma sahip oldugu hususlarinin diizenlenmis oldugu, yerinde
inceleme sirasinda elde edilen belgeler ve verilerin kisisel veriler icerdigi ve
dolayisiyla kuralin 6zel hayata saygi duyulmasini isteme hakkina bir miidahale tegskil
ettigi, ancak 1ilgili kuralda elde edilen verilerin nasil ve ne kadar siireyle
kaydedilecegine, bunlarmn silinip silinmeyeceklerine, fiziki 6rneklerin iade edilip
edilmeyeceklerine ve benzeri giivencelere iliskin herhangi bir diizenlemeye yer
verilmedigi, Kisisel Verileri Koruma Kanunu’nun Kurumu baglayacagi one siiriilse
dahi islenmesi yalnizca kanunla diizenlenmis olmasi halinde miimkiin olan 6zel
nitelikli kisisel verilerin islenmesi hakkinda RKHK’de herhangi bir diizenlemenin yer
almadigi, kuralin belirli ve Ongoriilebilir olmadigi ve bodylece kanunilik sartini
tasimadigr gibi sebeplerle iptali istenen kuralin Anayasa’nin 20°’nci maddesine aykiri
oldugu kanaatinde olduklar1 goriilmektedir. Kuralin Anayasa’nm 21’inci maddesine
aykir1 oldugu yoniindeki kars1 oy gerekgeleri ise is yerlerinin de konut dokunulmazlig:
kapsaminda oldugu, bu sebeple Anayasa’nin 21’inci maddesi uyarinca bu hakka
yapilacak miidahalelerin hakim karar1 ile yahut gecikmesinde sakinca bulunan hallerde
yetkili merciin yazili emri ve hakimin onayi ile miimkiin olmasinin gerektigi, iptali
istenen kuralin ise bu sartlar1 ihtiva etmedigi ve dolayistyla kuralin Anayasa’ya aykir1

oldugu yoniindedir.

AYM’nin 2022 yilinda vermis oldugu bu kararin iizerinden heniiz bir y1l ge¢gmesine
ragmen yukarida anilan Ford Otomotiv tarafindan yapilan bireysel bagvuruya iliskin
degerlendirmede yerinde inceleme ile konut dokunulmazligi hakkma miidahale
edilmis olduguna, miidahalenin Anayasa’da Ongoriilen sartlar1 tasimadigina ve
dolayisiyla bagvurucunun konut dokunulmazligi hakkmnin ihlal edilmis olduguna
yalnizca iki liyenin karsi oyu ile karar vermis olmast AYM’nin goriisiiniin yerinde
incelemenin konut dokunulmazligi hakkina aykir1 oldugu yoniinde degismis oldugunu

gostermektedir. Anilan sebeple, RKHK nin somut norm denetimi yolu ile AYM’nin
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Oonline gelmis olan 15’inci maddesinin iptal edilecegi kuvvetle muhtemel

goriinmektedir.

Yukarida izah edilmis oldugu iizere, AYM ve Danistay, RKHK’nin yerinde
incelemeye iliskin 15’inci maddesini Anayasa’ya aykir1 gormektedir. Peki, bu halde,
Anayasa’ya aykir1 oldugu yiiksek mahkemelerce tevsik olunan bu kural, yani yerinde
inceleme yetkisi uygulanmaya devam mi edecektir? Diger yandan AYM’nin ilgili
kurali iptal etmesi halinde iptal kararindan evvel gerceklesen olaylar hakkinda
yurutilen davalar iptal karar1 uyarinca mu sonuglandirilacak yoksa yerinde
incelemenin yapildig: tarih itibariyle iptal edilen bir kural olmadigimdan bahisle iptal
edilen hiikmii mii uygulayacaklardir? Bir diger mesele ise AYM’nin verdigi iptal
kararinin Anayasa’nin 153/3’ilincli maddesi uyarinca yiiriirliige girisinin ertelenmesi
halinde kararin verilmesinden yiiriirliige girecegi siireye kadar iptal edildigi bilinen
kuralin  uygulanip uygulanmayacagmna iliskindir. Bu sorunlarin  ¢dzlime
kavusturulmasi i¢in Oncelikle AYM’nin iptal kararlarinin etkisinden s6z edilmesi
gerekmektedir. Anayasa’nin 153’{incii maddesine gore, bir kanun, Cumhurbaskanlig1
kararnamesi veya TBMM l¢tiiziigii veya bunlarm belirli hiikiimleri AYM tarafindan
iptal edildiginde, ilgili kurallar iptal kararmin Resmi Gazete’de yaymlanmasi ile
yuriirlikten kalkar. Bir baska deyisle, AYM’nin iptal karar1 Resmi Gazete’de
yayinlandiginda, iptal edilen kurallarm uygulanmasi olanagi kalmamaktadir. Bununla
birlikte, Anayasa’da AYM’nin gerekli gordiigii hallerde iptal kararlarinin yiiriirligiinii
1 yila kadar geciktirebilecegi de hiikiim altina alinmistir (m.153/3). Bu kural ile
AYM’nin iptal karar1 neticesinde ortaya ¢ikacak hukuk boslugunun engellenmesi ve
kurallarla korunan kamu diizeninin muhafaza edilmesi amaclanmakta olup, hikim ile
yasama organina ortaya ¢ikacak boslugu dolduracak yeni bir diizenleme yapmasi i¢in
siire  tanmnmis  olmaktadir. Ote yandan, Anayasa’da iptal kararlarinm geri
yiirlimeyecegi, yani iptal kararindan evvel meydana gelen olaylar hakkinda iptal edilen
kanun hikmunin uygulanacag: da kurala baglanmistir. Bu kuralin ihdas olmasindaki
sebep ise hukuk devleti ve kanunilik ilkelerinden dogan belirlilik ve dngoriilebilirlik
kistaslarinin saglanmasi ile vatandaslarm hukuk kurallarina olan giiven duygusunu

korumaktir®®?2,

%2 Erol Cansel, “Anayasa Mahkemesinin Verdigi iptal Kararindan Dogan Kimi Sorunlar”, Anayasa
Yargis1 Dergisi, 9 (1992): 87-104, 93.
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Bu bilgiler 1518inda, AYM Kkarar ile iptal edilen hiikiimlerin ancak iptal kararmin
yiirlirliige girmesiyle yiirtirliikkten kalkacagi ifade edilmelidir. Ancak iptal kararinin
yiirlirliigiiniin ertelendigi hallerde, Anayasa’ya aykiri oldugu tescil edilmis olan hukuk
kurallarmin iptal karar yiiriirliige girene kadar uygulanmasi s6z konusu olacagindan,
iptal edildigi bilinen yasa hiikiimlerinin uygulanip uygulanmayacagi tartisma konusu
olmus ve bu hususta bir igtihat birligine varilmamistir. Bu konuda Danigtay’in yerlesik
gorlisli; iptal kararlarmin geriye yiliriimemesi kurali ile kazanilmigs haklarin
korunmasinin amaglandigi, AYM tarafindan Anayasa’ya aykir1 bulunarak iptal
edildigi bilinen bir hiikmiin uygulanmasinin hukuk devleti ilkesine aykir1 oldugu ve bu

563

sebeple bunlarin uygulanmasina imkan olmadig1 yoOniindedir Uyusmazlik

Mahkemesi’nin de bu hususta Damistay ile ayn1 kanaati paylastig1 ifade edilebilir®,
Buna karsilik, AYM ve Yargitay, bircok kararinda iptal hilkkmii yiiriirliige girmedigi
stirece ortada iptal edilmis bir kanun hiikmiiniin bulunmadigna ve yiiriirliikkte olan bir
kanun hiitkmiiniin 1se AYM’ce iptal edildigi bilinse dahi gormezden gelinmesinin sz

konusu olamayacagina hilkmetmislerdir°®°.

Hakkaniyetin gerekleri ile hukuk devleti ilkesi bakimindan Danistay igtihatlarina
paralel olarak AYM tarafindan iptal edildigi bilinen bir kuralin, iptal karar1 yiiriirlige
girmemis olsa dahi uygulanmamasi uygun goériinmekte ise de Anayasa koyucunun
iradesinin aksi yonde olmasi sebebiyle biz de AYM ve Yargitay’m goriisiini
paylasiyoruz. Nitekim Ogretide Anayasa’ya aykir1 olan kurallarin bastan itibaren
gecerlilik kazanmayacagi, iptal kararmin kurucu degil, bildirici nitelikte oldugu,
normlar hiyerarsisinde kurallarin ¢atismasinin miimkiin olmadig1 ve bunun meydana
geldigi hallerde iist basamakta olan normun, yani somut olay bakimindan Anayasa’nin
uygulanmasi gerektigine iligkin goriisler bulunmakta ise de Anayasamizda kanunlarin

Anayasa’ya aykiriligi halinde, bunlarin kendiliginden yokluk veya hiikiimsiizlik

563 Danistay IDDK, 04.02.2010 T., 2006/4499 E., 2010/125 K. sayili ilami (nakleden: Adnan Kiigiik,
“Anayasa Mahkemesi Tarafindan Verilen Iptal Kararlarmin Erken Aciklanmasmna ve Yiiriirliigiin
Ertelenmesine Bagli Olarak Ortaya Cikan Bazi Sorunlar”, Uyusmazlik Mahkemesi Dergisi, 3 (2013):
311-357, 331); A. Ulkii Azrak, “Anayasa Mahkemesi Iptal Kararlarmin Geriye Yiiriimezligi” Anayasa
Yargis1 Dergisi, 1 (1984): 151-168, 163.

%64 Uyusmazlik Mahkemesi Hukuk Boliimii, 23.03.1992 T., 1992/9 E., 1992/12 K. sayili ilamu
(nakleden: Kiiguk 323).

%65 AYM, 04.06.2015 T., Sedef Ural Karar1, Basvuru Numarasi: 2013/5876; AYM, 16.07.2014 T., Veli
Kiigiik Karari, Bagvuru numarasi: 2013/6099 (anayasa.gov.tr); Yargitay 12. C.D., 13.06.2013 T.,
2013/1049 E., 2013/16111 K. sayili ilami; Yargitay 13. C.D., 11.06.2012 T., 2012/2085 E., 2012/13705
K. sayili ilamu (nakleden: Kiigiik 332-333).

218



yaptirimi ile karsilasacaklarina iliskin herhangi bir hiikiim bulunmamaktadir. Aksine,
AYM’nin kurallarin Anayasa’ya aykir1 oldugunu tespit etmesi halinde bu tespiti iceren
kararin yaymlanmasi ile kurallarin yiiriirlikten kalkacaklari, boylece iptal kararlarinin
kurucu niteligi haiz olduklar1 ongdriilmiistiir™®®. Her ne kadar normlar hiyerarsisi
uyarinca Anayasa’ya aykiri bir hilkkmiin uygulanamayacagi ifade edilebilirse de bizzat
Anayasa’nin iptal kararlarinin ertelenebilecegi ve geriye yliriimeyecegine iliskin
kurallar 6ng6rmiis olmasi, iptal karar1 ytiriirliige girmeyen kurallarin uygulanmamasini
Anayasa’ya aykir1 kilacaktir. Bu sebeple, Anayasa’nin iptal kararlar1 bakimindan
hukuk devleti, Anayasa’nin iistiinliigii ve hakkaniyet ilkelerinden ziyade, kamu diizeni
ve istikrarin korunmasi ilkelerini tercih ettigi goriilmektedir. Hal boyleyken, iptal
karar1 yuriirliige girmedigi siirece ortada iptal edilmis bir hiikiim olmadigindan, ilgili
hilkkmiin iptal edilmis oldugu kamuoyunun malumu olsa dahi bu kurallarin

uygulanmasi gerekir.

Bu tespitler dogrultusunda, yerinde inceleme yetkisinin Anayasa’ya aykiri oldugu
tespit edilmis olsa dahi, heniiz iptal edilmis bir hiikiim s6z konusu olmadigindan, ilgili
kuralin uygulandig1 uyusmazliklarda yiirirligiinii koruyan hiikmiin uygulanmasi
gerekmektedir®®’. Ogretide iptal kararlarinm yiiriirliigiiniin ertelenmesine iliskin
hiikiimle giidiilen amacin somut bir olayda iptal kararinin goz oniine alinmamas1 ve
haksiz sonuglarin yaratilmasi olmadigi, kanun boslugu dogmasinin engellenmesi
oldugu ifade edilmistir°®®. Bu goriisten, yiiriirliigiin ertelenmesi ile kanun boslugunun
giderilmesinin amacglanmakta oldugu, ancak iptal edilen kanunlarin uygulanmamasi
gerektigi anlasilmaktadir. Buna karsilik, iptal edildigi bilinen bir kanun hiikmiiniin
uygulanmamasi halinde baska bir hiikkmii uygulamak olanagi da bulunmadigindan
yeniden hukuk boslugu ortaya c¢ikacak, boylece ilgili Anayasa hiikmiiniin amacina
ulagilamayacaktir. Bu sebeple, bu goriise katilmak miimkiin olmamistir. Dolayisiyla,

AYM’nin yerinde inceleme yetkisini Anayasa’ya aykir1 bularak iptal etmesi, fakat bu

566 Cansel 92.
567 Kigiik 322.

568 Azrak, “Anayasa Mahkemesi Iptal Kararlarinin Geriye Yiiriimezligi”, 165.
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kararin yiriirligliniin ertelenmesi halinde karar yiiriirliige girinceye de iptal edilen

hiikmiin uygulanmamasimn bir yolu yoktur®®°,

Yukarida yerinde inceleme yetkisinin AYM karari ile iptal edilmesi ve bu kararin
yuriirligiiniin ertelenmesi s6z konusu oldugunda iptal edildigi bilinen kurallarin
uygulanip uygulanmayacagi tartigilmistir. Ancak giincel durumda AYM, ilgili kuralt
iptal etmemis, yalnizca Oniine gelen bir bireysel bagvuruda yerinde inceleme yetkisinin
kullanilmasiyla basvurucunun konut dokunulmazligi hakkinin ihlal edilmis olduguna
hitkmetmistir. {lgili kuralin iptali istemi ile gdriilen dava ise derdest vaziyettedir. Bu
halde, AYM’nin Oniine gelen bireysel basvuruda vermis oldugu ihlal kararinin
mahkemeler ve idare tarafindan g6z Oniine alinmasi miimkiin miidiir? Bir bagka
deyisle, mahkemeler ve idare yerinde inceleme yetkisine iliskin kanun hiikmiinii

uygulayabilecekler midir?

Bu durumda daha evvel de ifade etmis oldugumuz iizere, AYM tarafindan verilmis ve
yayinlanmis bir iptal karar1 olmadigindan yerinde inceleme yetkisine iliskin hiikmiin
ortadan kalkmasi da s6z konusu degildir. Hal boyleyken, kural olarak mahkemelerin
ilgili hilkmii uygulamalar1 gerekmektedir. Bununla birlikte, goriilmekte olan
davalarda, AYM tarafindan iptal edilecegi diisiiniilen hiikiimlerin uygulanmamasinin
bir yolu Anayasa’nm 152’nci maddesinde bulunmaktadir. Ilgili hilkme gore, bir
davaya bakmakta olan mahkeme, somut olayda uygulanacak bir kanun veya
Cumhurbaskanligr kararnamesinin Anayasa’ya aykmr1 oldugu kanaatine varirsa,
AYM’nin bu konudaki kararina kadar davayi geri birakir (m.152/1). Mahkemenin
uygulanacak kurali Anayasa’ya aykir1 gormemesi halinde bu iddia temyiz mercii
tarafindan esas hiikiimle birlikte karara baglanir (m.152/2). Olayda uygulanacak
kuralin ilk derece mahkemeleri veya temyiz mahkemesince Anayasa’ya aykiri
goriilmesi halinde AYM, isin kendisine gelmesinden itibaren 5 ay i¢inde kararini verir
ve aciklar (m.152/3). Bu siire i¢inde karar verilmezse, mahkeme yiiriirliikteki kanunu
uygular. Ancak AYM Xkarari, esas hakkindaki karar kesinlesinceye dek verilirse,

mahkeme bu karara uymak zorundadir. ilgili Anayasa hiikiimleri uyarinca, yerinde

569 (Ogretide Azrak, dava mahkemesinin AYM tarafindan iptal edilmis bir kanunu uygulamak
durumunda olmasi halinde ilgili kanun aleyhine itiraz yoluyla AYM’ye bagvurmasi gerektigini, bu
durumda AYM’nin iptale iliskin kesin hiikiim bulundugu gerekgesiyle itirazin reddedilecegini ve
boylece verilen hitkmiin bildirici bir karar olarak dava mahkemesini baglayacagmi 6ne stirmistiir
(Azrak, “Anayasa Mahkemesi Iptal Kararlarinin Geriye Yiiriimezligi”, 163). Kanaatimizce bu durumda
AYM tarafindan verilecek karar isin esasimna iliskin olmadigindan, yiiriirliigti ertelenerek iptal edilen
kanunun uygulanmamasina iliskin baglayici bir karar degildir.
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inceleme yetkisinin Anayasa’ya aykir1 oldugu kanaatinde olan mahkemelerin somut
norm denetimi yolu ile AYM’ye bagvuru yapmalari, boylece kararlarin1 5 ay boyunca
erteleyebilmeleri miimkiindiir. AYM’nin anilan siire igerisinde karar vermemesi
durumunda dahi iptal karari, mahkemede goriilen kararin kesinlesmesinden evvel

yayinlanmasi halinde uygulanacaktir.

Ote yandan Kurumun, mahkemelerin aksine, Anayasa’ya aykiri oldugu degerlendirilen
kurali derhal uygulamasmi gerektiren bir durumu yoktur. Nitekim Kurumun yerinde
inceleme yetkisini kullanma gibi bir yukimlaligi bulunmamaktadir. Bu durumda
Kurumun, konut dokunulmazligini ihlal ettigi AYM tarafindan tespit edilen bu yetkiyi
AYM’nin iptal talebi hakkinda verecegi karara kadar kullanmamasi, bu yetkiyi
RKHK’nin 15/3’lincii maddesi uyarmca sulh ceza hakimi karar1 almak suretiyle
kullanmas1 hukuk devleti ilkesinin gergeklestirilmesi agisindan faydali olacaktir.
Boylece mahkemelerce yapilacak birbirinden farkli degerlendirmeler sonucunda
meydana gelebilecek belirsizlik ve dngoriilmezlik de ortadan kalkabilecektir. Idarenin
AYM kararim1 gézetmeyerek yerinde inceleme yetkisini hakim karar1 olmadan
kullanmay1 siirdiirmesi halinde ise yerinde inceleme yetkisine maruz kalanlarin
AYM’ye bireysel bagvuruda bulunmasi miimkiin olacak, bu basvuruda konut
dokunulmazligi hakkimin ihlal edildigi ve delillerin hukuka aykir1 yontemlerle elde
edildiginin iddia edilmesi halinde basvurucu lehine tazminata hiikmedilebilecek ve
ayrica kararm hakkaniyete uygun bir yargilama yapmak {izere ilk derece mahkemesine

gonderilmesi miimkiin olacaktir.

Kanaatimizce, yerinde inceleme yetkisi halen incelenmekte ve heniiz iptal edilmemis
oldugundan, bunun iptal edileceginin varsayilarak iptal istemine konu olan kurallarin
uygulanmamasi Anayasa’nin ilgili hiikiimleri geregi miimkiin degildir. Bununla
birlikte, anilan kuralin uygulandigi yargilamalarda, mahkemelerin karar vermeden
evvel Anayasa’nin 152°nci maddesi uyarinca somut norm denetimi yoluna bagvurarak
AYM’nin bu husustaki kararin1 beklemeleri hakkaniyetin ve hukuk devleti ilkesinin
bir geregidir. RK’nin ise AYM’ nin yerinde inceleme yetkisinin konut dokunulmazligi
hakkmi ihlal ettigine iliskin kararmmi goéz Onilinde bulundurarak yerinde inceleme
yetkisini sulh ceza hakiminin karari ile birlikte kullanmas1 uygun goriinmektedir. Aksi
hal, yeni bireysel bagvurulara ve yeni ihlal kararlarma kapi aralayacaktir. Bunun ise

hukuk devleti ilkesine ve hakkaniyete aykir1 bir durum yarattig1 agiktir.
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3. Yaptirnm Uygulama Gorev ve Yetkisi
a. Genel Olarak

Kurum, rekabet diizeninin ya da daha genis anlamda ekonomik kamu diizeninin
saglikli bigimde isleyisini tesis etme ve stirdirme gorevini etkili ve ivedi olarak yerine
getirebilmek i¢in yaptirim uygulama yetkisi ile donatilmistir. Kurumun bu yetkKisi,
kamu diizeninin bozulmasini énlemeye yonelik bir kolluk yetkisidir®™®. Kurum bu
yetkiyle rekabet kurallarina aykir1 hareket eden ve bdylece rekabet diizeninin saglikl
bicimde isleyisini bozan tesebbiis ve tesebblis birliklerine idari yaptirimlar

uygulamakta, boylece diizenin yeniden tesisini saglamaktadir.

Kurumun sahip oldugu idari yaptirim uygulama yetkisi elbette ki sinirsiz degildir.
Nitekim AYM de bir kararinda idareye yaptirim uygulama yetkisinin Anayasa’nin
38/8’inci maddesinde dolayli olarak taninmis oldugunu, yasama organinin toplumun
ihtiyaglarina gore bir su¢ ve yaptwrmmimi kaldirmak, degistirmek ya da yenisini
o6ngormek yetkisini haiz oldugunu, ancak bu yetkinin ceza hukukunun genel ilkelerine
uygun olmak kaydiyla kullanilabilecegine hiikmederek®’!, bu yetkinin belirli sinirlar
icinde kullanilabilecegini dogrulamistir. Ceza hukukunun genel ilkelerine g6z
atildiginda kanunilik, ne bis in idem, cezalarin geriye yiirimezligi, cezalarm sahsiligi
ve kusur ilkeleri 6ne ¢ikmaktadir. Bu dogrultuda Kurul, kanunlarin su¢ saymadigi bir
fiilden dolay1 hi¢ kimseye yaptirim uygulayamaz, kanunda yazan cezadan baska ya da
az veya fazla ceza uygulayamaz. Kurul, bir tesebbiis hakkinda ayni fiil nedeniyle

birden ¢ok sorusturma yapamaz, birden cok kez ceza uygulayamaz®’?. Yine ceza

570 Ozelci, Elektronik Haberlesme Hizmetlerinin Goriiliis Usulleri, 67.
51 AYM, 23.10.1997 T., 1997/19 E., 1997/66 K. sayil1 ilam1 (anayasa.gov.tr).

572 Kurulun ayn1 eylem sebebiyle birden ¢ok idari para cezasi uygulamamasi ne bis in idem veya non bis
in idem olarak adlandirilan ve bir kimsenin bir fiil sebebiyle birden ¢ok kez yargilanamayacagi ve
cezalandirilamayacagma iligkin ilkenin bir geregidir. Kurul, bu ilkeye uygun olarak bir fiili birden ¢ok
kez cezalandiramayacagi gibi, hakkinda nihai karar verilen tesebbiisleri ve tesebbiis birliklerini ayn1 fiil
sebebiyle yeniden sorusturmamalidir. Kurulun bir fiille birden rekabet ihlalinin ger¢eklesmis oldugunu
tespit etmesi halinde de ilgililere birden cok ceza vermemesi gerekir. Ancak bu halde, Kabahatler
Kanunu’nun ic¢tima kurallarmi diizenledigi 15’inci maddesine gore bu kabahatlerden en agir idari para

cezasini gerektiren hiikiim uyarinca idari para cezasi verilmelidir (m.15/1). Bu hususta bir Danistay
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hukukunun genel prensipleri ¢ergevesinde, idari yaptirimlar ancak kanunla ihdas
edildikleri tarinten sonra uygulanabilecek olup, buna su¢ ve cezalarin geriye
yiirlimezligi ilkesi adi verilmekte ve bu ilkenin idari yaptirimlar agisindan da
uygulanmas1 gerektigi kabul edilmektedir®’3. Daha evvel yerinde inceleme kismimnda
detayli bicimde izah etmis oldugumuz lizere, Kurulun bir tesebbiis veya sahsin
eylemleri sebebiyle bir baska tesebbiis veya sahsi cezalandirmasi miimkiin degildir.
Keza idari para cezalar1 bakimindan uygulanmasi gereken bir diger temel ilkeyi kusur

ilkesi olusturmaktadmr®"™

. Bilindigi tlizere Tiirk ceza hukuku sisteminde kusursuz
sorumluluk ilkesi benimsenmemis, bir kimsenin bir eylemden veya sonugtan sorumlu
tutulabilmesi ve cezalandirilabilmesi i¢in kusurlu olmasi gerektigi kabul edilmistir.
Kusur ise kast ve taksir olmak iizere iki kategoride degerlendirilmektedir. TCK’nin
21’inci maddesinde kast, sugun unsurlarmin bilerek ve istenerek gergeklestirilmesi

olarak tanimlanmig ve suc¢un olugsmasinin kural olarak kasta baghh oldugu

ongoriilmistiir. Kanun’un 22°nci  maddesinde ise taksir, dikkat ve Ozen

kararma deginmek gerektigi kanaatindeyiz. Karar konu olayda Kurul, alkollii i¢ecekler piyasasinda
faaliyet gosteren Mey Icki Sanayi ve Ticaret A.S. hakkinda votka ve cin pazarinda hakim durumunu
kétlye kullanarak rakip tesebbiisleri pazar digina ittigini, boylece tesebbiisiin Kanun’un 6’nc1 maddesini
ihlal ettigine karar vermistir. Ancak Kurul, kararinda tesebbiisiin ihlal niteligindeki davranislarmin daha
evvel raki pazarina iliskin yapilan sorusturma kapsaminda da ihlal olarak degerlendirildigi ve idari para
cezasina karar verildigini gerekge gostererek tesebbiis hakkinda yeni bir idari para cezasina
hilkkmedilmesine yer olmadigina karar vermistir. Karara karsi agilan iptal davasi iizerine ilk derece
mahkemesi, iki farkli pazara iligkin olsa da tesebbiisiin eylemlerinin ayn1 déneme iliskin oldugu, bu
eylemler bakimindan bir biitiinliigiin bulundugu, tesebbiis hakkinda iki ayr1 sorusturma olsa da tek bir
fiil oldugu, aksinin kabulii halinde miikerrer cezalandirmaya sebep olunacagi gerekgeleriyle Kurul
kararmi hukuka uygun bulmus ve davayr reddetmistir®’?. Amlan karar istinaf edilmis olup istinaf
mahkemesi, votka ve cin pazarmin raki pazarindan ayrilmis oldugu, bu sebeple iki farkli ihlalin s6z
konusu oldugu ve yaptirnm uygulanabileceginden bahisle istinaf bagvurusunun kabulii ile ilk derece
mahkemesi kararmin kaldirilmasma hiikmetmistir®’?. istinaf mahkemesi kararinm temyizi istemiyle
yapilan yargilamada Danistay, ilk derece mahkemesinin kararina kosut olarak tesebbiisiin votka ve cin
pazar1 ile raki pazarinda ihlal oldugu degerlendirilen davraniglariyla ayni oldugu, ayni donemde
gerceklestigi ve tesebbiisiin genel stratejisinin parcasi olarak biitiinliikk arz ettigi gerekcesiyle Kurul

kararmm hukuka uygun, istinaf mahkemesi kararini ise hukuka aykir1 bulmustur®’2.

578 Goziibiiyiik ve Tan, Idare Hukuku Cilt 1, 625; Ozelci, Posta Hizmetleri Sektoriinde Uygulanan Idari
Yaptirrmlarin  Bagli Oldugu Hukuksal Diizen, 185-186, Akinci, Bagimsiz idari Otoriteler ve
Ombudsman, 141; Ogurlu 61.

574 Bagsorgun 59-60.
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yiktimliilligiine aykirilik dolayisiyla, bir davranisin kanunda belirlenen neticesinin
ongoriilmeyerek gergeklestirilmesi olarak tanimlanmis ve ancak kanunlarda agikca
belirtilen hallerde taksirle islenen fiillerin cezalandirilacagi kurala baglanmistir. Ayni
kural 5326 Sayili Kabahatler Kanunu’nda da 6ngériilmiistiir. Tlgili Kanun’un 9’uncu
maddesinde kabahatlerin, kanunlarda aksi belirtilmedikge hem kasten hem de taksirle
islenebilecegi belirtilmistir. Bu halde, bir kimsenin islemis oldugu kabahat sebebiyle
cezalandirilabilmesi i¢in gereken ilk kosul, ihlali gerceklestirmede en az taksir
diizeyinde bir kusurunun bulunmasidir. Ogretide Kurulun, rekabet ihlalini meydana
getirenlerin siibjektif durumuyla ilgilenmedigi, bu sebeple kusurun varligmimn idari
yaptirmm uygulanmasi i¢in gerekli olmadig1 da ifade edilmistir’”. Ancak, AYM’nin
idari  yaptirimlarm ceza hukukunun genel ilkelerine wuygun olmak iizere
diizenlenebilecegine iliskin igtihadi ile Kabahatler Kanunu’nun 9’uncu maddesi nazara

alindiginda bu goriise katilmak miimkiin degildir®’®.

Burada ayrica, idari yaptirim ceza verilmesi i¢in ilgili kabahatin iglenmis oldugunun
somut bilgi ve belgelerle ispat edilmesi sartindan da bahsetmek gerekmektedir.
Bilindigi iizere, ceza hukukunda masumiyet karinesi, suclulugu ispat edilinceye kadar
herkesin sugsuz oldugu varsayimimi ifade etmektedir. Idari cezalar bakimmdan da ceza
hukukunun genel ilkelerine riayet edilmesi gerektigine iliskin yargi ictihatlar1 goz
Oniine alindiginda, kabahatler hakkinda uygulanacak yaptirmmlar bakimindan da
bunlarin somut delillerle ispat edilmesinin gerektigi anlagilmaktadir. Nitekim bu husus
bir Danistay IDDK kararinda da izah edilmistir. Yargilamaya konu olayda, yapilan bir
sorusturma kapsaminda raportorler yerinde inceleme yapmak icin bir tesebbiisiin is
yerine gitmis, burada tesebbiisiin mali miisaviri ve mali isler miidiiriine yerinde
inceleme hakkinda bilgi vermisler, ardindan genel midiir ile goriiserek yerinde
incelemeye baslayacaklarini bildirmislerdir. Mali miisavir ve mali isler midiiri,
raportorlere genel miidiiriin toplantida oldugunu, ancak toplantmin sona ermesinin
ardindan kendisiyle goriisebileceklerini soylemistir. Raportdrler bu esnada genel
miidiiriin odasma gitmisler ve ardindan genel miidiir gelmistir. Raportorler, genel

miidiire de yerinde inceleme hakkinda bilgiler vermisler ve isleme baslamak

575 Egerci 212.

576 AYM, 23.10.1997 T., 1997/19 E., 1997/66 K. sayil1 ilam1 (anayasa.gov.tr); Kabahatler Kanunu m.9:

Kabahatler, kanunda agik¢a hiikiim bulunmayan hallerde, hem kasten hem de taksirle islenebilir.
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istediklerini bildirmislerdir. Telefonunun c¢almasinin iizerine genel miidiir odadan
¢ikmis, bu esnada raportdrler genel miidiiriin bilgisayarmin uzaktan kontrol edildigini
ve ihalelere iliskin bir klasoriin disar1 aktarildigini fark etmisler ve bilgisayarin
baglantisint kesmiglerdir. Daha sonra durum genel miidiire soruldugunda, genel mudiir
islem hakkinda bilgisi olmadigin1 sdylemis ve yaptigi telefon goériismesinin iizerine
bilgi islem i¢in hizmet aldiklar1 sirketin ¢alisani tarafindan bilgisayara midahale
edildigini, miidahale kapsaminda bilgisayar digina bilgi ¢ikarilmadigini, islemin her
sabah yapilan viriis temizleme igslemi oldugunu ve talep halinde ilgili thale dosyasimnin
ticari verilerden armndirilarak derhal gorevlilere verilebilecegini ifade etmistir. ilgili
olayr incelemis oldugu kararinda Kurul, bilgisayara yapilan miidahalenin delil
karartma sonucuna yol ac¢ti1 ve bu eylemin tesebbiis yetkililerinin yerinde incelemeyi
engellemesi veya zorlastirilmas1 olarak degerlendirilmesi gerektiginden bahisle
tesebbiis hakkinda idari para cezasi tesis etmistir®’’. Bunun iizerine ilgili tesebbiis sulh
hukuk mahkemezi nezdinde bilgisayar {izerinde inceleme yaptirmis ve bilirkisi
raporunda bilgisayardan herhangi bir verinin silinmemis oldugu tespit edilmistir.
Yapilan incelemede Danistay 13. Daire, bilirkisi raporunda inceleme yapilan
bilgisayarm marka ve model gibi bilgilerinin yer almadigi, dolayisiyla raportorlerce
incelenen bilgisayar ile bilirkisi tarafindan incelenen bilgisayarm ayni oldugunun
kabulu ile hareket edildigi, olay tarihi ile inceleme tarihi arasinda yaklasik 4 ay siire
olmas1 sebebiyle dosyanin silinmis oldugunu dogrulama konusunda net karar
vermenin miimkiin olmadigi, Microsof Outlook uygulamasi incelendiginde ihaleler
isimli bir klasoriin bulundugu ve biiyiik ihtimalle silindigi iddia edilen dosyalarm bu
olmas1 gerektigi seklindeki ifadeleri dikkate alarak, raporun varsayim ve ihtimallere
dayali olarak hazirlanmis oldugu gerekcesiyle davanin reddine karar vermistir.
Davacinin temyiz istemi iizerine yapilan yargilamada Danistay IDDK, idari
yaptirimlarin somut bilgi ve belgelerle ortaya konulmaksizin uygulanamayacagini,
slipheden yola ¢ikarak yaptirima konu olan eylem tiim unsurlariyla ortaya konulmadan
ceza tesis edilemeyecegini, dava konusu yaptirimin yerinde inceleme tutanaginda yer
alan ifadeler sebebiyle uygulanmis oldugunu belirtmis ve davacmin yerinde
incelemeyi zorlastirmis veya engellemis oldugunun her tiirlii siipheden uzak, somut
bilgi ve belgelerle ispat edilmemis oldugunu, islemin raportdrlerin ¢ikarimlarr ve

varsayimlarina dayanilarak tesis edildigi gerekcesiyle ilgili daire kararmni

577 Rekabet Kurulu, 04.05..2011 T., 11-28/539-M sayil1 karar1 (Lexpera).
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bozmustur®’®. Bozma iizerine yapmis oldugu incelemede Danistay 13. Daire, dava
konusu islemin iptal edilmesine karar vermistir®’®. Ilgili IDDK kararindan
anlasilabilecegi iizere, Kurulun yaptirim uygulayabilmesi i¢in rekabet ihlalini her tiirli
stipheden uzak, somut ve kesin bilgi ve belgeler ile ispat etmesi gerekmekte olup, bu
hususta salt Kurum uzmanlar1 tarafindan tanzim edilen tutanaklar ve beyanlar idari

yaptirima esas olamazlar.

Ote yandan, idari yaptirimlar temel hak ve dzgiirliiklere miidahale teskil ettiklerinden,
bunlarm Anayasa’da belirtilen sebeplere uygun olmalar1 gerekir®®. Temel hak ve
ozgiirliiklere miidahale rejimi Anayasa’nm 13’iincii maddesinde diizenlenmistir. Ilgili
hilkkme gore temel hak ve hiirriyetler 6zlerine dokunulmaksizin sadece Anayasa’nin
ilgili maddelerinde belirtilen sebeplere bagli olarak ve ancak kanunla smirlanabilir. Bu
smirlamalar, Anayasanin soziine ve ruhuna, demokratik toplum diizeninin ve laik
Cumhuriyetin gereklerine ve 6lciiliiliik ilkesine aykir1 olamazlar. Idari para cezalarinin
uygulanmas1 miilkiyet hakkina bir miidahale niteligi tasidigindan, bunun Anayasanin
35’inci maddesi ile AIHS ye Ek 1 Numaral1 Protokol’iin 1’inci maddesinde dngériilen
sebepler baglaminda degerlendirilmesi gerekir. Anayasa’nin 35’inci maddesinde
herkesin miilkiyet ve miras hakkina sahip oldugu ve bu haklarin ancak kamu yarari
amaciyla ve kanunla sinirlanabilecegi Ongdrilmiistir. Ek Protokol’iin ilgili
maddesinde ise herkesin mal ve miilk dokunulmazligia saygi gosterilmesini isteme
hakkma sahip oldugu ve bu hakka ancak kamu yarar1 sebebiyle ve kanuni kosullar ile
uluslararasi hukukun genel ilkelerine uygun olarak midahale edilebilecegi
belirtilmistir. Hitkkmiin ikinci fikrasinda ise bu kurallarin, devletlerin milkiyetin kamu
yararia uygun olarak kullanilmasini diizenlemek ve vergilerin ya da baska katkilarin
veya para cezalarinin 6denmesini saglamak i¢in gerekli gordiikleri yasalar1 uygulamak
konusunda sahip olduklar1 hakka halel getirmeyecegi 6ngoriilmiistiir. Kurumun sahip
oldugu yaptirim uygulama yetkisi dogrudan Kanun’dan dogdugundan ve kamu
diizeninin korunmast amacma hizmet ettiginden temel hak ve hirriyetlerin
siirlanmast bakimindan Anayasal nedenlerin var oldugu ifade edilmelidir. Ancak

Kanun uyarinca verilecek cezalarm olgiiliiliik ilkesine uygun olmas gerekir. Olgiiliiliik

578 Danistay IDDK, 13.11.2019 T., 2018/1612 E. 2019/5564 K. sayil1 ilam1 (Lexpera).
5 Danistay 13. D., 16.03.2022 T., 2020/3250 E., 2022/1018 K. sayil1 ilam1 (danistay.gov.tr).
580 Goziibiiyiik ve Tan, Idare Hukuku Cilt 1, 625; Aytekin 97; Egerci 212; Akinci, Bagimsiz idari

Otoriteler ve Ombudsman, 141.
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ilkesinden kasit, uygulanacak olan yaptirimin, ihlalin meydana getirdigi zarar ve
ihlalin agirlig1 ile makul bir iligki icerisinde olmasi, yani agir ihlaller i¢in agwr cezalar,

hafif inlaller icin hafif cezalar verilmesidir.

Anayasamizda dogrudan 6ngdriilmemis olmakla birlikte, idari yaptirim uygulanmadan
evvel ilgilinin  savunmasmin alinmasinin da bir mecburiyet oldugu kabul
edilmektedir®®, AYM ve Danistay da cesitli kararlarinda bu mecburiyeti
dogrulamislardir®®?. Anilan mahkemelerin igtihatlar1 ile paralel olarak, 6zellikle
diizenleyici kurumlarin kurulus kanunlarinda savunma hakkina agik¢a yer verildigi
goriilmektedir. Ornegin 5411 Sayili Bankacilik Kanunu’nun 149’uncu maddesinde ve
6362 Sayili Sermaye Piyasast Kanunu’nun 105/1’inci maddesinde savunma hakki
Oongoriilmistiir. Savunma hakki, RKHK’ nin bir¢ok maddesinde de ongdriilmiistlr.
Kanun’un 43/2 ve 45/2’nci maddelerinde taraflarin yazili savunma hakki, 44/2, 46, 47,
48 ve 49’uncu maddelerinde s6zlii savunma hakkmim kullanilmasina iliskin usul ve
esaslar belirtilmistir. Ayrica Kanun’un 44/3’lincii maddesinde Kurulun taraflara
savunma hakki vermedigi konular1 kararma dayanak yapamayacagi ve 52/1-g
hilkkmiinde Kurulun nihai kararlarinda taraflarm savunmalarmma yer verilecegi
Ongoriilmiistiir. Savunma, Kurulun verecegi idari para cezalarindan evvel taraflara
sunulmasi gereken zorunlu bir hakki teskil etmekte olup, taraflara savunma hakki

verilmeksizin ceza tesisi, islemin iptalini gerektirecektir®?,

Kurumun yaptirim uygulama yetkisi RKHK’nin 16’nc1 ve 17°nci maddelerinde
diizenlenmistir. Kanun’da diizenlenen yaptirimlar tiir yoniinden incelendiginde,
yalnizca idari para cezalarina rastlanilmaktadir. Kanun’da 5728 Sayili Kanun’la
yapilan degisiklikten evvel ihlal durumunda maktu ve nispi para cezalari
belirlenmisken, yeni diizenlemede yalnizca nispi (oransal) para cezalarma yer
verilmigtir. Kanun’da 6ngoriilen bu para cezalari nitelik agisindan ise ani ve siireli
veya giinliik para cezalar1 olarak adlandirilan cezalar olarak degerlendirilebilmektedir.
Ani para cezalari, hukuka aykir1 olan eylem i¢in bir kez verilen ve uygulanan klasik

anlamdaki idari para cezalaridir. Siireli veya giinliik para cezalar1 ise tesebbiisleri kurul

%81 Goziibiiyiik ve Tan, Idare Hukuku Cilt 1, 628.

%82 AYM, 14.7.1998 T., 1997/41, E., 1998/47 K. sayili ilam1 (anayasa.gov.tr); Danistay 5.D, 06.06.1991
T., 1990/4297 E., 1991/1099 K. sayili ilami; Danistay 13. D. 07.05.2007 T., 2006/891, E. 2007/2812 K..
sayil1 ilam1 (Legalbank) .

583 fsmail Yilmaz Aslan 382.
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kararlarma yahut kanun hiikiimlerine uymaya zorlamak amaciyla yiikiimliiliklere
uygun davranilmadigi her bir giin i¢in uygulanan ve boylece ylikiimlilik yerine
getirilmedikge agirlasan yaptirimlardir®®. Kanun’da diizenlenen idari para cezalari,
ihlal edilen maddenin hukuki niteligine gore de siiflandirilabilir. Nitekim Kanun’daki
bazi cezalar davranig yiikiimliiliiklerine (usul) aykirilik sebebiyle diizenlenmisken,

digerleri esasa iliskin hiikiimlere aykirilik sebebiyle dngoriilmiislerdir.

b. Usule iliskin Yiikiimliiliiklere Aykiriik Sebebiyle Uygulanan Yaptirimlar
(1) Anlik Para Cezalan

Kurulun Kklasik anlamda idari para cezasi verme yetkisi Kanun’un 16’nc1 maddesinde
diizenlenmistir. Ilgili maddenin 1’inci fikrasinda diizenlenen cezalar, Kanun’un 4, 6 ve
7’nci maddelerine aykiri1 davraniglar sebebiyle degil, davranigsal yiikiimliiliikklerin ihlal
edilmesi sebebiyle verilmektedir. Bu sebeple bunlar, usule iligskin eksikliklerden
kaynaklanan anlik para cezalar1 olarak da adlandirilmaktadirlar®®. Maddenin ilk
fikrasinda muafiyet, menfi tespit ve izin basvurularinda yanlis, yaniltic1 veya eksik
bilgi ya da belge verilmesi, izne tabi birlesmeler ve devralmalarm Kurula
bildirilmeden uygulamaya konulmasi, bilgi isteme ve yerinde inceleme hallerinde
istenen bilgi ve belgelerin eksik, yaniltici ya da yanlhs sekilde verilmesi, bunlarin
stiresinde veya hi¢ verilmemesi ve yerinde incelemenin zorlastirilmasi halinde
tesebbiis niteligindeki gergek ve tilizel kisiler ile tesebbiis birlikleri ve bunlarin
iiyelerine verilecek cezalar diizenlenmistir. Buna gore, ilk iic halin gerceklesmesi
halinde ilgili tesebbiisler, tesebbiis birlikleri ve bunlarin iiyelerinin karar tarihinden
onceki mali y1l sonunda olusan veya bunun miimkiin olmamasi halinde karar tarihine
en yakin mali yi1l sonunda olusan ve Kurulca saptanacak yillik gayri safi gelirlerinin

(ciro) binde biri oraninda idari para cezas1 verilecektir.

Yerinde incelemenin engellenmesi veya zorlastirilmasi halinde ise ayni sekilde
belirlenen cironun binde besi oraninda ceza verilecektir. Bahsi gegen hiikiimde ayrica
verilecek cezalarin on bin Tiirk Lirasindan az olamayacagi ve izne tabi olan birlegsme

ve devralmalarin Kurula bildirilmemesi sebebiyle verilecek cezalarin birlesmeler

%84 Egerci 211; Ismail Yilmaz Aslan 295.
%85 Kaya 64.
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bakimmdan her iki tesebbiise, devralmalar bakimindan ise yalniz devralana
uygulanacagi hiikiim altina alinmigtir (RKHK m.16/1). Kanun’un anilan maddesinde
16/1’inci madde uyarinca verilecek cezalarin 10.000 TL’den az olamayacagi
ongoriilmiisse de Kurul, Hazine ve Maliye Bakanligmin 213 Sayili Vergi Usul
Kanunu’un miikerrer 298’inci maddesinin B fikrasina gore belirledigi degerleme orani
uyarinca, 01.01.2024 tarihinde yurirliige giren 2024/1 Sayili Teblig ile verilecek
cezalarin alt smirmi 01.01.2024 ile 31.12.2024 tarihleri arasinda 167.473 TL olarak

belirlemistir.

(2) Giinliik Para Cezalan

Kanun’un 17’nci maddesinde tesebbiis ve tesebbiis birliklerinin Kanun’da yer alan
davranig yiikiimliliiklerine uymamalar1 sebebiyle verilecek cezalar Ongoriilmiistiir.
Ancak bunlarm, davranis yiikiimliiliigline uymayan tesebbiis ve tesebbiis birliklerini
cezalandirmaktan ziyade, bunlar1 kanuni yUkimltluklere uygun davranmaya zorlamak
amaciyla ihdas edildikleri anlasiimaktadir®®. Nitekim bunlar tek bir ihlal i¢in degil,
ithlalin devam ettigi her giin i¢in uygulanmakta, boylece medeni hukuktaki nafaka
O6demeye zorlamak icin uygulanan tazyik hapsine benzer bir durum ortaya
cikmaktadir. Bu cezalarin diizenlenmis oldugu 17°nci maddenin bashigi “nispi idari
para cezasi” olarak adlandirilmigsa da 16’nc1 maddede diizenlenen idari para
cezalarinm da nispi olmasi karsisinda ilgili bashigin yerinde oldugu séylenemez. Bu
sebeple nispi idari para cezalar1 yerine siireli, zorlayici veya giinliikk para cezasi gibi

isimlerin verilmesi yerinde olarak dnerilmistir®®’.

Giinliik para cezalarmim diizenlenmis oldugu 17°nci maddeye gore Kurul, tesebbiis ve
tesebbiis birliklerine nihai veya gegici tedbir karari ile getirilen ytlikiimliiliikklere veya
taahhitlere uyulmamasi, yerinde incelemenin engellenmesi veya zorlastirilmasi ile
yerinde inceleme ve bilgi isteme yetkisi kapsaminda istenen bilgi ve belgelerin ibraz
edilmemesi hallerinde her giin i¢in ayr1 ayr1 ceza verecektir. Verilecek ceza, ihlali
gerceklestiren tesebbiisler, tesebbiis birlikleri veya bunlarin iiyelerinin karardan bir

onceki mali y1l sonunda olusan cirolarinin, bunu hesaplamak mimkin olmazsa karar

%88 Egerci 295-296.

587 fsmail Yilmaz Aslan 295.
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tarihine en yakin mali y1l sonunda olusan cirolarinin onbinde besi oraninda olacaktir

(RKHK m.17/1).

Anilan Kanun hiikkmii uyarinca verilecek cezalarin zaman itibariyle uygulanmasina
yonelik bir diizenleme, hiikmiin 2’nci fikrasinda yer almaktadir. Buna gore, nihai veya
gecici tedbir karariyla getirilen yiikiimliiliiklere uyulmamasi ve Kurulun istedigi bilgi
ve belgelerin verilmemesi hallerinde idari para cezasi, kararda verilen surenin
dolmasindan itibaren uygulanabilecektir. Kurulca getirilen yukimlalikler ile
taahhiitlere uyulmasi i¢in yiikiimlilik getiren kararda herhangi bir siirenin
belirlenmemis oldugu hallerde siire, kararin ilgiliye teblig edildigi giinii takip eden
giinden itibaren baslayacaktir. Bu durumda, taahhiit ve yiikiimliliiklerin yer aldigi
kararin ilgiliye teblig edildigi giinii takip eden giinden itibaren idari para cezasi da
uygulanabilecektir. Yerinde incelemenin engellenmesi veya zorlastirilmasi halinde ise
idari para cezasi, yerinde incelemenin engellendigi yahut zorlastirildig1 giinii takip

eden gulinden itibaren verilebilir (m.17/2).

Giinliik olarak uygulanan para cezalari ile ilgili olarak belirtilmesi gereken bir diger
husus, ilgililere bu cezalarin uygulanmasinin Kanun’un 16/1’inci maddesinde
diizenlenen diger cezalarin da uygulanmasina engel olmadigidir (RKHK m.17/1). Yani
Kurul, muafiyet, menfi tespit ve izin basvurularinda yanlis ya da yaniltict bilgi
verilmesi, izne tabi birlesme ve devralmalarin izin alinmaksizin gerceklestirilmesi,
bilgi isteme ve yerinde inceleme yetkilerinin kullanilmas1 durumunda eksik, yanls ya
da yaniltic1 bilgi veya belge verilmesi ya da belirlenen siirede veya hi¢ verilmemesi ve
yerinde incelemenin engellenmesi veya zorlastirilmasi hallerinde ayrica 17/1’inci
maddede Ongoriilen cezalar1 da verebilmektedir. Bu noktada, ceza hukukunun temel
ilkeleri arasinda kabul edilen “ne bis in idem” veya “non bis in idem” olarak
adlandirilan ilkeye de deginmek gerekir. Bu ilke, kabaca bir kimsenin bir fiil sebebiyle
birden ¢ok kez yargilanamayacagi ve cezalandirilamayacagi bicimindeki kurali ifade
etmektedir®®®. Bu prensip, Anayasa ve kanunlarimizda dogrudan éngériilmiis degilse
de Anayasamizmn 36’nc1 maddesinde ve AIHS nin 6’nc1 maddesinde dngdriilmiis olan
adil yargilanma hakkinm bir uzantis1 olarak degerlendirilmektedir. Ayrica bu kural,
Tiirkiye’nin de gekincesiz olarak imzalayip onaylamis oldugu AIHS ye ek 7 Numarali

Protokol’lin 4’iincii maddesinde diizenlenmistir. Anilan hiikmiin ilk fikrasinda hig

%8 Ogurlu 79.
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kimsenin bir devletin ceza yargilamasi usuliine ve kanunlara uygun olarak kesin bir
hiikiimle mahkim edildigi ya da beraat ettigi bir su¢tan dolay1 ayni devletin yargisal
yetkisi altindaki yargilama usulleri cergevesinde yeniden yargilanamayacagi ve
mahkiim edilemeyecegi hiikiim altina alinmistir. Hilkkmiin lafzindan bu hiikmiin salt
ceza yargilamalarina mahsus oldugu anlasilabilirse de daha evvel de ifade edilmis
oldugu iizere AIHM, bir olayda ceza yargilamas: usulii uygulanip uygulanmadigimni
yalnizca i¢ hukuktaki nitelendirmeye gore degil, ayrica sugun niteligine ve cezanin
agirhgma gore belirlemektedir®®. Bu dogrultuda Mahkeme, birgok kararinda disiplin

0 ve idari yaptrmlari®®® da ceza olarak nitelendirmistir. Dolayisiyla

cezalarmi®
Rekabet Kurulu tarafindan uygulanan idari para cezalarinda da bu ilkenin

uygulanmasina engel yoktur.

AIHM, ne bis in idem ilkesine iliskin itirazlarda ceza verilmesine sebep olan fiilin tek
bir fiil olup olmadigmi degerlendirirken, suglarm kurucu unsurlarinm birbirinden
farkli olup olmadigi ve cezalarmn amaglar1 arasindaki fark gibi unsurlari
degerlendirmektedir. Ornegin AIHM, yapmis oldugu bir incelemede vergi
beyannamelerini zamaninda vermedigi i¢in idari para cezasi uygulanan ve hakkinda
vergi kacake¢iligi sucu sebebiyle ceza davasi agilan bagvurucunun “ne bis in idem”
ilkesine aykirilik iddiasmi, her iki sugun unsurlarmin farkli oldugu ve bunlarin farkl
amaglara hizmet ettikleri gerekcesiyle kabul edilemez bulmustur®®>. AYM’nin de bu
hususta yaptig1 degerlendirmelerde AIHM’nin goriisiinii benimsemis oldugu
gorilmektedir®®.Verilen bilgiler 1s131nda degerlendirilmesi gereken konu, Kurulun
herhangi bir tesebbiis, tesebbiis birligi veya birligin Uyelerine yerinde incelemeyi

engelledikleri ya da zorlastirdiklar1 gerekgesiyle hem Kanun’un 16/1-d hem de 17/1-b

589 ATHM, 08.06.1976 T., Engel ve Digerleri/Hollanda karari, Basvuru Numarasi: 5370/72 ; AIHM,
21.02.1984 T., Ogztirk/Almanya karari, Basvuru Numarasi: 8544/79;AIHM, 10.06.1996 T.,
Benham/Birlesik Krallik karari, Basvuru Numarasi: 19380/92; ATHM, 28.06.1984 T., Campbell ve
Fell/Birlesik Krallik karar1, Bagsvuru Numarasi: 7819/77 (echr.coe.int).

590 AIHM, 08.06.1976 T., Engel ve Digerleri/Hollanda karari, Bagvuru Numarast: 5370/72; AIHM,
09.10.2003 T., Ezeh ve Connors/Birlesik Krallik karari, Bagvuru Numarasi: 39665/98 ve 40086/98
(echr.coe.int).

591 ATHM, 25.07.1987 T., Luts/Almanya karari, Bagvuru Numarasi: 9912/82; AIHM, 04.03.2008 T,
Hiiseyin Turan/Tiirkiye karari, Bagvuru Numarasi: 11529/02 (echr.coe.int).

592 ATHM, 14.09.1999 T. Ponsetti ve Chesnel/Fransa karar1, Basvuru Numarasi: 36855/97 ve 41731/98
(echr.coe.int).

593 AYM, 27.03.2019 T. Unal Gokpinar karari, Bagvuru Numarasi: 2018/9115 (anayasa.gov.tr); Ogurlu
80.
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maddeleri uyarinca ceza vermesinin ne bis in idem ilkesine aykirilik teskil edip
etmeyecegidir. AIHM ve AYM’nin bu husustaki igtihatlarinda belirlenen kistaslar
konuya uygulandiginda, Kanun’un 16/1-d ve 17/1-b maddelerinde dizenlenen fiilin
unsurlarmin birebir ayni oldugu gozlenmektedir. Bununla birlikte, 16’nc1 maddede
dizenlenen kabahatin cezalandirma amaci tasidigi, buna karsilik 17’nci maddede
ongorulen kabahatin yerinde incelemeyi saglamak igin bir zorlama amaci tasidigi,
boylece bunlarin farkli amaglarla ihdas edilmis olduklar1 ifade edilebilir. Bunun gibi,
16’nc1 maddede diizenlenen sugun yerinde incelemeye engel olunan veya zorlastirilan
ilk tarihteki fiil, 17°nci maddedeki sugun ise engelleme ve zorlastirmanm devam ettigi
tarihlerdeki fiiller i¢in uygulandigi, bdylece cezalandirilan fiillerin ayni olmadig:1 da
ifade edilebilir. Ozellikle AIHM nin vergi idaresince kendisinden talep edilmesine
ragmen belgeleri ibraz etmeyen basvurucu hakkinda dort kez disiplin cezasi
uygulanmasmin ne bis in idem kuralina aykirilik teskil edip etmedigini inceledigi
kararinda, Mahkemenin ilk cezanin bagvuranin bilgi vermeyi reddettigi icin, sonraki
cezalarm ise bu hukuka aykiriligi devam ettirdigi i¢in verilmis olmasi, ayrica cezalarin
farkli tarihlerde verilmis olmasi ve boylece cezaya konu davraniglarin zaman ve igerik
bakimindan farkli olmasi1 gerekcesiyle bu kuralin ihlal edilmedigi sonucuna vardigi
disiiniiliiglinde, Kurulun 16 ve 17°nci maddeler uyarinca verecegi cezalarin da ne bis
in idem kuralma aykirilik olusturmayacag: ifade edilebilir®®. Ancak, yerinde
incelemenin ilk kez engellendigi veya zorlastirdig: tarih esas alinarak iki idari para
cezasina karar verilmesinin bu prensibe aykir1 olacagi soylenebilir. Bu halde Kurulun,
ilk ihlal i¢in Kanun’un 16’nc1 maddesine gore, daha sonraki ihlaller i¢in ise 17’nci
maddesine gore ceza uygulamasi bu ilkenin uygulanmasi agisindan daha sihhatli

olacaktir.

Son olarak, bilindigi tlizere yerinde incelemenin engellenmesi ya da engellenme
olasiliginin bulunmasi halinde bu yetki, Kanun’un 15/3’ilincii maddesi uyarinca
mahkeme karar1 ile birlikte cebri olarak kullanilabilir, yani Kurul tarafindan
gorevlendirilen uzmanlar gerektiginde kolluk gorevlileri esliginde tesebbiis ve
tesebbiis birliklerinin mal varlig1 lizerinde inceleme yapilabilirler. Yerinde inceleme

yetkisinin mahkeme karar ile birlikte gerceklestirilmesi durumu, Kanun’un 16/2’nci

594 AIHM, 03.08.2003 T., J.B./Isvicre Karar1, Bagvuru Numarasi: 31827/96 (echr.coe.int).
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maddesi uyarmca 16 ve 17°nci maddelerde yerinde incelemenin engellenmesi veya

zorlastirilmasi sebebiyle 6ngdriilen idari para cezalarinin uygulanmasini engellemez.

(3) Muhatabi

Yerinde incelemenin engellenmesi veya zorlastirilmast sebebiyle uygulanacak
yaptirimlar bakimindan tartigilmasi gereken bir konu, bu yaptirimlarm kimlere karsi
uygulanacagidir. Bilindigi lizere, Kanun’un 15’inci maddesinin 3’lincii fikrasinda
ilgililer yerinde inceleme esnasinda istenen bilgi, belge ve sair vasitalarin 6rneklerini
vermekle yikiimli kilimmiglardir. Daha once de deginilmis oldugu iizere ilgili
kelimesi sozlikte “ilgilenmis olan, ilgisi bulunan, alakadar, miintesip” olarak
tanimlanmistir. S6zii gecen sozlik tanimi géz Oniline alindiginda tesebbiisler ile
herhangi bir sekilde ilgisi olan biitiin bireylerin bu yiikiimlilige tabi oldugu
anlasilabilecek, ornegin, tesebbiiste bulunup herhangi bir s6zlesmeye dayanan veya
dayanmayan giivenlik gorevlisi, as¢1 gibi personelin de istenen bilgi ve belgeleri
vermekle yukimll oldugu distiniilebilecektir. Bununla birlikte, tesebbiiste bulunan
herkesin istenen bilgi ve belgeleri temin ve teslim etmek icin yetkiye ve bilgiye sahip
olamayacag1 distniildiigiinde yetki ve bilgiye sahip olmayan personelin bu
yukiimliilige tabi olmamasi gerektigi ifade edilmelidir. Zira ceza sorumlulugunda
kusurun varligi esas oldugundan, istenen bilgi ve belgeleri ve nerede olduklarini
bilmeyen ve bilmesi kendilerinden beklenmeyecek olan tesebbiis veya tesebbiis birligi
personeli hakkinda ceza verilmesi de miimkiin olmayacaktir®®®. Ote yandan Kanun,
Kurula yalnizca Kanun’un 4, 6 ve 7’nci maddelerinin ihlali halinde tesebbiis ve
tesebbiis birliklerinin yoneticilerine ve ¢alisanlarina yaptirim uygulama yetkisi vermis
olup, bu vyetki yerinde incelemenin engellenmesi veya zorlastirilmasi sebebiyle

kullanilamayacak ve dolayisiyla ilgililer hakkinda yaptirim uygulanamayacaktir.

Yerinde inceleme esnasinda ilgililerin eksik, yanlis ya da yaniltici bilgi ve belge
vermeleri, bilgi ve belgeleri belirlenen sure icerisinde ya da hi¢c vermemeleri halinde
bu kimselere yaptirim uygulanamayacagina gore, bu yaptirimlarin tesebbiislere,
tesebbiis  birliklerine ya da birligin iyelerine uygulanip uygulanmayacagi

tartisilmalidir. Nitekim Kanun’da 14’linciti ve 15’inci madde kapsaminda istenen bilgi

%% Danistay, 13. D. 19.09.2022 T., 2022/2087 E., 2022/3198 K. sayil1 ilam1 (Lexpera).
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ve belgelere yanlis, yaniltict veya eksik cevap vermek, belirlenen siire igerisinde veya
hi¢ cevap vermemek bi¢imindeki eylemler kabahat olarak sayilmis, bu kabahatlerin
islenmesi durumunda tesebbiisler, tesebbiis birlikleri ve bunlarin tiyeleri hakkinda idari
para cezalar1 ongorilmiistiir. Kanaatimizce, personelin, ilgili tesebbiis ile tesebbiis
birliginin iizerinde kontroliiniin olmadig1 eylemleri sebebiyle tesebbiis veya tesebbiis
birliklerinin sorumlu tutulmasi giigtiir. Nitekim Anayasa’nin 38/7 nci maddesinde ceza
sorumlulugunun sahsi oldugu agik¢a belirtilmis ve cezalar arasinda idari veya adli
niteliklerine gore bir ayrim yapilmamistir. Bu halde, ilgili Anayasa hiikmunde yer alan

ilkenin idari para cezalar1 hakkinda da uygulanacag ifade edilmelidir®®,

Her ne kadar Kabahatler Kanunu’nun 8’inci maddesinde tiizel kisinin faaliyeti
cercevesinde gorev lstlenen kisinin bu gorevi kapsaminda islemis oldugu kabahatten
dolay1 tiizel kisi hakkinda da idari yaptirim uygulanabilecegi hususunun diizenlendigi
sOylenebilirse de bu hilkmiin cezalarin sahsiligi ilkesini diizenleyen Anayasa hiikmiine
aykir1 oldugu aciktir®®’. Ogretide cezalarmn sahsiligi ilkesinin idare hukuku alaninda
mutlak surette uygulanamadigi, nitekim 5326 Sayili Kabahatler Kanunu’nun 8’inci
maddesinde organ veya temsilcinin yahut bunlardan olmamakla beraber, bir tuzel
kisinin faaliyeti c¢ercevesinde gorev lstlenen kisilerin bu goreve gore isledikleri
kabahatlerden dolay1 tiizel kisilere yaptirim uygulanabilecegine iliskin bir kuralin

598

Oongoriilmiis oldugu ifade edilmektedir Kabahatler Kanunu’nun bahsi gecen

%% AYM, 15.03.2012 T., 2011/105 E., 2012/38 K. sayili ilami; AYM, 11.09.2014 T., 2014/52 E.,
2014/139 K. sayili ilam1 (anayasa.gov.tr); Danistay 6. D. 28.06.2022 T., 2022/1293 E., 2022/7523 K.
sayilt ilami1 (Lexpera).

97 AYM, 24.03.2022 T., 2019/116 E., 2022/34 K. sayih ilami: AYM, belediyeden izin veya ruhsat
almaksizin belediye sinirlarinda ticari amagh yolcu tasiyan kisiye, ara¢ sahibine, baglh oldugu durak,
isyeri ve isletmelerin sorumlularina idari para cezasi verilmesine iligkin 2918 Sayili Karayollar1 Trafik
Kanunu’nun ek 2’nci maddesinin iigiincii fikrasmin iptali istemiyle Oniine gelen bir davada kurala aykiri
davranan arag¢ siriiciisiiniin kendi kusurlu fiili ile kabahat isledigi, bu kisilerin aragta yasal izin ve
ruhsatlarin bulunup bulunmadigimi bilebilecekleri ve kontrol edebilecekleri gerekcesiyle cezalarin
sahsiligi ilkesine bir aykirilik goérmemistir. Buna karsilik Mahkeme, ilgili maddenin ara¢ sahibi
bakimindan da sorumluluk 6ngdrmiis oldugunu, ancak arag sahibi olan kisinin kusurlu hareket edip
etmediginin degerlendirilmedigi, ara¢ sahibinin arag¢ siiriiciisliniin belgesiz olarak ticari amagh yolcu
tagimaciligt yapmasina izin verip vermedigi degerlendirilmeden idari yaptirim uygulandigini, bu
durumun ise islemedigi bir fiilden dolayr ara¢ sahibine yaptirim uygulanmasma neden olabilecegini

ifade etmis, bu durumun ise cezalarin sahsiligi ilkesine aykir1 olduguna hitkmetmistir (anayasa.gov.tr).

%% Uran 85; Ogurlu 56.

234



hiikkmiinde ayrica temsilci sifatiyla hareket eden kimsenin temsilci sifatiyla baglantili
olarak islemis oldugu kabahatten dolay1 temsil edilen gercek kisiye de yaptirim
uygulanabilecegi, gercek kisiye ait bir iste ¢alisan kisinin bu faaliyeti dolayisiyla
islemis oldugu kabahatten dolay1 is sahibi kisi hakkinda da idari yaptirim
uygulanabilecegi ve hatta tlizel kisinin organi veya temsilcisi ile gergek kisi is
sahibinin temsilcisi sifat1 gegersiz bir hukuki isleme dayansa dahi temsil edilen

kimselere idari yaptirim uygulanabilecegi diizenlenmistir.

Burada Danistay’in Kabahatler Kanunu’nun 8’inci maddesine deginmis oldugu bir
kararmdan s6z edilmesi gerekir. {lgili kararda Danistay®®, Kanun’un 8’inci maddesi
ile ayn1 sorumluluk esasmnin belirlenmis oldugu 6362 Sayili Kanun’un 103/2’nci
maddesi hakkinda bu kurallarin kusuru bulunan, yani kabahat islemis organ veya
temsilcinin davranisindan dolay1 tiizel kisiligin sorumlulugu hususunu diizenledigini,
tiizel kisinin kabahati nedeniyle kusuru bulunmayan organ veya temsilcinin objektif
sorumluluk esasina gore cezalandirilmasma imkan vermedigini, zaten bu yondeki bir
kuralin ya da mevcut bir kurala bu yonde getirilen bir yorumun kusursuz su¢ ve ceza
olmaz ilkesini de kapsayan cezalarin sahsiligi ilkesi ile bagdasmayacagindan
Anayasa’ya aykir1 olacagini belirtmistir. Ayni1 kararda, bu sorumluluk esasi uyarinca
organ, temsilcilik iliskisi veya hizmet iliskisi ¢cercevesinde bir 6zel hukuk tiizel kisisi
adina hareket eden kisinin idari yaptirim gerektiren bir fiil islemesi durumunda,
oncelikle fiili isleyen gercek kisinin kendisi hakkinda ve ayrica adina hareket ettigi

tiizel kisi hakkinda ceza uygulanmasi gerekir ifadelerine yer vermistir.

Danistay’m ilgili kararindan anlasildigi lizere, Kabahatler Kanunu’nun 8’inci maddesi
sebebiyle tiizel kisiler bakimindan dogacak sorumluluk, ancak tiizel kisinin organi
veya temsilcilik veya hizmet iligkisi sebebiyle tiizel kisi adina hareket eden bir
kimsenin kusuru ile kabahat islemesi halinde s6z konusu olabilecektir. Bu halde,
kabahatin ne anlama geldiginden s6z edilmelidir. Kabahat, kanunun, karsiliginda idari
yaptirim uygulanmasimi 6ngordiigii haksizliktir (Kabahatler Kanunu m.2). Bununla
birlikte, RKHK ’nin idari yaptirimlar1 6ngérmiis oldugu 16’nc1 ve 17 nci maddelerinde
tesebbiis niteligi tasimayan bireyler acisindan herhangi bir yaptirim ©Ongoriilmiis
degildir. Bu halde, Kabahatler Kanunu bakimindan, tesebbiislerin, tesebbiis

birliklerinin ve bunlarm {iyelerinin personelinin yerinde incelemenin yapilmasina

599 Danistay, 13. D. 19.09.2022 T., 2022/2087 E., 2022/3198 K. say1l1 ilami (Lexpera).
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yardimc1 olmamasi, yanlis, yaniltict veya eksik bilgi vermesi ya da hi¢ bilgi
vermemesi kabahat teskil etmez. Bu kabahat, ancak tesebbiisler, tesebbiis birlikleri ve
bunlarin tiyeleri hakkinda s6z konusudur. Hal boyleyken, muhataplar tesebbiislerde
calisan personele, yerinde inceleme sirasinda istenen bilgi ve belgeleri eksik, yanlis ya
da yaniltict olarak vermesi veya hi¢c vermemesi halinde bir idari yaptirim
uygulanamayacagindan bunlarin bir kabahat islemesi de s6z konusu olmayacaktir ve
bu sebeple de bu kimselerin eylemleri nedeniyle muhatap tesebbiislerin sorumlu
tutulmast olanaksizdir. Bu goriis, Kurulun hareket alaninin ve yetkilerinin oldukga
daraltilabilecegi  gerekgesiyle elestirilebilir. Buna karsilik, gerekli kanuni
diizenlemelerle, 6rnegin, kanunlarla tesebbiislere bir temsilci belirtme ve yerinde
inceleme swrasinda yetkili bir temsilci bulundurma yiikiimliliigii getirilmesi ve bu
ylikiimliiliglin yerine getirilmemesinin yerinde incelemenin engellenmesi olarak kabul
edilecegine iliskin bir hiikiim eklenmesi halinde Kurulun yetkisi kisitlanmamis
olacaktir. Boyle bir diizenleme yapilmasi halinde, yerinde inceleme asamasinin
ardindan kisilerin ilgili veya yetkili olmadig1 yoniindeki itirazlarin ve tartigmalarin da

Oniine gecilebilecegi kanaatindeyiz.

Kanun’da tesebbiis ve tesebbiis birliklerine yerinde inceleme esnasinda yetkili temsilci
bulundurma yikimlihigi 6ngériillmemisse de daha evvel de ifade etmis oldugumuz
iizere uygulamada rekabet uzmanlari, yerinde inceleme yapmak igin tesebbiis ve
tesebbiis birliklerine geldiklerinde tesebbiis veya tesebbiis birliklerinin sahiplerini ya
da yetkililerini tesebbiislerden organizasyon semasi talep ederek tespit etmekte,
bunlar1 duruma gore tesebbiise davet etmekte ve bilgi ve belgelere uzaktan erisim talep
etmektedirler. Tesebbiis sahibi veya yetkilisinin bu talepleri yerine getirmemesi
halinde ise yerinde incelemenin zorlastirildigi veya engellenmis oldugu kabul
edilmekte, boylece yetkili olmayan personelin eylemleri sebebiyle tesebbiis ve

tesebbiis birliklerine yaptirim uygulanmasi engellemektedir.
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c. Esasa lliskin Yiikiimliiliiklere Aykiriik Nedeniyle Uygulanan Yaptirimlar

Kanun’un 16’nct  maddesinin  3’lincii  fikrasinda Kanun’un esasa iliskin
yiikiimliiliikklerinin ihlal edilmesi halinde verilecek cezalar diizenlenmis olup, bunlara
esasa iliskin cezalar ad1 verilebilir®®. Ilgili maddeye gore, rekabeti smirlayici anlasma,
eylem ve kararlar1 gergeklestiren, hakim durumunu koétiiye kullanan ve izne tabi olan
birlesme ve devralmalar1 Kurula bildirmeyen tesebbiis niteligindeki gergek ve tiizel
kisiler ile tesebbiis birlikleri veya bunlarm tiyelerine nihai karardan bir 6nceki mali yil
sonunda olusan veya bunu hesaplamanin miimkiin olmadig1 hallerde karar tarihine en
yakim mali y1l sonunda olusan ve Kurul tarafindan saptanacak yillik cirolarinin yiizde
onuna kadar idari para cezasi verilecektir (m.16/3). Ilgili maddenin iigiincii fikrasinda
tesebbiislere, tesebbiis birliklerine veya bunlarin iiyelerine esasa iligkin yaptirimlarin
uygulanmasi halinde, ihlalin gerceklesmesinde etkisi saptanan tesebbiis veya tesebbiis
birligi yoneticilerine ya da calisanlarina tesebbiis veya tesebbiis birligine uygulanan

cezanin yiizde besine kadar ceza uygulanacagi ongorilmiistiir (m.16/4).

Kurulun esasa iliskin yasaklar sebebiyle verecegi cezalar rekabet ihlaline, hakim
durumun kotiiye kullanilmasimna ve hukuka aykiri olan birlesme ve devralma
islemlerinin  varligima dayandigindan, bunlar hakkinda ancak sorusturma
yiiriitiilmesinin ardindan nihai karar ile ya da taraflarin uzlasma kapsaminda ihlalin
varligin1 ve kapsamini kabul etmeleri ile birlikte idari para cezasi verilebilir®,
Nitekim rekabet ihlalinin olup olmadiginin tespiti bir nihai karar oldugundan, yaptirim
da igceren bu karar Kanun’un 48/2’nci hiilkmii uyarinca ancak sorusturma sathasinin
bitiminden sonra 30 giin i¢cinde verilebilecektir. Aksi hal, taraflarin savunmalarinin
alinmamast sonucunu da doguracagindan hukuka aykir1 olacaktir. Zira Danistay da
Kurulca uygulanan idari para cezasini, sorusturma yapilmadan, yalnizca Onarastirma
asamasinda elde edilen kanaatler uyarinca ve ilgili tesebbiise savunma hakki

kullandirilmadan verilmis olmasi sebebiyle hukuka aykiri bulmus ve davaci

tesebbiisiin imzalamis oldugu s6zlesmelerin rekabet ihlaline neden olan bir anlagsmay1

600 Kaya 64.

801 Egerci 220; Damstay 10. D. 25.09.2002 T., 2001/2814 E., 2002/3262 K., sayil1 ilam1; Danistay 10.
D. 13.11.2002 T., 2000/60900 E., 2002/4347 K. sayil1 ilam1 (nakleden: Egerci 220).
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olusturdugunun ancak Kanun’da Ongoériilen idari usul kurallarmin uygulanmasi

sonucunda verilecek nihai kararla miimkiin olacagina hiikmetmistir®2,

Ogretide, rekabet ihlali saptandig1 her durumda Kurulca idari para cezasi verilmedigi,
nitekim potansiyel olarak rekabeti smirlayici olan ancak rekabeti sinirlayici fiili
etkileri dogurmamig bir anlagsmaya para cezasi verilmesi gerekmedigi, bu sebeple
Kurulun ihlal halinde idari para cezast vermek zorunda olmadigi da One
siiriilmiistiir®®. Buna karsilik, Kanun’un 16’nc1 ve 17°nci maddelerinde para cezasinin
verilebileceginin degil verileceginin diizenlenmis olmasi, bu hususta idareye bir takdir
yetkisi taninmis olmadigmi gostermektedir. Kurulun ihlalin ger¢eklesmesi halinde
Kanun’da 6ngoriilen para cezasini vermekten baska olanagi yoktur. Kurul, verecegi
cezalarda yalnizca Kanun’un 16/6 ve 16/7°nci hiikiimleri uyarinca isbirliginin mevcut
olmas1 halinde indirim yapabilir veya ceza vermeyebilir. Kanun’un 16 ve 17°nci
maddelerinin emredici lafzi, 4’lincii maddede yer alan ihlalin gergeklesmesi igin bir
zararin dogmasinin gerekmedigi, aksine “rekabeti engelleme, bozma ya da kisitlama
amac1 tasiyan veya bu etkiyi dogurabilecek”, 6’nci maddede yer alan “rekabet
kosullarin1 bozmay1 amaglayan eylemler” ve 7°’nci maddedeki “rekabetin onemli
Olciide azaltilmasi sonucu doguracak™ seklindeki ibareler Kanun’un zarardan ziyade
tehlikeyi Onlemek amaciyla kaleme alinmis oldugunu gostermektedir. Nitekim
Danistay da bir kararinda Kanun’un 4’lincii maddesinde yasaklanan anlagmalarin
sadece amacinin rekabeti engelleme, bozma ya da kisitlama olmasi halinde bahse konu
anlagsmalarm hukuka aykir1 olmasi i¢in yeterli oldugunu ve bu anlagmalar sonucunda

bir zararh bir sonucun dogmasmin sart olmadigmi vurgulamistir®®,

RKHK’nin hiikiimleri ile ilgili Danigtay karar1 bir arada degerlendirildiginde, Kurulun
zarar dogursun ya da dogurmasin, fiili etkilerini gdstersin ya da gostermesin Kanun’un
16 ve 17°nci maddelerini uygulamakla yiikiimli oldugu agik olup, bu hususta bir
takdir yetkisi bulunmamaktadwr. Bununla birlikte Kurul, yaptigi1 sorusturmalarin
neticesinde bazen rekabeti smirlayict eylem veya islemin fiili etkilerinin

goriilmediginden bahisle ceza uygulamamis, bazen fiili etkileri gorilmeyen eylem ve

802 Damigtay 10. D. 09.03.2004 T., 2001/2815 E., 2004/2387 K. sayili ilamm; Damstay 13. D., 19.04.2005
T., 2005/161 E., 2005/2120 K. sayil1 ilam1 (Lexpera); Akinci, Bagimsiz Idari Otoriteler ve Ombudsman,
237.

603 [smail Y1ilmaz Aslan 289; Egerci 220.

604 Danistay 13. D., 25.02.2016 T., 2011/2188 E., 2016/472 K. sayil1 ilam1 (rekabet.gov.tr).
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islemler hakkinda ceza uygulamis, hatta uygulanmasi miimkiin olmayan bir fiyat
tespiti hakkinda, boyle bir hitkmiin rekabeti sinirlama ihtimalinin var olmas1 sebebiyle
para cezas1 uygulamistir®®. Biz yukarida belirtmis oldugumuz gerekgelerle, Kurulun,
Kanun’un 16 ve 17’nci maddelerini uygulayip uygulamamak bakimindan higbir takdir
yetkisine sahip olmadigi, kosullarin olugmasi halinde bu cezalar1 uygulamakla
yiikiimlii oldugu ve ayni konuda birbirinden farkli kararlar vermesinin hukuki belirlilik

ilkesine aykirt oldugu kanaatindeyiz.

(1) Belirlenmesi

Esasa iligkin yiikiimliiliiklerin ihlali nedeniyle uygulanacak para cezalar1 bakimindan
ist smir Kanun’da belirlenmistir. Kanun’da tesebbiis, tesebbiis birlikleri ile bu
birliklerin tiyeleri hakkinda uygulanacak cezalar bakimindan Ongériilen st s,
bunlarin karardan bir 6nceki mali y1l sonunda olusan veya bunun hesaplanmasinin
miimkiin olmadig1 hallerde nihai karar tarihine en yakin mali yil sonunda olusan ve
Kurulca saptanacak yillik gayri safi gelirlerinin, yani herhangi bir gider kalemi hesaba
katilmaksizin edindikleri biitiin gelirin ylizde 10’udur. Esasa iliskin cezalarin tesebbiis
veya tesebbiis birligi yoneticilerine veya c¢alisanlarma uygulanmasi halinde ise {ist
siir, tesebbilis veya tesebbiis birligine verilen cezanmn ylizde 5’1 olarak belirlenmistir.
Goriildigi tizere, Kanun’da esasa iliskin ylikiimliiliiklerin ihlali i¢in Oncelikle ilgili
tesebbiis, tesebbiis birligi veya birlik iiyelerinin karardan bir 6nceki mali yi1l sonunda
olusan cirosunun veya bunun miimkiin olmamas1 halinde ise karar tarihine en yakin
cirosunun belirlenmesi gerekmektedir. Bunun gibi, Kanun’da esasa iliskin cezalar
hakkinda bir alt sinir da belirlenmemis oldugundan cezalarin hangi esaslar uyarinca
belirlenecegi, artirilacagi ve azaltilacagi hususlarinin tespit edilmesi hukuki belirlilik
ilkesi agismndan 6nem arz etmektedir. Onemine binaen tiim bu hususlar Rekabeti
Sinirlayict Anlagsma, Uyumlu Eylem ve Kararlar ile Hakim Durumun Kotiiye
Kullanilmas1 Halinde Verilecek Para Cezalarina Iliskin Yonetmelik’te (Ceza

Y onetmeligi) diizenlenmistir.

605 Rekabet Kurulu, 07.03.2019 T, 19-11/129-56 sayili karari; Rekabet Kurulu, 09.07.2003 T., 03-
49/556-241 sayili karari; Rekabet Kurulu, 18.02.2003 T., 03-10/114-52 sayili karar1 (rekabet.gov.tr).
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(a) Temel cezanin belirlenmesi

Temel cezanin belirlenmesine iliskin esaslar Ceza Yonetmeligi’nin 5’inci maddesinde
diizenlenmistir. Ilgili hilkme gore temel para cezasinin hesaplanmasinda tesebbils ve
tesebbiis birliklerinin nihai karar tarihinden bir 6nceki mali y1l sonunda olusan, bunun
miimkiin olmamas1 halinde ise karar tarihine en yakin mali yi1l sonunda olusan
cirolarmnn; karteller i¢in ylizde 2’si ile yiizde 4’1i oraninda, diger ihlaller i¢in ise binde
5’1 ile ylizde 3’ii arasinda bir oran esas alinir. Esas alinacak bu oranlar, ilgili tesebbiis
veya tesebbiis birliklerinin piyasadaki giicii, ihlal ile gerceklesen veya gerceklesmesi
muhtemel zararin agirhigi gibi unsurlar dikkate alinarak tespit edilecektir. Bu esaslara
gore belirlenen miktar, ihlalin 1 y1l ile 5 y1l arasinda siirmesi halinde yaris1 oraninda, 5
yildan uzun siirmesi halinde ise bir kati oraninda artirilacak, boylece temel ceza
belirlenmis olacaktir. Thlalin stiresinin tespitinde Kurul, elde ettigi delillerin, 6rnegin

yazismalarin tarihlerini esas almaktadir®®®. Boylece temel ceza belirlenmis olmaktadir.

(b) Cezay1 agirlastirica sebepler

Kanun’da esasa iliskin cezalar bakimindan kesin bir meblagdan ziyade iist sinir
belirlenmis oldugundan, Kurul, bu maddelere gére uygulayacagi para cezasinin
miktarm belirlemekte iist sinir1 asmamak kaydiyla takdir yetkisine sahiptir. Bununla
birlikte Kurul, para cezasmmm miktarim1 belirlerken c¢esitli sartlar1 géz Oniinde
bulundurmak zorundadir. Nitekim Kanun’un 16/5’inci maddesinde Kurulun esasa
iligkin yaptirimlar uygularken Kabahatler Kanunu’nun 17/2’nci fikras1 baglaminda
ihlalin tekrari, siiresi, tesebbiis veya tesebbiis birliklerinin piyasadaki g, ihlalin
gerceklesmesindeki belirleyici etkisi, verilen taahhitlere uyup uymamasi, incelemeye
yardime1 olup olmamasi ve gerceklesen veya potansiyel zararin agirligi gibi hususlari
dikkate alacagi hususu Ongoriilmiistiir®®’. Ayrica RKHK’de acik¢a belirtiimemis
olmasna karsin, Kabahatler Kanunu’nun 17/2°nci maddesine yapilan atif karsiliginda
ve bu kanunun idari yaptirim uygulanmas: 6ngoriilen eylemlerin, yani kabahatlerin

cerceve kanunu olmasit dolayisiyla tesebbiis veya tesebbiis birliklerinin ihlali

606 Rekabet Kurulu, 25.04.2022 T., 22-19/310-135 sayili karari; Rekabet Kurulu, 05.01.2023 T., 23-
01/12-7 sayili karar1; Rekabet Kurulu, 12.01.2023 T., 23-03/29-12 sayili karar1 (rekabet.gov.tr).

807 Egerci 212.
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gerceklestirmedeki kusurlarmin da dikkate alinmasi gerekir®®®. Cezanin belirlenmesine
esas olacak bu agirlastiric1 ve hafifletici nedenler Ceza YOnetmeligi’nde detaya ve

acikliga kavusturulmustur.

Ceza YoOnetmeligi’nin 6’nct maddesinde ihlalin tekerriirli, sorusturma kararinin
tebliginden sonra ihlale son verilip verilmemesi, verilen taahhiitlere uyulmamasi,
incelemeye yardimci olunmamasi ve diger tesebbiislerin de ihlale zorlanmasi halleri
agirlastirict haller olarak smralanmistir. Bu hallerin agirlastirict sebep olarak kabul
edilmesinin nedeni ise rekabet ihlalinin gergeklesmesindeki kastin yogunlugu ve
meydana getirdigi zararin biiylikligiidiir. Yonetmelik’te yalnizca agirlastirici sebeplere
yer verilmekle kalmmamis, ayrica bu sebeplerin varligi halinde uygulanacak ceza
artirim oranlar1 da dngdriilmiistiir. Buna gore, ihlalin tekrar1 halinde her bir tekrar i¢in,
sorusturma kararinin tebliginden sonra kartele devam edilmesi halinde belirlenen
temel para cezasi yarisindan bir katina kadar artirilacaktir. Ayrica temel para cezasi,
verilen taahhiitlere uyulmamas: halinde yarisindan bir katina kadar, incelemeye
yardimc1 olunmamasi halinde yarisina kadar, diger tesebbiislerin ihlale zorlanmasi

halinde ise dortte bire kadar artirilabilecektir.

Kanun’da cezanin agirlastirilmasini gerektiren bir sebep olarak diizenlenen tekerrir,
bir tesebbiisiin bir ihlal sebebiyle cezalandirilmasmin ardindan ayni ihlal sebebiyle

yeniden cezalandirilmasi hali olarak aciklanabilir®®®

. Ancak tekerriir sebebiyle cezanin
agirlastirilmasinin ne zaman miimkiin olacagi, bir baska deyisle tekerriiriin ne zaman
gerceklesmis sayilacagr hususu belirli degildir. Tekerriir sebebiyle cezanin
agirlastirilmasi i¢cin  Onceki yaptrim kararmin  mahkeme yollar1 tiiketilerek
kesinlesmesi mi gerekecektir yoksa idari kesinlik yeterli kabul edilecek midir? Kurul
kararlar1 incelendiginde bu agirlastirict nedenin uygulanmasi i¢in kanun yollarinin
tilketilmesinin gerekmedigi anlasilmaktadir. Zira Kurul, yiirittiigii bir sorusturmada
ilgili tesebbiisiin daha evvel verilen yaptirim kararinin kesinlesmedigi ve dolayisiyla
tekerriir sebebiyle cezanin artirilamayacagma iliskin iddialarim1 RKHK’nin 55’inci

maddesi uyarinca Kurul kararlarinin uygulanmasi i¢in kesinlesmesinin gerekmedigi ve

tekerrlir hiikiimlerinin uygulanmasi bakimindan yargisal kesinlik aranmadigi

608 fsmail Yilmaz Aslan 290.

809 Girkaynak 525.
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610 611

gerekeesiyle reddetmistir®™. Danistay’in da ayni goriisii paylastig1 anlagilmaktadir
Sorusturma kararmin tebliginden sonra kartele devam edilmesi bi¢imindeki
agrrlastirict sebebe kararlarda sik rastlanmasa da Kurul, bir kararinda bu hususu
dikkate alarak agirlastirict unsur olarak degerlendirmis ve tesebbiise uygulanan idari

para cezasini agirlastirmistir®?2,

(c) Cezayn hafifletici sebepler

Kanun’un 16’nc1 maddesinin 6’nc1 ve 7°nci fikralariyla Kurula, verilecek bazi para
cezalarimda indirim yapma veya ceza vermeme ile bunlara iliskin sartlar1 belirleme
yetkisi taninmistir. Bu yetki dogrultusunda Kurul, esasa iliskin yiikiimliiliiklerin ihlali
dolayisiyla tesebbiislere, tesebbiis birliklerine, bunlarin yoOneticilerine veya
calisanlarina verecegi cezalarda, bunlarin rekabet ihlallerinin ortaya ¢ikarilmasi i¢in
isbirligi yaptig1 hallerde isbirliginin niteligi, etkili olup olmadig1 ve zamanlamasi gibi
hususlar1 dikkate alarak ve gerekcesini acikca gostererek cezalarda indirim
yapabilecegi gibi hi¢ ceza da vermeyebilir (m.16/6). Aktif isbirliginin sartlari, aktif
isbirligi yapilmasi halinde yapilacak ceza indirimi veya hi¢ ceza verilmemesine iliskin
usul ve esaslar ise Pismanlik Yonetmeligi adi da verilen Kartellerin Ortaya
Cikarilmas1 Amaciyla Aktif Isbirligi Yonetmelik’te diizenlenmistir. Ayrica Ceza

Yonetmeligi’nde de bazi hafifletici unsurlar 6ngoriilmiistiir.

Ceza Yonetmeligi’nin 7’nci maddesinde yasal ylkiimliiliiklerin yerine getirilmesi
disinda incelemeye yardimeci olunmasi, ihlalde diger tesebbiislerin veya kamu
otoritelerinin zorlamasinin bulunmasi, zarar gorenlere tazminat Odenmesi, diger
ihlallere son verilmesi, ihlal konusu faaliyetin yillik ciro i¢indeki paymin olduk¢a
diisik olmasi, kartellerin ve diger rekabeti kisitlayict anlasmalarm ortaya
¢ikarilmasinda Kurum ile isbirligi yapilmasi1 hallerinde uygulanacak ceza indirimleri
diizenlenmistir. Bu durumlardan ilki, tesebbiislerin yapilan sorusturma kapsaminda
Kurulun yetkilerini kullanmalar1 i¢in kolaylik gostermeleri, Ornegin yerinde

incelemeye mukavemet gostermemeleri halinde s6z konusu olmayip, ilgili halden

610 Rekabet Kurulu, 12.11.2020 T., 20-49/675-295 sayil1 karar1 (rekabet.gov.tr).
811 Danistay 13. D., 12.09.2011 T., 2011/2383 E., 2011/3671 K. sayil1 ilam1 (Lexpera).

612 Rekabet Kurulu, 03.11.2009 T., 09-51/1245-314 (Nakleden: Giirkaynak 527-528).
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maksat Kurulun kolaylikla erisemeyecegi bilgi ve belgelerin tesebbiislerce sunulmasi

veya rekabet ihlallerinin ortaya ¢ikarilmasi igin isbirligi yapilmasi gibi hallerdir®3,

Ikinci durumda ise tesebbiislerin veya kamu kuruluslarmin ihlali gergeklestiren
tesebbiisleri belirli bir davranista bulunmaya zorlamalari, bdylece iradelerinin
sakatlanmasi1 ve kusurlulugun azalmasi sebebiyle indirim yapilmaktadir. Bu hale 6rnek
olarak, tesebbiislerin katildiklar1 bir siit ihalesinde bir bakanligm talebi iizerine
fiyatlar1 tespit ettikleri ve toplam miktarin paylasildigi gerekcesiyle rekabet ihlali
karar1 veren ancak bu durumu hafifletici neden olarak kabul eden Kurul karari
gosterilebilir®4, Tlgili yonetmelik hiikmiinde yer verilen diger ihlallere son verme
bigimindeki hafifletici sebebe de Kurul kararlarinda rastlamak miimkiindiir. Ornegin
Kurul, yapmis oldugu bir incelemede®™® Zeytinburnu liman isletmesi olan tesebbiisiin
bir baska tesebbiisiin limanda barmma, ofis ve otopark hizmeti alma taleplerini
reddettigi, ayrimci fiyat uygulamasi yaptigi, bu uygulamalarla sikadyetci tesebbiisiin
piyasadaki faaliyetlerini zorlastirdigi ve bdylece hakim durumunu kétiye kullandigi
gerekgesiyle liman isletmecisi tesebbiisin RKHK’yi ihlal etmis olduguna karar
vermistir. Ilgili kararda liman isletmecisi tesebbiisiin diger tesebbiislerin barmma
sorununu ortadan kaldrmak i¢in idareye basvuru yapmasi neticesinde 22 ile
smirlandirilmig olan bot sayis1 25 tekneye ¢ikarilmis ve bir baska iskelenin de acente
botlar1 i¢in barinma/baglama yeri olarak kullanilabilece§i anlagiimistir. Liman
isletmecisi tesebbiis, idarenin ilgili kararindan sonra talep sahiplerine durumu
ihtarname gondermek suretiyle bildirmistir. Kurul, ilgili kararinda liman isletmesi
tesebbiislin anilan eylemleri ile sorusturma konusu barmnma sorununa ¢6ziim {iretme
bakimindan aktif bir gayet icerisine girdigini tespit etmis ve bu girisimlerin hafifletici

unsur olarak dikkate alinmasina karar vermistir.

Cezanin tayininde dikkate alinacak bir diger hafifletici unsur, ihlal konusu faaliyetin
yillik ciro i¢cindeki paymin oldukca diisiik olmasidir. Bu unsurla, rekabet ihlali
sonucunda biiyiik kar etmemis yahut zarar meydana getirmemis olan tesebbiislerin

biitiin gelirleri ele alinarak Olclisiiz bir cezanin verilmemesinin amaglandigi

613 Rekabet Kurulu, 05.01.2023 T., 23-01/12-7 sayili karari; Rekabet Kurulu, 20.08.2014 T., 14-
29/613-266 sayil1 karar1; Rekabet Kurulu, 11.08.2014 T., 14-27/556-239 sayili karar1 (rekabet.gov.tr).

614 Rekabet Kurulu, 19.01.2004 T., 04-05/54-15 sayili karar1; Ayni yonde: Rekabet Kurulu, 11.04.2019
T., 19-15/214-94 sayili karar1 (rekabet.gov.tr).

615 Rekabet Kurulu, 24.06.2021 T., 21-32/420-212 sayil1 karari (rekabet.gov.tr).
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anlagilmaktadir. Kurul kararlarinda bu hafifletici unsura da sik rastlanmaktadir.
Ornegin Kurul, maya iireticilerinin aralarinda anlasarak yas mayalar bakimindan fiyat
tespiti yapmis olduklar1 iddiasini1 degerlendirmis oldugu bir kararinda sorusturmanin
taraflarinin gelirlerinin 6nemli bir kismimin ihracat gelirlerinden olustugu gerekcesiyle

cezada 2/5 indirim uygulamistir®te,

Nihayet Yonetmelik’in 8’inci maddesinde Kanun’un 16/4’iincii maddesi uyarinca
tesebblis ve tesebbiis birliklerinin yonetici ve c¢alisanlara verilecek cezalarin temel
miktar1 ile cezasizhk ve cezada indirim yapilmasini gerektiren sebepler
diizenlenmistir. Ilgili hikkme gore, kartelde belirleyici etkisi saptanan ydnetici ve
calisanlarin her birine ayr1 ayr1 olmak Uzere ve aktif isbirligi yapilip yapilmadig: gibi
hususlar dikkate almarak tesebbiise verilen cezanm yilizde ii¢ii ile besi arasinda bir
ceza verilir. Kartellerin ortaya ¢ikarilmasi icin Kurum’la isbirligi yapan yonetici ve
calisanlara Aktif Isbirligi Yonetmeligi ¢ercevesinde para cezasi verilmez ya da cezasi
indirilir. Kartel digindaki rekabet ihlallerinde belirleyici etkisi saptanan yonetici ve
calisanlara ise tesebbiise veya tesebbiis birligine verilen cezanm yiizde besine kadar
ceza verilebilir. Ancak rekabet ihlalinin ortaya ¢ikarilmasi igin Kurum ile isbirligi
yapan kimselere isbirliginin niteligi, etkinligi ve zamani dikkate alinarak ceza

verilmeyebilir veya cezada indirim yapilabilir.

Pismanlik Yo6netmeligi’nin 4’iincii maddesinde, Yonetmelik’in 6/1’inci maddesinde
ongoriilen kartelle iliskili belgeleri Onarastirma asamasindan evvel sunan tesebbUs,
tesebbiis birlikleri ve bunlarm yonetici ve ¢alisanlarma 6’nc1 maddede yer alan
kosullar1 saglamalar1 halinde ceza verilmeyecegi ongoriilmiistiir. Yonetmelik’in 6’nc1
maddesinde yer alan sartlar; kartelle ilgili bilgi ve belgelerin ortadan kaldirilmamasi,
Kurul tarafindan belirlenen gorevli birim aksini talep etmedikge basvuru konusu
kartelden ayrilinmasi, bagvurunun sorusturma raporunun teblig edilmesine kadar gizli

tutulmasi ve nihai kararin verilmesine kadar aktif isbirliginin siirdiirilmesidir.

Yonetmelik’in 4’tincii maddesinin 2’nci fikrasinda ise Kanun’un 4’tinci maddesinin
ihlal edilmis olduguna iliskin delil olmadigi halde, Onarastirma asamasinin
baslamasindan sorusturma raporunun tebligine kadar rakiplerinden bagimsiz bigimde
Yonetmelik’in 6’nc1 maddesinde belirlenen bilgi ve belgeleri sunan ve kosullar1 yerine

getiren ilk tesebbilise ceza verilmeyecegi diizenlenmistir. Ayn1 maddenin son fikrasi

616 Rekabet Kurulu, 22.10.2014 T., 14-42/783-346 sayili karar1 (rekabet.gov.tr).
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uyarinca, bu tesebblis ve tesebbiis birliklerinin yonetici ve c¢alisanlarina da ceza
verilmeyecektir. Bu dogrultuda maya iireticilerin aralarinda anlasarak yas maya
fiyatlarini tespit ettiklerine iligkin olarak yiiriitiilen 6narastirmada taraflardan biri olan
tesebbiisiin pismanlik bagvurusu Kurulca kabul edilmis ve ilgili tesebbiise kartele
ilisgkin yazigsmalar1 Kurula sunarak rekabet ihlalinin ortaya g¢ikarimasina yardimeci
olmas1 sebebiyle idari para cezas1 uygulanmamistir®t’. Kurul, Gaziantep ilinde faaliyet
gosteren oto ekspertiz firmalarmin fiyat tespitinde bulunduklar1 iddiastyla
gerceklestirdigi bir incelemede tesebbiislerden birinin ihlalin taraflarina, niteligine ve
zamanina iliskin bilgi ve belgeleri sunmasi karsiliginda pigmanlik basvurusunu kabul

etmis ve cezada yiizde 50 oraninda indirim uygulamistir®!8,

Yonetmelik’in 7°nci maddesinde ise bagvuruda bulunan ilk yonetici veya calisana ceza
verilmemesine iliskin bir diizenleme mevcuttur. Buna gore, Kurul Onarastirmaya
baslamadan evvel, kartelin taraflarindan bagimsiz olarak Yonetmeligin 9’uncu
maddesinde belirlenen bilgi ve belgeleri Kurula sunan ve kosullar1 yerine getiren ilk
yOnetici ve c¢alisana ceza verilmeyecektir. Ayn1 maddenin 2’nci fikrasina gore ise
Kanun’un 4’iincii maddesinde yer alan ihlalin gerceklestigine iliskin delil
bulunmazken 6narastirma agamasimdan sorusturma raporunun tebligine kadar, kartelin
taraflarindan bagimsiz bicimde Yonetmelik’in 9’uncu maddesinde yer alan bilgi ve
belgeleri sunan ve kosullar1 saglayan ilk yonetici veya c¢alisana ceza verilmeyecektir.
Yonetmelik’in anilan fikralar1 uyarinca bu sebeplerden birinin varligi, diger fikralara
dayanilarak bagvuru yapilmasini engelleyici niteliktedir. Yani pismanlik
yonetmeliginden yararlanan tesebbiisler, tesebbiis birlikleri, bunlarin yoneticileri veya
calisanlar1 Yonetmelik’in 4/1, 4/2, 7/1 ve 7/2’nci hiikiimlerinden yalnizca birinden
yararlanabilecek, bunlardan herhangi birine dayanilarak yapilmis bir basvurunun

bulunmasi halinde diger maddeler sebebiyle ceza verilmemesi yoluna gidilmeyecektir.

Ceza indirimine iliskin kosullar YoOnetmelik’in 5’inci ve 8’inci maddelerinde
Oongoriilmiis, bunlarin uygulanmasma iliskin kosullar ise 6 ve 9’uncu maddelerinde
diizenlenmistir.  Yonetmelik’in  5’inci  maddesinde Onarastirma asamasindan
sorusturma raporu tebli§ edilinceye dek rakiplerinden bagimsiz bicimde istenen

bilgileri sunan ve kosullar1 saglayan, ancak ceza verilmemesine iligkin diizenlemeden

617 Rekabet Kurulu, 22.10.2014 T., 14-42/783-346 sayil1 karari (rekabet.gov.tr).
618 Ayni yonde: Rekabet Kurulu, 09.07.2020 T., 20-33/439-196 sayil karar1 (rekabet.gov.tr).
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yararlanamayan tesebbiislere verilecek para cezalari, sonraki fikralarda belirlenen
oranlar uyarmca indirilecektir. Kartelin ortaya ¢ikarilmasinda igbirligi yapilmasi
sebebiyle yoneticilere ve ¢alisanlara saglanacak ceza indirimi ise Yonetmelik’in 8’inci
maddesinde diizenlenmistir. Buna gore, Onaragtirmadan sorusturma raporu teblig
edilinceye kadar, kartele taraf olanlardan bagimsiz olarak 9’uncu maddede istenen
bilgi ve belgeler ile kosullar1 saglayan yoneticilere, ceza verilmemesine iligkin 7°nci
madde hilkmiinden yararlanamadiklar1 hallerde ceza indirimi yapilacaktir. Yapilacak
indirim oranlar,, maddenin devam eden fikralarinda gosterilmistir. Anilan
yonetmeliklerle Kurulca verilecek cezalarin, bunlarda yapilacak indirimlerin ve ceza
verilmemesine iliskin yetkinin sinirlar1 agik¢a belirlenmis olmakta, bdylece Kurulca
verilecek idari para cezalar1 yoniinden seffaflik ve hukuki belirlilik bir olgude
saglanmis olmaktadir®’®. Ayni zamanda Kurulun yonetmeliklerde belirtilen prensipler
uyarinca para cezasi vermesi, ayni eylemler hakkinda farkli cezalar verilmesini
Onleyerek Kuruma giivenilirlik saglayacak, bdylece bir uygulama birligi de tesis
edilmis olacaktir. Bu yonetmeliklerin bir diger faydas: ise Kurulun idari para
cezalarma iligkin kararlarinin yargi denetimine daha acik hale getirilmis olmasidir.
Nitekim yargi organlari, yonetmelik hiikiimlerini inceleyerek yapilan islemlerin

hukuka uygun olup olmadigini kolaylikla tespit edebilecektir.

d. Gayri Safi Yillik Gelirin Belirlenmesi

Cezalara esas olacak yillik gayri safi gelir, Ceza YOnetmeligi’nin 3/1-f maddesinde
tanimlanmistir. Buna gore, yillik gayri safi gelir, tek diizen hesap planindaki (resmi
cetvel) net satiglar1 veya bunun hesaplanmasmin miimkiin olmadigi hallerde, Kurul
tarafindan saptanacak olan net satiglara en yakin geliri ifade etmektedir. Ayrica ilgili
yonetmelik hiitkmiinde tesebbiislerin hangi sebeple olursa olsun esas faaliyet gelirlerini
net satiy hesabinda dikkate alinmayan hesap kalemleri altinda muhasebelestirmis
olduklarmnin tespiti halinde bu bedellerin de yillik gayri safi gelir hesaplamasinda
dikkate alacagi diizenlenmistir. Bu halde, tesebbiis ve tesebbiis birliklerinin hangi
kalem altinda kaydettiklerinin 6nemi olmaksizin, net satistan elde edilen biitiin

gelirlerin yillik gayri safi gelir hesabinda g6z Oniine alinacagi anlagilmaktadir. Kanun

619 Aytekin 98.
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ve Ceza YoOnetmeligi hiikiimlerinden anlasildig1 kadariyla ihracat yoluyla elde edilen
gelirlerin gayri safi gelir hesabindan ayrik tutulmasimi gerektiren herhangi bir sebep
bulunmamaktadir. Nitekim Danistay da muhtelif kararlarinda RKHK kapsaminda
uygulanacak cezalarda yurt i¢i satig cirolarinin esas alinmasi gerektigine iliskin
itirazlar1, Kanun’da bdyle bir ayrim bulunmadigindan bahisle reddetmistir®°. Buna
karsilik, Kurulun bazi kararlarinda ihracat gelirlerini ciro disinda tuttugu, ciroyu
ihlalden etkilenen pazardan elde edilen ciroyla smirli tuttugu yahut yalnizca ilgili
cografi pazar ile belirledigine rastlanilmaktadir®®. Kurul, gayri safi gelirlerin
belirlenmesinde toplam ciro veya ilgili iiriin pazarini esas almak hususunda takdir

yetkisi bulundugunu kabul etmektedir®?2.

Kurulun bu uygulamalarmin ayni fiiller i¢in farkli sorumluluk esaslar1 belirlenmesine
yol a¢tig1, boylece esitlik ilkesinin zarar gordigi ifade edilebilir. Ayn1 zamanda,
Kurulun bu uygulamalarmin hukuki belirlilik ilkesini zedeleyecegi, zira bir rekabet
ithlali gerceklestiren tesebbiis veya tesebbiis birliginin eylemleri karsiliginda verilecek
cezayl dngdrmesinin beklenemeyecegi soylenebilir®?3. Ote yandan, bu uygulamalarm
Anayasa’nin 38’inci maddesinde Ongoriilen yasallik veya kanunilik ilkesine aykiri
oldugu da ifade edilmelidir®?*. Bu ilke kisaca, suglarm ve cezalarin ancak kanunlarla
ihdas edilebilecegini ifade eden kural olarak tanimlanabilir. Bu ilke ayrica sug teskil
eden eylemlerin ve bunlarin ger¢eklesmesi halinde verilecek cezalarin higbir siipheye
mahal vermeyecek bicimde kanunlarla éngorilmesini de gerektirmektedir®?,
Kanunilik ilkesi, Kabahatler Kanunu’nun 4’iincii maddesinde de yer almaktadir. Buna

gore, hangi fiillerin kabahat olusturdugu kanunda agik¢a tanimlanabilecegi gibi;

620 Danistay 13. D., 09.05.2012 T., 2008/8485 E., 2012/968 K. sayil1 ilam1; Danistay 10. D., 28.11.2002
T., 2000/6064 E., 2002/4541 K. sayili ilam1; Danistay 13. D., 02.04.2013 T., 2009/2586 E., 2013/898 K.
sayili ilamu (Lexpera).

621 Rekabet Kurulu, 05.01.2023 T., 23-01/12-7 sayili karar1; Rekabet Kurulu, 30.10.2003 T., 03-70/844-
366 sayili karari; Rekabet Kurulu, 04.07.2007 T., 07-56/672-209; Rekabet Kurumu, 01.10.2012 T., 12-
47/1413-474 sayil karar1 (rekabet.gov.tr).

622 Rekabet Kurulu, 12.11.2020 T., 20-49/675-295 sayil1 karar1 (rekabet.gov.tr).

623 Gurkaynak 522.

624 Giinday, Idare Hukuku, 233-234; Ozelci, Posta Hizmetleri Sektoriinde Uygulanan idari
Yaptirnmlarm Bagli Oldugu Hukuksal Diizen, 185; Uran 80-84; Bassorgun 59; Ogurlu 58; AYM,
19.04.1988 T., 1987/16 E., 1988/8 K., sayil1 ilam1; AYM, 04.04.1991 T., 1990/12 E., 1991/7 K. sayili

ilam1 (anayasa.gov.tr).

625 Goziibiiyiik ve Tan, Idare Hukuku Cilt 1, 622.
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kanunun kapsam ve kosullar1 bakimindan belirlemis oldugu c¢er¢eve hiikmiin
iceriginin idarenin genel ve diizenleyici islemleriyle belirlenmesi miimkiindiir.
Maddenin 2’nci fikrasinda kabahat karsiligi olan yaptirimin tiirliniin, sliresinin ve
miktarinin idari iglemlerle belirlenemeyecegi de hiikiim altina alinmistir. Boylece
Kurulun Kanun’da kabahat olarak belirlenmemis olan fiiller bakimindan idari yaptirim
uygulamasinin olanaksiz oldugu, keza kanunda yazilandan farkli veya belirlenenden
eksik ya da fazla ceza veremeyecegi ifade edilmelidir. Buna karsilik Kurul, karsilastigi
her bir olayda ciro kavramini farkli yorumlayarak Kanun’da yazili cezadan farkli

cezalar uygulamaktadir. Bu uygulamalar ise yasallik ilkesi ile bagdagmaz.

Ote yandan, grup sirketlerin varligi halinde, ana tesebbiisiin mii yoksa yavru
tesebbilisiin mii gayri safi gelirlerinin cezanin belirlenmesinde esas alinmasi gerektigi
de bir bagska 6nemli hususu teskil etmektedir. Bu hususta bir ekonomik birlik iginde
yer alan tesebbiislerin toplam cirolarmin hesaplanmasi gerektigi ifade edilmelidir.
Ancak yavru tesebbiisiin ekonomik ve yonetsel olarak tam bir bagimsizlia sahip
oldugu, bdylece ihlali ana tesebbiisten bagimsiz olarak ger¢eklestirmis oldugunun
ispat edildigi hallerde cezanin belirlenmesinde yalnizca ihlali gergeklestiren yavru
tesebbiisiin cirosunun esas almmasi gerekir®®. Durum, uygulamada da bu
sekildedir®?’.

e. Zamanasimi

Yukarida ag¢iklanmis tlizere Kurul, yaptigi incelemeler sonucunda bir rekabet ihlali
tespit ettiginde idari para cezasina karar verebilecektir. Ancak hukuk gilivenligi ve
hukuki belirlilik ilkeleri bakimindan bu yetkinin siire bakimindan kisitlanmasi
gerektigi kabul edilmektedir’®, Bu ama¢ dogrultusunda RKHK’nin 19’uncu
maddesinde zamanasimui kurallar1 dngoriilmiistii. ilgili hiikmiin 23.01.2008 tarihli
5728 Sayili Kanun’un 578’inci maddesiyle kaldirilmasindan evvel, Kurulun para
cezas1 verme yetkisi tesebbiis veya tesebbiis birliklerinin basvurusu veya bildirimle,

bilgi verme ya da yerinde inceleme yapilmasiyla ilgili hikimlerin ihlali halinde 3 yil

626 [smail Y1ilmaz Aslan 292.
627 Rekabet Kurulu, 18.08.2004 T., 04-55/751-188 sayil1 karari (rekabet.gov.tr).

628 Rekabet Kurulu, 26.08.2021 T., 21-40/595-290 sayil1 karari (rekabet.gov.tr).
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ve diger hallerde ise 5 yil olarak belirlenmisti. Ayn1 diizenlemede, siirenin ihlalin
gerceklestigi tarihten itibaren islemeye baslayacagi, siirekli veya tekrarlanan ihlaller
bakimindan ise ihlalin sona erdigi veya en son tekrar ettigi tarihten itibaren islemeye
baslayacagi, Kurulun ihlalle ilgili inceleme ve arastirma ile ilgili yapacagi herhangi bir
islemin taraflardan birine tebligi veya karar aleyhine yargi yoluna bagvurulmus olmasi
halinde zamanagimi siiresinin kesilecegi Ongoriilmiistii. Bu hilkmiin kaldirilmas1
sonucunda artik Kurul tarafindan verilecek cezalar da ger¢eve kanun olan Kabahatler

Kanunu’nda belirlenen zamanasima siiresine tabi olacaklardir.

Zamanasimi siireleri Kabahatler Kanunu’nun 20’nci maddesinde diizenlenmis, ilgili
maddede ihlal nedeniyle uygulanacak para cezalarmin meblagi, dayanagi ve tiirii esas
almarak farkli zamanagimi siireleri belirlenmistir. Hiikmiin 2’nci  fikrasinda
zamanagimimin 100.000 TL’den fazla idari para cezasi1 gerektiren kabahatlerde 5 yil,
50.000 TL ve fazlas1 idari para cezas1 gerektiren kabahatlerde 4 y1l ve 50.000 TL’den
az idari para cezasi gerektiren kabahatlerde 3 yil olarak uygulanacagi 6ngorilmiistiir.
Ilgili fikraya ek ciimlede 1111 Sayili Askerlik Kanunu ve 2839 Sayili Milletvekili
Secim Kanunu gibi bazi kanunlar 6zel olarak sayilmig ve bu kanunlar sebebiyle
uygulanacak idari para cezalarinin, fiilin islendigi tarihi takip eden takvim yilinin son
ginii bitimine kadar verilerek teblig edilmesi gerektigi Ongoriilmiistiir. HUkmin
3’lincii fikrasiyla ise nispi idari para cezasini gerektiren kabahatlerde zamanasimi
sliresi 8 yil olarak kabul edilmistir. Kurul tarafindan uygulanacak idari para cezalarinin
tamami nispi nitelik tasidigindan, bunlar hakkinda uygulanacak zamanasimi siiresi de
8 yillik siire olup, bu siirenin dolmasmin ardindan rekabet ihlali gerceklestirenlere

idari para cezasi verilemez (m.20/1).

Kurulca verilecek para cezalarmnin tabi oldugu 8 yillik zamanasimi siiresinin ne
zamandan itibaren islemeye baslayacagi Kabahatler Kanunu’nda diizenlenmistir. Buna
gore, bu siire kabahate iliskin tanimdaki fiilin islenmesi ya da neticenin
gergeklesmesiyle baglayacaktir (m.20/4). Uygulamada fiilin iglendigi tarih, tesebbiisiin
ihlali gerceklestirdigine iliskin elde edilen son delilin tarihi esas alinarak
belirlenmektedir. Bu kapsamda yapilan bir incelemede Kurul, dosya kapsaminda elde
edilen ve rekabet ihlaline dayanak olabilecegi degerlendirilen yazigsmalardan
sonuncusunun 25.04.2011 tarihinde elde edilmesi ve bu tarihten sonra ihlalin
gerceklestigine iligkin  herhangi bir delil elde edilememis olmasi nedeniyle

zamanagiminin da bu tarihten itibaren islemeye baslayacagini, tesebbiisler hakkindaki
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sorugturma kararmin ise 20.02.2020 tarihinde alindigin1 degerlendirerek rekabet
ihlalinin zamanasimma ugradig1 sonucuna ulasmistir®?®. Kurul bir baska kararinda,
sorusturma kapsaminda ilgili tesebbiisiin rekabet ihlali gergeklestirmis olduguna
ilisgkin tek yazigsmanin 09.07.2009 tarihini tasidigini, buna karsilik bu tesebbiis
hakkinda 29.03.2018 tarihinde sorusturma agilmasina karar verildigini tespit etmis,
boylece rekabet ihlalinin zamanasimina ugradigma ve dolayisiyla ilgili tesebbiis

hakkinda idari para cezas1 uygulanmasma yer olmadigina karar vermistir®%,

Burada deginilmesi gereken bir diger mesele zamanasimu stiresi dolmadan evvel tesis
edilmis bir 1dari para cezasna karst kanun yollarina basvurulmasit halinde
zamanasiminin kesilip kesilmeyecegidir. Zamanasimmi siiresinin hesabinda idari
yaptirim kararmin verilmesinden sonra mahkemede gecen siireler de goz Oniinde
bulundurulacak midir? Zamanasimi, idari para cezasi kararmin verilmesine iliskin
oldugundan, bu kararin zamanasimi siiresi icerisinde verilmesi ve yargi yollarindan
gecerek kesinlesmesi halinde bir sorun meydana gelmeyecektir. Ancak ilgili kararin
mahkemelerce yeniden islem tesis edilmek lizere iptal edilmesi halinde taraflara
yeniden idari para cezasi uygulanabilecek midir? Bu sorunun yaniti Kabahatler
Kanunu’nda yer almamaktadir. Bununla birlikte, Kurul kararlar1 gz Oniine
alindiginda bu soruya olumsuz yanit vermek gerektigi anlasilmaktadir. Zira Kurul,
muhtelif Kkararlarinda Kurul Kkararlarma karsi mahkemeye bagvuru halinde
zamanasimmin islemeye baslamayacagma iliskin Danistay i¢tihadindan soz
etmektedir®3. Danistay’in anilan ictihadinda, zamanasimu siiresi gegirilmeden verilmis
bir idari yaptirimin idari yargi yerlerince yeniden islem tesisini gerektirecek bigcimde
iptali lizerine herhangi bir zamanasimi siiresi isletilmeyecektir ifadeleri yer

almaktadir®3?.

629 Rekabet Kurulu, 08.04.2021 T., 21-20/247-104 sayil karar1 (rekabet.gov.tr).

630 Rekabet Kurulu, 16.01.2020 T., 20-04/47-25 sayil1 karar1 (rekabet.gov.tr).

831 Danistay 13. D., 25.03.2009 T., 2008/13175 E., 2011/4830 K. sayil1 ilam1 (Lexpera).

632 Rekabet Kurulu, 19.12.2013 T., 13-71/988-414 sayil1 karar1; Rekabet Kurulu, 23.01.2020 T., 20-
06/62-34 sayili karar1; Rekabet Kurulu, 26.08.2021 T., 21-40/595-290 say1l1 karar1 (rekabet.gov.tr).
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f. Ictima

Ceza hukukunda, ne kadar fiil varsa o kadar sucun gerceklesmis olacagini ifade eden
gercek ictima, genel kurali teskil etmektedir®®. Bununla birlikte, ceza kanunlarinda bu
genel kurala bazi istisnalar da getirilmistir. Bu istisnalar bilesik sug, zincirleme sug ve
fikri i¢tima olarak ti¢ sinifta incelenmektedirler. Bilesik sug, bir sugun bir bagka sugun
unsurunu veya nitelikli halini olusturmasi halinde s6z konusu olup, bilesik sugun
islenmis olmasi halinde ayrica bu sucun bir unsurunu veya nitelikli halini olusturan
suc sebebiyle ceza verilmez (TCK m.42). Ornegin TCK’nin 148’inci maddesinde
diizenlenen yagma sucunun unsurlarindan biri de tehdit oldugundan, yagma sugunun

islenmis olmasi sebebiyle ayrica tehdit sugundan da ceza verilmeyecektir.

Istisnalardan ikincisini teskil eden zincirleme sug, ayn1 sug isleme iradesi altinda ayni
sucun birden ¢ok kez islenmesini ifade etmektedir®®*. Bu ictima tiiriiniin mevzubahis
olmas1 i¢in ayni sugun, ayni kisiye karst ayni su¢ isleme kastiyla (manevi bag) farkl
zamanlarda birden ¢ok kez islenmesi gerekir. Ornegin, bir kimsenin bir baska kimseyi
birden ¢ok kez, ayni sug isleme kast1 kapsaminda dolandirmasi durumunda zincirleme
su¢ s0z konusu olur. Bu hallerde, faile her bir sug i¢in ayr1 ayri ceza verilmektense, bir

ceza verilmekte, ancak verilecek ceza artirilmaktadir (TCK m.43/1)%%,

Fikri igtima ise iki alt baslikta degerlendirilmektedir. Bunlardan ilki olan ayn1 neviden
fikri igtima, bir sucun, tek bir fiille birden c¢ok kisiye karsi islenmis olmasini
anlatmaktadir®®®. Ornegin, bir kimsenin patlamaya sebebiyet vermesi ile birden ¢ok
kimsenin malia zarar vermesi, bir mektupla birden ¢ok kisiyi tehdit etmesi gibi
hallerde ayni neviden fikri i¢tima vardir. Bu durumda da zincirleme su¢ bakimimdan

oldugu gibi tek bir ceza verilir ancak verilecek ceza artirilir (TCK m.43/2).

Nihayet, farkli neviden fikri ictima, bir fiil ile birden ¢ok sucun olusturulmasina sebep
olunmasmi ifade etmektedir®’. Ornegin failin bir kimseyi yaralama kastiyla kafasina

tas atmas1 ve atilan tagin sekerek civarda bulunan bir araca zarar vermesi halinde tek

633 jzzet Ozgeng. Tiirk Ceza Hukuku Genel Hiikiimler (19. Bs.), Ankara, Seckin, 2023, 670; Mahmut
Koca, Ilhan Uziilmez. Tiirk Ceza Hukuku Genel Hiikiimler (16. Bs.), Ankara, Seckin, 2023, .

634 Ozgenc 678; Koca ve Uziilmez 530-542.
635 Ozgenc 686.
636 Ozgeng 702; Koca ve Uziillmez 544.
837 Ozgeng 712; Koca ve Uziilmez 543.
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bir fiille kasten yaralama ve mala zarar verme suglar1 meydana geldiginden, burada
farkli neviden fikri ictima s6z konusudur. Bu halde, fail hakkinda iki su¢ sebebiyle iki
ayr1 ceza verilmemekte, bu suglardan en agir olani sebebiyle ceza verilmektedir (TCK

m.44).

Idari para cezalarinmn igtimasina, yani cezalarin toplanmasma iliskin esaslar ise
Kabahatler Kanunu’nun 15’inci maddesinde diizenleme alani bulmustur. lgili hiikmiin
ilk fikrasinda, bir fiil ile birden c¢ok kabahat islenmesi halinde bu kabahatler
karsiliginda yalnizca idari para cezasiin dngoriilmiis olmasi halinde en agir olan idari
para cezasmnm verilecegi Ongoriilmiistiir. Ilgili hiikiimle, TCK’nin 44 iincii
maddesinde ongoriilen fikri ictima miiessesinin aynen kabul edildigi ifade edilebilir.
Her ne kadar, Kabahatler Kanunu’nun 15/1’inci maddesinde TCK’nin aksine “birden
fazla farkli sucun olusmasi1” ibareleri yer almamakta ise de “en agir idari para cezasi
verilir” seklindeki ifadeden iki farkli kabahatin olugmasi gerektigi, dolayisiyla bu

hiikiim ile farkli neviden fikri ictimanm &ngoriilmiis oldugu anlasiimaktadimr®3e,

Maddenin 2’nci fikrasinda, ayni kabahatin birden fazla islenmesi halinde her bir
kabahatle ilgili olarak ayr1 ayr1 idari para cezasi verilecegi ve kesintisiz islenebilen
kabahatlerde, idari yaptirim uygulanincaya kadar fiilin tek sayilacagi diizenlenmistir.
Ilgili kuralla TCK’de benimsenen zincirleme suca iliskin esas terk edilmis, her bir
kabahat i¢in ayr1 ayr1 ceza uygulanacagina iliskin ger¢ek ictima kurallar1 esas
almmistir. Ancak ilgili fikrada, kesintisiz fiille islenebilen kabahatler bakimindan
meydana gelen fiillerin idari yaptirim uygulananincaya kadar tek bir fiil olarak kabul
edilecegi de ifade edilmistir. Kesintisiz fiille islenebilen kabahatlerden maksat, ayni
sug isleme kast1 altinda olmakla birlikte tek bir hareketle ihlal edilip neticelenmeyen,
siregelen kabahatlerdir. Ornegin 213 Sayili Vergi Usul Kanununun 352/2-1
hilkmiinde Kanun’a gore tutulmast mecburi olan defterlerden herhangi birinin
tutulmamis olmasi kabahat olarak 6ngoriilmiistiir. Bu kabahatin tek bir fiille degil,

kesintisiz olarak islenebilecegi sdylenebilir.

Kurul kararlarinda da kesintisiz fiille islenebilen kabahatleri olusturan fiillerin tek bir
fiil olarak kabul edilmesine rastlanilmaktadir. Bu hususun tartigildigi bir kararmda
Kurul, ihlalin, devam eden tek ihlal olarak kabul edilebilmesi igin bir ¢ergeve anlagsma

veya ortak hedef olmasi, farkli zamanlarda ortaya ¢ikan anlagma veya eylemlerin

638 Ozgeng 741.
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birbirini tamamlayic1 nitelikte olmalari, meydana gelen anlasma veya uyumlu
eylemlerin bu anlagsma kapsaminda yiiriitiilmesi ve bu davraniglarin bir biitiinliik
olusturmasi ve nihayet tesebbiislerin bu fiillere katilmalar1 gerektigini ifade etmistir®%,
Kurul, bu kapsamda yapmis oldugu incelemede, Nevsechir ilinde faaliyet gosteren
siricii kurslarinin aralarimda anlagma yaparak kurs ile direksiyon egitimlerinin
ticretlerini tespit ettikleri ve gelir paylasimi amacina yonelik bir havuz olusturduklarini
tespit etmis, 2006 ve 2007 yillar1 arasinda gergeklesen ilk anlagma ile 2011 yilinda
baslayan diger anlagsmanm ayni taraflar arasinda yapilmis olmasi ve anlasma
konularmmin biiyiik 6l¢iide benzer olmasi sebebiyle anlasmanin devam eden tek bir
ihlal olduguna karar vermistir®¥. Kararda, bu nedenle 2006 yilindan 2011 yilina kadar

devam eden her bir eylem i¢in ayr1 ayr1 idari para cezasi verilmemis, fiil tek bir ihlal

kabul edilerek tek bir ceza verilmistir.

Bu hususta tartisilmasi gereken bir baska meseleyi Kanun’un bir hiikmiiniin birden
fazla fiil ile ihlal edilmesi durumunda nasil ceza verilecegidir. Ogretide tesebbiislerin
once fiyat tespiti, ardindan bdlge tespiti ve daha sonra arz miktarimi kisitlama
anlagsmalar1 yapmasi halinde Kanun’un 4’lincii maddesinin birden ¢ok kez ihlal
edilmis olacagi, bu halde fiilin ardindaki iradenin yalnizca fiyat tespiti olmasi halinde
tek bir ceza verilmesinin yeterli olacagi, ancak farkli yonlerden ihlal iradesi de
gerceklestiginde bunlar bakimindan ayrica ceza verilmesi gerektigi ifade edilmistir®4.
Kanaatimizce Kanun’un 4’iincli maddesinde diizenenlenen yasak bir buttn olup, ilgili
maddede sayilan ve sayillmamakla birlikte rekabeti engelleme, bozma ya da kisitlama
amacini tagiyan, bu etkiyi doguran veya dogurabilecek olan davranislar se¢imlik
niteliktedir. Bu davraniglarin yoneldigi nihai amacin tespitinde, fiyat tespiti veya bdlge
paylasimi gibi 6zel bir amagtan ziyade rekabeti engelleme, bozma, ya da kisitlma
amacmin dikkate alinmasi gerekir. Nitekim ceza hukukunda da bir kimsenin bir
baskasini oldiirmesinde bir¢ok araca basvurmasi, kasten 6ldiirme kastini ve neticesini
ortadan kaldrmamakta, bu sebeple tek bi cezaya hiikmolunmaktadir. Anilan
sebeplerle, Kanun’un bir hitkmiiniin birden ¢ok fiille islenmesi halinde fiiller ayn1 sug
iradesi kapsaminda gergeklestirilmisse tek bir ceza, farkli iradeler ile

gerceklestirilmigse ayr1 cezalar uygulanmalidir.

639 Rekabet Kurulu, 16.12.2013 T., 13-70/952-403 sayil1 karari (rekabet.gov.tr).
640 Rekabet Kurulu, 13.06.2013 T., 13-36/482-212 sayil1 karar1 (nakleden: Giirkaynak 518).
641 [smail Yilmaz Aslan 299.
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Buna karsilik, birden ¢ok fiille Kanun’un birden ¢ok hiikmiiniin ihlal edilmesi
durumunda, gercek ictima kurali uyarinca ihlal sayisi kadar cezanin uygulanmasi
gerekir. Ornegin, Damistay incelemesine konu olan bir kararinda Kurul, yerinde
inceleme yapilmasini engelleyen ve yerinde inceleme sirasinda tesebbiise teslim edilen
bilgi isteme tutanaginda istenilen bilgileri siiresi iginde vermeyen tesebbiise iki ayr1
ceza uygulamis®? ve karar Danistay tarafindan da hukuka uygun bulunmustur®®,
Burada oncelikle fiiller arasinda belirli bir siire bulundugundan, Kanun’un farkli
hiikkiimleri ihlal edilmis oldugundan ve bu kabahatler kesintisiz bi¢imde

islenemeyeceginden, bir bagka deyisle anlik fiillerle islenebileceklerinden iki ayri

kabahatin olustugu kabul edilmeli ve buna gore iki ayri cezaya hitkkmolunmalidir.

g. Odeme Usull

Kurulun, bir tesebbiisiin rekabet kurallarin1 ihlal ettigine ve idari para cezasi
verilmesine iligkin nihai karar tesis etmesinin ardindan bir idari yaptirim kararinin
ilgili tesebbiise teblig edilmesi gerekir. Kabahatler Kanunu’nun 25’inci maddesi
geregince bu kararlar, yaptirim uygulanan kimsenin kimlik ve adresini, yaptirima
sebep olan kabahat fiili, islendigi yer ve zaman, fiilin ispatina elverigli biitiin delilleri,
karar tarihini ve karar1 veren kamu gorevlilerinin kimliklerini icerir. Ote yandan, bu
idari para cezalar1 Kabahatler Kanunu’nun 17/3’iincii hitkkmii uyarinca Genel Biitgeye
gelir olarak kaydedileceklerinden, bunlarm tahsili bakimindan 6183 Sayili Amme
Alacaklarinin Tahsil Usulii Hakkinda Kanun hiikiimleri uygulanir. Ayrica bunlarin
tahsili hakkinda Maliye Bakanligmmca 437 Seri Numarali Tahsilat Genel Tebligi
yaymlanmustir. {lgili Teblig’de idari yaptirim kararlarinmn yukarida sayilan unsurlarin
yani sira idari para cezasmnin ddeme siiresine, yerine, kanun yollarina, mercii ve
bagvuru siiresine, indirimli 6deme hakkina, taksitlendirme talep etme hakkina ve
O0deme yapilmamas: halinde uygulanacak miieyyidelere iligkin bilgilere de yer

verilmesi gerektigi diizenlenmistir. Bu unsurlar1 ihtiva eden idari yaptirim kararlarmin

642 Rekabet Kurulu, 13.02.2019 T., 19-07/86-36 sayil1 karar1 (rekabet.gov.tr).

643 Damstay 13. D., 22.06.2021 T., 2021/2313 E., 2021/2385 K. say1l1 ilamu (danistay.gov.tr): Kararm
karst oyunda her iki hiikiimle korunmak istenen hukuki yararin Kurul incelemelerinin saglikli ve
giivenilir bigimde yiiriitiilmesi oldugu, olayda bilgi talebine cevap vermeme ile yerinde incelemenin
engellenmesi iradesinin i¢ ice gecmis oldugu, bu sebeple bunlarin tek bir fiil olarak degerlendirilmesi
gerektigi ve bu sebeple yalnizca yerinde incelemenin engellenmesi nedeniyle ceza verilmesi gerektigi
seklinde bir goriis de yer almaktadir.
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ilgililere 7201 Sayil1 Tebligat Kanunu uyarinca teblig edilmeleri gerekir. RKHK’de
daha evvel para cezalarmin, Kurul kararinin ilgililere teblig edildigi tarihten itibaren 3
ay icinde 6denecegi diizenlenmigse de bu hiikiim yiiriirliikkten kaldirilmistir. Bununla
birlikte, Kabahatler Kanunu’nda idari para cezalarinin 6deme siiresi hakkinda bir
diizenleme mevcuttur. flgili diizenlemeye gore kanunlarinda odeme siiresi
diizenlenmemis olan idari para cezalarmnin, tebligden itibaren 1 ay i¢inde ddenmesi

gerekir.

Kabahatler Kanunu’nda ilgililere 6deme indirimi ve taksit gibi bazi olanaklar da
tanimistir. Kanun’un 17’nci maddesinin 3’{incii fikras1 uyarmca yaptirim uygulanan
kisinin ekonomik durumunun miisait olmamas1 durumunda idari para cezasmin ilk
taksidinin pesin olarak 6denmesi kosuluyla dort esit taksitte 6denmesine Kkarar
verilebilecegi diizenlenmistir. idari para cezasinin taksitle denmesine karar verildigi
hallerde taksitlerin zamaninda ve tam olarak 6ddenmemesi halinde ise kalan kismin
tamamu tahsil edilecektir. Ayn1 maddenin 6’nc1 fikrasinda ise erken 6deme indirimi
Ongoriilmiistiir. Buna gore, idari para cezasinin 1 ay i¢cinde 6denmesi halinde cezadan
yiizde 25 oraninda indirim yapilacaktir. Ayrica ilgili hiikiimde erken 6demenin kanun

yollarina bagvurma hakkina halel getirmeyecegi de acik¢a hiikiim altina alinmastir.

4. Goriis Bildirme Gorev ve Yetkisi

Bilindigi tizere, diizenleyici ve denetleyici kurumlar kendi alanlarinda uzman olan
kurul tiyeleri ve personelden olusmakta, ayrica bunlar uzun bir siire boyunca kendi
alanlarma iliskin ¢alismalar igerisinde bulunduklarindan tecriibe sahibi de
olmaktadirlar®*. Bu deneyime ve bilgi birikimine sahip olan Kurumlarm kendilerini
ilgilendiren alanlarda goriis bildirmeleri ise olagan ve yerinde bir uygulama olarak
kabul edilmelidir. iste bu sebeple, 4054 Sayili Kanun’da RK’ye goriis bildirmeye
iliskin iki gérev ve yetki taninmistir. Bu gorevlerden biri, Kanun’un Kurulun gorev ve
yetkilerini diizenlemis oldugu 27°nci maddesinde tanimlanmistir. Buna goére Kurul,
rekabet hukuku ile ilgili mevzuatta yapilmasi gereken degisiklikler hakkinda dogrudan
veya Ticaret Bakanligi’nin talebi lizerine goriis bildirme yetkisine ve gdrevine sahiptir

(m.27/1-g). Bu yondeki bir diger yetki ve gorev ise Kanun’un 30/1-f hikmiinde

644 Arslan ve Arslan 146.
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Bagkanliga verilmistir. Buna gore Bagkanlik, rekabet politikasi ile ilgili alinacak olan
kararlar ve ilgili mevzuat hakkinda goriis bildirmeye gorevli ve yetkilidir. Bu
dogrultuda Kurul, Diyanet Isleri Baskanligma hac iicretlerinin Diyanet Isleri
Bagkanligi hesabma yatirilmast uygulamasi ile seyahat acenteleri tarafindan
Bagkanliga sunulan teminat mektuplarinin degistirilememesinin rekabet Uzerindeki
olumsuz etkilerine dair goriis bildirilmesine karar vermistir®®. Kurul bir baska
kararinda Edirne Otogarinin maliki olan Edirne Belediyesine, Otogar Isletmeciliginin
Kiraya Verilmesine Iliskin Thale Idari Sartnamesinin otogardaki yazihane miilkiyetine
iliskin yiizde 20’lik esigin dolayli yollarla asilarak Edirne ilinde sehirlerarasi yolcu
tasimacilig1 faaliyetinde rekabetin bozulmasma yol agtigindan bahisle gerekli

tedbirleri almasi icin goriis bildirilmesine karar vermistir®4®.

5. Kurumun Isleyisine iliskin Gorev ve Yetkiler

Kurumun onceki boliimlerde detayli olarak anlatilan piyasanin rekabet diizenine
uygun olarak islemesine ve rekabetin gelismesine yonelik yetkilerinin etkin bi¢cimde
kullanilabilmesi i¢in bir organizasyona, malvarligma, biitge planlamasina ve insan
kaynagina ihtiyact bulunmaktadir. Kurum, bu organizasyonun saglikli bir bicimde
islemesi i¢in Kurum ig¢inde bazi politikalar ve kurallar belirlemeli ve bunlara
uyulmasini saglamalidir. Bu sebeple, Kurumun farkli organlarma idari isleyisin tesis

edilmesine iliskin yetkiler de taninmistir.

Kurumun isleyisine iliskin bu yetkiler Kurul ve Baskanlik arasinda paylastirilmistir.
Bu yetkiler baskan yardimcilar1 ile bas hukuk miisavirini Baskanm teklifi iizerine
atamak (RKHK m.27/1-e), Kurumun personel politikasini belirlemek, uygulanmasini
izlemek, atama islemlerini yapmak, Kurumun yillik biit¢esini, hesaplarini ve ¢alisma
programlarini yapmak, gerektiginde biit¢eler arasinda aktarma yapmaya karar vermek
onaylamak (m.27/1-1), mal varlig1 edinmek (m.27/1-1) ve Kurumun igiinct kisilerle

olan haklar1 ve borglar1 hakkindaki islemlere karar vermektir (27/1-m).

645 Rekabet Kurulu, 26.04.2021 T., 21-23/274-120 sayili karari (rekabet.gov.tr).
646 Rekabet Kurulu, 02.12.2013 T., 13-67/928-320 sayil1 karari (rekabet.gov.tr).
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Kanun’la Baskanliga verilen bu tlrden yetkiler ise Kurul ile hizmet birimlerinin
uyumlu ve diizenli olarak ¢aligmasmi saglamak icin organizasyon ve koordinasyonu
saglamak, hizmet birimleri arasinda ¢ikacak yetki sorunlarini ¢dziime baglamak
(m.30/1-a), toplantilarn giindemini, tarihini ve saatini belirlemek, toplantilari
yonetmek (m.30/1-b), hizmet birimlerinden gelen dnerileri Kurula sunmak (m.30/1-d),
Kurumun yillik biitgesi, gelir gider kesin hesabi ile yillik caligma raporlarmi
hazirlamak ve Kurula sunmak, Kurum biit¢esinin uygulanmasmi, gelirlerin
toplanmasini, giderlerinin yapilmasmi saglamak (m.30/1-e), Kurumun Ticaret
Bakanlig1 ve diger kuruluslarla olan iligkisini yiiriitmek (m.30/1-g), Kurumu temsil
etmek (m.30/1-h), Kurulun nihai kararlar1 ile yonetmeliklerin yayinlanmasini
saglamak (m.30/1-1), Bagkan adina imzaya yetkili personeli belirlemek (m.30/1-j) ve
bas hukuk miisaviri hari¢ Kurum personelini atamaktir (m.30/1-k). Kanun’da baskan
yardimcilarina da Bagkan tarafindan verilen gorevleri yapmak, talimatlar1 yerine
getirmek, Kurumun birimleri arasinda koordinasyon, uyum ve isbirligi saglamak

gorevi verilmis olup, bunlar da Kurumun isleyisine iliskin yetkilerdendir.

Kanun’da diizenlenen bu yetkilerin yaninda Kurum, Kurum igindeki duzeni,
faaliyetlerin saglikli bicimde yiiriitiilmesini saglamak i¢in disiplin kurallarina da
gereksinim duymakta ve bu kurallarin uygulanmasini saglamak zorundadir. Kurum
personeli hakkinda yapilacak disiplin sorusturmalarinda yetkili amirlerin kimler
oldugu 07.01.2022 tarihli ve 31712 sayili Resmi Gazete’de yaymlanan Rekabet
Kurumu Disiplin  Amirleri Yénetmeligi'nde diizenlenmistir. lgili Y&netmelik,
Kurumda 657 Sayili DMK uyarinca gorev yapan memurlar hakkinda uygulanacak
olup, bu memurlarin disiplin amirleri, unvanlarma gore Yonetmelik’e ek 1 sayili

cetvelde sayilmistir.

6. Kurum ile Diger Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlarin Denetim Yetkisinin

Catismasi

RK, esasen rekabet kurallarin1 belirleme, uygulama ve bunlara aykirilik saptanmasi
halinde yaptirim uygulama yetkilerini kullanmaya yetkili birincil, genel yetkili
organdir. Nitekim RKHK’nin 27°nci maddesinde Kurula Kanun’da yasaklanan
eylemler ile ilgili arastirma ve sorusturma yapmak, ihlallerin sona erdirilmesi i¢in

tedbirler almak ve idari yaptirimlar uygulamak, muafiyet ve menfi tespit belgesi
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vermek ve Kanun’un uygulanmasina dair dizenlemeler yapmak gorev ve yetkileri
verilmistir. Rekabet kurallarinin uygulanmasinda birincil yetki Kurula verilmisse de
bazi kanunlarda diger bazi kamu kurum ve kuruluslar1 da 6zgiilenmis olduklar1 alanda
rekabet hususunda diizenleme ve denetim yapmakla yiikiimli kilmmislardir. Ornegin
5015 Sayili Petrol Piyasas1 Kanunu’nun 10’uncu maddesinin 14’lincii fikrasi ile petrol
piyasasinda faaliyetleri ve rekabeti engelleme, bozma ya da kisitlama amacini tagiyan
veya bu etkiyi doguran veya dogurabilecek nitelikteki anlagsma veya eylemlerin piyasa
diizenini bozucu etkiler olusturmasi halinde, gerekli islemlerin baslatilmasiyla birlikte,
her seferinde iki ay1 asmamak {izere, faaliyetlerin her asamasinda, bolgesel veya ulusal
dizeyde uygulanmak icin tavan ve/veya taban fiyati tespitine ve gerekli tedbirlerin
almmasma EPDK yetkili kilinmistir. Bunun gibi, 5809 Sayili Elektronik Haberlesme
Kanunu’nun (EHK) 7°nci maddesinde BTK’nin, RKHK’nin hiikiimleri sakli kalmak
kaydiyla, elektronik haberlesme sektoriinde rekabete aykiri davranis ve uygulamalari
re’sen veya sikdyet lizerine incelemeye, sorusturmaya ve rekabetin tesisine yonelik
tedbirler almaya ve gorev alanina giren konularda bilgi ve belge teminini talep etmeye
yetkili oldugu diizenlenmistir. Kanun’un 6/a maddesinde BTK’ye -elektronik
haberlesme sektoriinde rekabetin tesisi ve korunmasina iligskin diizenleme yetkisinin de
verilmis oldugu goriilmektedir. Aymi Kanun’un 13/1-c hukmiinde, Kurumun,
isletmecinin ilgili pazarda etkin piyasa giiciine sahip oldugunun belirlenmesi halinde
fiyat sikistirmasi, yikici fiyatlama gibi rekabeti engelleyici tarifelerin 6nlenmesi i¢in
gerekli diizenlemeleri yapacagi ve bunlarm uygulanmalarin1 denetleyecegi hususlari
ongoriilmiistiir. Ayrica BTK’ye 6475 Sayili Posta Hizmetleri Kanunu (PHK) ile de
rekabet kurallarma iliskin diizenleme ve denetleme yetkisi verilmis oldugu

gorulmektedir.

Ilgili hiikiimler bir arada degerlendirildiklerinde yetkiler arasinda bir catisma oldugu
anlasilmaktadir. Nitekim RK ile EPDK’nin elektrik piyasasina iligkin olarak rekabeti
Onleyici tedbirler almasi, kurumlarin rekabet diizeninin tesis edilmesi i¢in farkli
diizenlemeler yapmasi yahut elektronik haberlesme sektdriinde bulunan tesebbiislere
rekabet kurallarina aykir1 hareket ettikleri gerekcesiyle RK ve BTK’nin ayni anda
sorusturma agmast ve yaptirimlar uygulamast miimkiin goriinmektedir. Keza bu
kararlarin birbirleriyle celismesi de olasilik dahilindedir. Bu durumda, her iki
kurumun da yetkisi olmadigin1 6ne siirerek sorusturma yiiriitmemesi ve bdylece bir

rekabet ihlalinin cezasiz kalmasi, her iki kurumun da sorusturma yiiriiterek birbirinden
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farkli kararlar vermesi veya her iki kurumun da ayn1 eylem sebebiyle farkli yaptirimlar
uygulamasi s6z konusu olabilecektir. Bu hususta 6rnek olarak 6gretide paylasilan bir
Danistay kararma da yer vermek gerekir®#’. Ilgili karara konu olan olayda haberlesme
sektoriinde faaliyet gosteren ve bu sektorde hakim durumda olan bir tesebbiisiin, rakibi
olan bir baska tesebbiisiin miisterilerini ayartmak i¢in diislik fiyath tarifeler sunmak ve
ucretsiz telefon vermek suretiyle hakim durumunu kétiiye kullandigr iddiasiyla RK
tarafindan yapilan Onarastirmada RK, ilgili tesebbiislere BTK tarafindan bahse konu
eylemini sona erdirmesi gerektiginin ve aksi halde hakkinda idari yaptirim
uygulanabileceginin  bildirilmesi sebebiyle RKHK c¢ergevesinde islem tesis
edilemeyecegi gerekgesiyle sikayetin reddine karar vermistir. Danistay, ilgili kararinda
BTK’nin haberlesme sektoriine iliskin rekabet ihlalleri hakkinda diizenleme ve
denetleme yetkisine sahip bulundugunu, ancak rekabet ihlalleri bakimindan genel
yetkili olan RK’nin de bu yetkiye sahip oldugunu, bu sebeple, haberlesme
sektoriindeki tesebbiislerin RKHK kapsami diginda tutulmasmin rekabet ihlalinin
cezasiz kalmasi sonucunu doguracagini belirtmistir. Mahkeme, bir rekabet ihlalinin
tespit edilmesi ve buna iliskin delillerin elde edilmesi halinde RK’nin sorusturma
zamanasimi siiresinde sorusturma agmasina ve ihlali kesin olarak tespit etmesi halinde
yaptirim uygulamasina mani bir halin olmadigina, bu durumda RK’nin sikayet konusu
iddialar1 degerlendirerek BTK’nin goriislinii ve varsa uygulanmis idari yaptirimlari
g6z Oniine alarak hareket etmesi gerektigine hiitkmetmis ve RK’nin ilgili kararmi
hukuka aykir1 bulmustur. Bu karar nazara alindiginda Danistay’in her iki kurumun da
ilgili sektorde diizenleme ve denetleme yetkisinin bulundugu, ancak genel yetkili olan
RK’nin, konunun BTK’nin gorev alaninda kaldigindan bahisle islem yapmaktan

kaginamayacagi kanaatinde oldugu gériilmektedir®*®,

Haberlesme sektoriine iliskin rekabet ihlallerinde her iki kurumun da yetkili oldugunu
tespit eden Danistay karar1 ile PHK’nin, RKHK hiikiimlerinin sakli oldugunun
ongoriilmiis oldugu 17/1-c ve 18/1’inci hiikiimleri, yine EHK’nin 7/1’inci maddesi
ilgili kurumlar arasinda bir yetki ¢atigmasi bulundugunu gostermektedir. Bu ise hem

hukuki belirlilik ilkesini ortadan kaldirabilecek hem de ne bis in idem veya non bis in

647 Damistay 13. D., 06.02.2015 T., 2010/457 E., 2015/427 K. sayil1 ilam1 (nakleden: Ozelgi, Posta
Hizmetleri Sektoriinde Uygulanan Idari Yaptirimlarin Bagli Oldugu Hukuksal Diizen, 203-205).

648 Ayni yonde: Damistay 13. D., 05.10.2017 T., 2014/2458 E., 2017/2511 K. sayili ilami
(rekabet.gov.tr).
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idem ilkesine aykir1 bir sonu¢ dogurabilecektir. Oysa denetim ve yaptirim uygulama
yetkileri dogrudan temel hak ve Ozgiirliiklere bir miidahale teskil ettiklerinden,
bunlarin uygulanmasi bakimindan ortaya c¢ikacak belirsizligin giderilmesi hukuki

giivenligin saglanmasi agisindan elzemdir®*°,

Anilan sorunlar igin birkag ¢6zlim Onerisi sunulabilir. Bunlardan ilki, RK’nin genel
yetkisinin kabul edilerek rekabet kurallarma iliskin diizenleme ve denetleme yetkisinin
bu kurum tarafindan kullanilacagmm kabuliidiir. Ikinci ¢dziim, diger kurumlara
kurulus kanunlarinda verilen diizenleme ve denetim yetkisinin 6zel yetki oldugu kabul
edilerek, bu kurumlarin gorev alanlarinda yapilacak diizenleme ve denetlemelerde
RK’nin yetkili kabul edilmemesidir. Bir diger ¢6ziim ise diizenleme ve denetim
yetkisinin kullanilmast bakimindan Kurumlar arasinda isbirligi yapilmasidir ki
kanunlarin ve kurumlarm tercih ettigi ¢6ziimiin de bu oldugu anlasilmaktadir.
Ozellikle EHK ve PHK’de, RK ile yetkilerin ayrimma ve kurumlar arasi isbirligine
iliskin muhtelif diizenlemelerin yer aldig1 goriilmektedir. Ornegin EHK ’nin 7/2’nci
maddesinde RK’nin haberlesme sektoriinde yapacagi incelemelerde ve bu sektore
iliskin olarak verecegi kararlarda BTK nin goriisiinii ve yaptig1 diizenlemeleri dikkate
alacag1 ongoriilmiistiir. Benzer bir diizenleme de PHK’nin 18/2°nci maddesinde yer
almaktadir. Ilgili hilkme gdre Rekabet Kurulu, posta sektoriine iliskin olarak yapacagi
inceleme ve arastirmalar ile verecegi kararlarda BTK’nin gorislerini ve yapmis oldugu
diizenlemeleri dikkate alacaktir. Kanun’un 4/1-m maddesinde de BTK’nin, posta
sektoriine iligkin rekabet ihlallerine iliskin konularda RK’den goriis almaya yetkili
oldugu diizenlenmistir. Anilan hiikiimlerden RK ile BTK arasinda bir isbirligi
yapilacagi anlagilmakta ise de bu isbirliginin usul ve yontemleri bakimindan bir tespit
yapilmig degildir. Ayn1 sekilde, bu hiikiimlerle goriis alma mecburiyeti 6ngoriilmiisse
de bu goriislerin baglayict olmadigi anlagilmaktadir. Boylece RK, elektronik
haberlesme ve posta sektoriine iliskin bir diizenleme yapmadan evvel BTK’den goriis
almak zorunda olsa da goriise uygun hareket etmek gibi bir zorunlulugu
bulunmamaktadir. Bu durumda kurumlar arasindaki yetki ¢atigsmasmin sona erdigi de
soylenemez. EPDK’ye rekabet kurallarmna iliskin denetim yetkisi veren 5018 Sayili

Petrol Piyasasi Kanunu’nda ise goriis alma zorunlulugu dahi getirilmis degildir.

Anilan yasalarda yetki ayrimmin tam ve kesin bicimde yapilmasmi saglayabilecek

herhangi bir hiikkiim yer almadigindan, sorunun Kurumlar arasinda isbirligi

649 Ozelgi, Elektronik Haberlesme Hizmetlerinin Goriiliis Usulleri, 84.
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protokolleri yapilarak coziimlenmeye cabalandigi ifade edilebilir. Bu dogrultuda
22.01.2015 tarihinde RK ile BTK arasinda, 28.01.2015 tarihinde ise RK ile EPDK

60 flgili protokollerde amacg;

arasinda isbirligi hakkinda protokol imzalanmigtir
Kurumlar arasinda karsilikli isbirligi, bilgi ve goriis paylasimi ile koordinasyon
saglanmas1 olarak belirlenmistir. Protokollerde, haberlesme ile enerji piyasalarindaki
rekabet ihlallerine iliskin olarak RK ile ayri protokol yapilan kurumlarin elde ettikleri
bilgilerin, sikayet, ihbar veya bagvurularin, belgelerin ve kararlarm diger kurumun
gorev alanini ilgilendirdigi hallerde bunlarla paylasimi yapilacagi/yapilabilecegi
hususlar1 diizenlenmistir. RK ile BTK arasinda yapilan protokolden farkli olarak,
EPDK ile yapilan protokolde, protokoliin uygulanmasi i¢in bir koordinasyon komitesi
kurulacag1 diizenlenmis, kurumlar arasindaki yetki c¢atismasinin da bu komite
aracilifiyla ¢oziilecegi hiikiim altina alinmistir. Hal boyleyken, RK ile BTK arasinda
yapilan protokoliin ¢ikacak yetki ihtilaflarmin ¢oziimii i¢in yeterli olmadigi ve hukuki

belirliligi saglamaktan uzak oldugu, ancak RK ile EPDK arasinda yapilan protokoliin

yetki uyusmazligini engellemek bakimindan faydali olabilecegi goriilmektedir.

Son tahlilde, RK’nin sektorel bir kisitlamaya tabi olmaksizin rekabet kurallari
hakkinda diizenleme ve denetleme yetkisine sahip olmasi, diger kurumlarmn ise kendi
alanlarinda bu yetkiyi haiz olmalarinin bu kurumlarin yetkileri arasinda ihtilaf
dogurabilecegi, acik kanun hiikiimleri geregi RK’nin diger kurumlarm goérev
alanindaki konularda diizenleme yapmadan evvel bu kurumlarin goriislerine
basvurmasi gerektigi, ancak bu goriislerle bagli olmadigi, RK’nin diger kurumlarin
yetki alanma iligkin olmasi halinde dahi rekabet ihlallerine iliskin arastirma ve
sorusturma yapabilecegi, fakat yapacagi arastrma ve sorusturmalarda diger
kurumlarin goriis ve diizenlemelerini gz Oniine almasi gerektigi, kurumlar arasinda
meydana gelen yetki uyusmazliklarmin ise yine kurumlar arasinda akdedilen
protokoller uyarinca ¢oziimlenecegi sOylenebilir. Kurumlar arasindaki yetki
catigmasinin ¢ozlilmesi igin ¢esitli kanun hiikiimleri 6ngoriilmiis ve protokoller

imzalanmisgsa da bunlarin da sorunun ¢oziimiinde yetersiz kalacagi diisiiniilmektedir.

Ogretide Ozelgi, eserinin BTK ile KVKK arasindaki yetki ihtilafin1 inceledigi
kisminda BTK’nin kisisel verilerin korunmasma iligkin yiikiimliiliiklerin yerine
getirilmemesi sebebiyle verecegi idari para cezalarmi degerlendirirken, Kisisel

Verileri Koruma Kanunu’nun PHK’den sonra yiirlirliige girdigini, kisisel verilerin

650 www.rekabet.gov.tr.
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korunmast bakimindan g¢erceve kanun niteliginde oldugunu ve KVKK’nin genel
diizenleme ve denetleme yetkisine sahip idare olarak kabul edildigini gerekce
gostererek, BTK’nin Kisisel Verileri Koruma Kanunu kapsamindaki konularda
yaptirim uygulama yetkisinin kabul edilmemesini ve bu kanunla ilgili olarak baslatilan
bir incelemede kanuna aykirilik tespit edilmesi halinde durumun KVKK’ye

651

bildirilmesi gerektigini savunmustur™". Yapilan bu tespitin RK bakimmdan da aynen

uygulanabilecegi fikrindeyiz.

Kanaatimizce, enerji ve haberlesme piyasalarinin diger piyasalara nazaran farkli,
teknik ve karmasik kurallar1 bulunmakta ise de bu alanlardaki rekabet diizenlemeleri
ile denetimlerinin RK tarafindan yapilmasi gerekir. Nitekim yapilacak diizenlemeler
ve denetimler enerji ve haberlesme piyasalarimi etkileyici mahiyette ise de bunlar
esasen rekabet hukukuna iliskin islemler olup, RK’nin bu alanda uzman ve teknik
bilgiye sahip kurum olmasi islemlerin dogrulugu ve belirliligi agisindan faydali
olacaktir. Keza rekabet kurallar1 bakimindan ger¢eve kanun da RKHK oldugundan, bu
hususta yapilacak diizenleme ve denetleme yetkisinin RK’ye ait oldugu kabul
edilmelidir. Bu baglamda BTK ile EPDK, ilgili bulunduklar1 piyasalarda meydana
gelen rekabet ihlallerini RK’ye bildirmekle yiikiimli olmalidirlar. Buna karsilik,
yapilacak diizenleme ve denetimlerde ilgili piyasalarin karisik ve teknik 6zellikleri ve
kurallar1 da goz ardi edilemez. Bu sebeple, RK tarafindan haberlesme ve enerji
piyasalarinda yapilacak diizenleme ve denetimlerde yukarida anmis oldugumuz kanun
hiikiimlerinde de 6ngoriilmiis oldugu tizere, EPDK ile BTK’nin goriislerinin alinmas1
ve ilgili kurumlarin alanlarma 6zgi teknik bilgi ve tespitler i¢eren goriislerine uygun
hareket edilmesi sarttr®? Bu kurumlar arasindaki yetki catismasini énlemenin bir
baska yolu ise tipki1 RK ile EPDK arasinda diizenlenen protokoldeki koordinasyon
komitesi yahut adli ve idari yargi yerleri arasindaki gorev uyusmazliklarini ¢ozmeye
yetkili Uyusmazlik Mahkemesi gibi bir kurum veya organin kurulmasi yoniinde bir
yasal diizenleme olabilir. Boyle bir Kurum veya organ yalnizca RK ile diger kurumlar

arasmdaki ihtilafi ¢dziimlemeye yardimci olmakla kalmayacak, drnegin RTUK ve

651 Ozelci, Posta Hizmetleri Sektériinde Uygulanan Idari Yaptirimlarin Bagli Oldugu Hukuksal Diizen,
205-2009.

852 Uygulamada diizenleyici ve denetleyici kurumlarin goriis alisverisinde bulunduklar1 gézlenmektedir:
Rekabet Kurulu, 30.09.2021 T., 21-46/667-332 sayili karar1 (rekabet.gov.tr).
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BTK arasinda oldugu gibi, biitiin diizenleyici ve denetleyici kurumlar arasindaki yetki

ve gorev uyusmazhiginm ¢oziilmesine katki saglayabilecektir®3,

7. Kurumun Regulasyon Yetkisinin Cografi Sinirlar

Kural olarak, devletlerin uluslararas1 sozlesmeler ile belirlenmis olan iilke sinirlar1
icerisinde miinhasir bir egemenlige sahip olduklar1 ve bu sinirlar igerisinde
egemenlikten dogan yasama, yliriitme ve yargi erklerini kullanmakta tek yetkili
olduklar1 kabul edilmektedir®®*. Ancak bu kuraln ¢esitli uluslararas: andlasmalar ve
teamiiller uyarinca genisletilmesi veya daraltilmasi da s6z konusu olabilmektedir.
Devletlerin egemenlik yetkisini kisitladiklar1 hallere 6rnek olarak yabanci devletlerin
diplomatik ajanlarmin dokunulmazliklar1 veya yabanci devlet askerlerinin bir iilkenin
izni ile barig zamaninda belirli bir siireligine izin veren iilkede bulunmas: verilebilir.
Egemenligin genisletilmesinin 6rneklerinden bazilari ise TCK’nin 11’inci maddesinde
de viicut bulan ve bir Tiirk vatandasinin yabanci iilkede sug¢ islemis ve Tiirkiye’de
bulunmasi durumunda Tirkiye Cumhuriyeti tarafindan cezalandirilabilecegini ifade
eden sahsilik ilkesi ve yine TCK’nin 12’nci maddesinde diizenlenen, bir yabancinin
Tirkiye’nin, bir Tirk vatandasinin veya Tiirk kanunlarma gore kurulmus bir tiizel
kisinin zararina sug islemesi halinde Tiirkiye’nin cezalandirma yetkisinin bulundugunu

ongoren kurallardir.

Genel kural olan miilkilik prensibi uyarinca bir kamu kurumu olan ve devlet
egemenligi kullanan RK’nin Tiirkiye Cumhuriyeti siirlar1 i¢erisinde denetim yetkisini
kullanabilecegi asikar olup, bu husus RKHK’nin 2’nci maddesinde de diizenlenmistir.
Gergekten Kanun’un 2’nci maddesine gore RKHK, Tiirkiye Cumhuriyeti simnirlari
icerisinde mal ve hizmet piyasalarinda faaliyet gOsteren tesebbiislerin aralarinda
yaptig1 rekabet ihlali niteligindeki her tiirlii hukuki islem ve davranislar, rekabetin
korunmasma yonelik tedbir, tespit, diizenleme ve denetlemeye iliskin iglemler

hakkinda uygulanacaktir. lgili hiikiimde Kanun’un uygulanmasmda miilkilik

653 BTK ile RTUK ve RK arasindaki yetki uyusmazligma iliskin detayh bilgi icin: Ozelgi, Elektronik
Haberlesme Hizmetlerinin Goriliis Usulleri, 79-84.

854 Hiiseyin Pazarci, Uluslararast Hukuk, Turhan Kitabevi, 2015, Ankara, 155; Agah Kiirsat Karauz ve

Halil Alperen Isik, “Rekabet Kurallarmm Yer Bakimindan Uygulanmasi”, Yildirim Beyazit Hukuk
Dergisi, 2016: 283-298.
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prensibinden s6z edilmisse de Kanun’un yer bakimindan uygulanmasi agisindan
gecerli tek prensip miilkilik olmayip, egemenlik yetkisinin genisletilmis oldugu
goriilmektedir®®. Nitekim Kanun’un aym1 maddesinde “Tiirkiye Cumhuriyeti sinirlart
icinde mal ve hizmet piyasalarinda faaliyet gosteren” ibaresinin yaninda “ya da bu
piyasalar: etkileyen her tiirlii tesebbiisiin” ifadeleri de yer almakta olup, anilan kural
etki doktrini olarak adlandirilmaktadir. Etki doktrini veya teorisi, RK tarafindan,
rekabet yasalarmin yerli tesebbiislerin yani sira, o lilkede dogrudan varligi olmasa bile,
eylem ve islemleri rekabet kosullarini etkiliyorsa bu eylem ve islemleri gerceklestiren
yabanci tesebbiislere de uygulanmasmma imkan taniyan hukuki ilke olarak

tanimlanmugtir®®,

Ogretide etki dgretisinin ilk olarak ABD’de goriilen ALCOA davasi olarak bilinen
United States v. Aluminuim Co. of Am. Davasi oldugu ifade edilmistir®’. Ilgili
davada, ALCOA isimli ABD merkezli sirketin, Kanada’da bulunan yavru ortakligi
tarafindan Isvigre’de diinya genelinde alliminyum iiretim ve arzmm smirlamak
amaciyla kurulmus olan kartel sebebiyle ALCOA’nin sorumlu tutulamayacagina
iligkin ilk derece mahkemesi karari, kartelin ABD’yi etkilemeye yonelik oldugu ve
etkinin de meydana gelmis oldugundan bahisle Temyiz Mahkemesince bozulmus ve
Yiksek Mahkeme, ABD rekabet hukuku kurallarinin uygulanmasi gerektigine
hiikkmetmistir®®® Bu ilkenin AB’deki ilk goriiniimiiniin, ismi zikredilmemekle birlikte
Grosfillex davasinda meydana geldigi, ilkenin isminin de agik¢a zikredildigi ilk
davanm ise Dyestuffs karar1 oldugu ifade edilmektedir®®. Anilan davada Birlesik
Krallik merkezli bir sirket olan ICI’nin AB igerisindeki yavru ortakliklar1 araciligiyla
uyumlu eylemlerde bulunarak boya maddelerinin fiyatlarmi yiikselttigi ve boylece
tekellesmeye neden oldugu gerekgesiyle ICI’ya ve AB’deki yavru ortakliklarma

yaptirim uygulanmistir.

855 Karauz ve Isik 286.

656 www.rekabet.gov.tr

657 Bahar Ustiindag, “Rekabet Kurallarinin Ulke Disi Uygulanmasindan Dogan Baglama Kurali: Piyasa
Uzerine Dogrudan Etki (MOHUK m.38)”, Hacettepe HFD, 12(1) 2022: 329-379, 339.

6% Karauz ve Isik 293; Ustiindag 341.

659 Ustiindag 345.
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RKHK’nin 2’nci maddesinde Ongdriillen etki prensibi, Kurul kararlarma da
yansimakta, Kurul, dogrudan Tiirkiye’deki mal ve hizmet piyasalarinda faaliyet
gostermemekle birlikte, faaliyetleri Tiirkiye piyasalarini etkileyen tesebbisler
hakkinda denetim yetkisini kullanmaktadir. Ornegin Kurul, E.I.Du Pont de Nemours
adli tesebbiisiin Tongkook Synthetic Fibres Co. Ltd.’nin elastin alanindaki mal
varligimi devralmasi islemine izin verilmesi talebini inceledigi bir kararinda devralma
isleminin taraflarinin Tirkiye’de iiretim merkezine sahip olmamalarina ragmen ihracat
yoluyla Tirkiye pazarmi etkiledikleri gerekcesiyle islemin RKHK kapsaminda
olduguna karar vermis ve bu dogrultuda ilgili devralma islemine RKHK’nin 7’nci
maddesi uyarinca izin vermistir®. Keza Kurul, bir baska kararinda, Tiirkiye’de
yerlesik olmayan PTT Chemical Public Company Limited adli tesebbiisiin, Tiirkiye’de
yerlesik olmayan bir bagka tesebbiis olan NatureWorks LLC’nin %50 hissedarligini ve
ortak kontroliinii ortaklik hakki veren hisse devri suretiyle devralmasi islemini, islemin
Tirkiye’deki plastik recine pazarmi etkiledigi gerekcesiyle RKHK kapsaminda

gdrmiis ve isleme izin vermistir®®?.

RK’ye gore, etki teorisinin uygulanmasi i¢in yurt disinda yerlesik olan tesebbiisiin

662 Ulke icinde satis

islem ve faaliyetlerinin Tiirkiye’de bir etkisinin olmas1 yeterlidir
veya hizmet sunma gibi bir faaliyeti bulunmayan tesebbiislerin iilkenin pazarmi nasil
etkileyecegi sorgulanabilir. Bu baglamda 6gretide Tiirkiye’deki bir piyasa bakimindan
onemli bir hammadde veya bir malin tek saglayicisi konumunda olan ve Tiirkiye’de
faaliyet gdstermeyen bir tesebbiisiin iirlin veya hammadde saglamay1 reddetmesi yahut
bunlarm temini icin agir sartlar dngdrmesi hali 6rek verilmistir®®. Tlgili 6rnekte mal
veya hammadde arz1 ciddi anlamda kisitlanmis oldugundan, ilgili pazarin etkilenecegi
aciktir. Etki teorisinin uygulanmasi bakimindan bir diger 6rnek ise Tiirkiye’de yerlesik
olmayan bir tesebbiisiin yavru istiraklerinin veya distribiitorlerinin Tiirkiye’de faaliyet
gbstermesi veya bunlar olmasa dahi bu tesebbiisiin mal ve hizmetlerinin Tiirkiye’deki

664

tesebbiisler tarafindan alinmasi halleridir™®. Kurul, bu 6rneklerin s6z konusu oldugu

660 Rekabet Kurulu, 28.01.1999 T., 99-3/24-6 sayili karar1 (rekabet.gov.tr).
661 Rekabet Kurulu, 21.12.2011 T., 11-62/1640-577 sayil1 karar1 (rekabet.gov.tr).

662 www.rekabet.gov.tr.

663 Kemal Erol, Rekabet Kurallarinm Ulke Dis1 Uygulanmasi, Rekabet Kurumu Lisans Ustii Tez Serisi
No: 1, Ankara, 162.

864 Karauz ve Isik 289.
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veya Tiirkiye’de yerlesik olmayan bir tesebbiisiin Tiirkiye pazarini dogrudan yahut
dolayli bicimde etkiledigi her halde etki prensibi uyarinca denetim yetkisini
kullanabilecek, bu kapsamda ilgili tesebbiisler hakkinda arastirma ve sorusturma
acabilecek, muafiyet ve izin verebilecek, ihlal halinde yaptirim uygulayabilecek ve

yukarida detayli bi¢imde izah edilmis olan diger yetkilerini kullanabilecektir.

C. Kurulun Calisma ve Karar Almasina iliskin Esaslar
1. Genel Olarak

Kurulun c¢alisma esaslari RKHK’nin 28’inci maddesinde (¢ fikra halinde
diizenlenmistir. Buna gére Kurul, Baskan tarafindan yonetilir ve temsil edilir. Ancak
Baskanin ¢esitli sebeplerle bulunmadigi hallerde Kurulu Ikinci Baskan temsil
edecektir (RKHK m.28/1). Kurul toplantilar1 da Baskan veya yoklugunda Ikinci
Baskan tarafindan yonetilir. Bagkan veya Ikinci Baskan, toplantida karara baglanacak
olan giindemleri toplantidan Once belirler ve iiyelere bildirir (m.28/2). Maddede
belirlenen son esas ise Kurul Gyelerinin kendileri ve Uglincl dereceye kadar kan
hisimlar1 ile ikinci dereceye kadar sihri hisimlariyla ilgili olaylarda miizakere ve
oylamalara katilamayacagina iliskindir (m.28/3). Kurulun tarafsizligin1 temin etmek
amaciyla Kurul tiyeleri bakimmdan getirilen bu kural HMK ’nin 34’{incii maddesinde
diizenlenen yasaklilik sebepleri ile benzerlik gostermektedir. Anilan hiikkme gore
hékim, kendisine ait veya dogrudan ya da dolayli olarak ilgili oldugu davalara,
aralarindaki bag kalkmis olsa dahi esinin davalarma, kendisinin veya esinin altsoy
veya Ustsoyunun taraf oldugu davalara, kendisiyle evlatlik bagi olanlarin davalarina,
Uctincl derece de dahil olmak tizere kan hisimlig1 veya evlilik birligi ortadan kalkmis
olsa dahi kayn hisimligi bulunanlarin davalarina, nisanlisinin davalarina, iki taraftan
birinin vekili, vasisi, kayyimi ya da yasal danismani sifatiyla hareket ettigi davalara
bakamaz. Bu davalarda hakim, bu hususta bir talep olmasa dahi ¢ekilmek zorundadir
(HMK m.34). Kurul iiyeleri i¢in 6ngoriilen yasaklilik sebeplerinin hakimlere nazaran
daha kisithh tutuldugu anlagilmaktadir. Kanaatimizce, tarafsizlik bakimindan bir
kademelendirme yapilamayacagindan, yani ya tarafsiz ya da taraf olunabileceginden,
hakimlere farkli, Kurul tiyelerine farkli yasaklilik sebepleri dngdérmenin anlamli bir
yant yoktur. Hakimler igin tarafsizlik niteligini siipheye disiirecek olan evlatlik,

nisanlilik ve bosanmis olsalar dahi evlilik iliskisinin, Kurul iiyeleri bakimmdan da ayni1
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sonucu doguracagi soylenebilir. Ozellikle uyguladigi usuliin yargir usullerine
benzerligi ve yaptig1 sorusturma sonucunda oldukg¢a agir cezalara karar verilebildigi
gOzlenen Kurulun iyeleri bakimindan HMK’de oOngoriilen yasaklilik sebeplerinin

ongoriilmemis olmasi bir eksiklik olarak degerlendirilebilir.

Kurul, toplantilarinda Baskan veya yoklugunda ikinci Baskan tarafindan belirlenen
giindeme iligkin kararlar alacaktir. Kararlarin alinmasi i¢in gereken nisap, RKHK nin
51’inci maddesinde diizenlenmistir. Ilgili maddeye gdre Kurulun dosyadan el
cekmesine sebep olacak olan nihai kararlar alacagi toplantilara baskan veya ikinci
bagkan da dahil olmak {izere en az bes liyenin katilmas1 gerekir. Bu toplantilarda karar
alimmasi i¢in katilan Bagkan ve iiyelerden en az ddrdiiniin ayn1 yonde oy kullanmalari
gerekir (RKHK m.51/1). Ilk toplantida karar almmasi i¢in gereken ¢ogunlugun
saglanamamas1 halinde Bagkan, ikinci toplantiya biitiin {iyelerin katilmasini saglar.
Ancak bu miimkiin olmazsa, katilan iiyelerin salt cogunlugu ile karar alinir. Bu halde
de toplantrya Baskan ya da Ikinci baskan dahil en az bes iiyenin katilmasi gerekir
(m.51/2). lgili hiikkiimde yer alan “bu miimkiin olmazsa” ibaresini yasal mazeretin
bulunmasima iligkin haller olarak algilamak gerekir. Yani bu ikinci toplantiya yasal
olarak mazeretli ve izinli olmayan bitun Kurul Gyelerinin katilmasi zorunludur.
Nitekim Danigtay 13. Daire de vermis oldugu bir kararda, Kurul iiyelerinden birinin
mazeret belgesi bulunmamasina ragmen ikinci toplantiya katilmamasi ve Kurulun
boylece karar almasini hukuka aykir1 gérmiis ve kararin davaciya yonelik kisimlarmin

iptaline karar vermistir®°.

Ikinci toplantida oylarin esit olmasi halinde baskanmn bulundugu tarafin oyu uUstiin
sayillir (m.51/2). Kurulun, dosyadan el ¢ekmesine yol acmayan diger kararlar ile
ozellikle tedbir ve tavsiye niteligindeki kararlar ve islemler icin toplam iiye sayisinin
en az ligte biri ile toplanmas1 gerekir. Bu kararlar, toplanan {iyelerin salt gogunlugu ile

almirlar (m.51/3).

865 Danistay 13. D., 15.03.2010 T., 2007/5204 E., 2010/2224 K. sayil1 ilam1 (Lexpera).
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2. Sozlii Savunma Toplantisina fliskin Esaslar
a. Genel Olarak

Daha evvel de ifade etmis oldugumuz iizere, Kurulca gorevlendirilen raportérlerden
olusan heyet tarafindan yiiriitilen sorusturmanin ardindan heyet¢e hazirlanan
sorusturma raporunun Kurul iiyeleri ile sorusturmanin taraflarina teblig edilmesinden
sonra savunma, ek goOriis ve taraflarca verilecek cevaplarin tamamlanmasi veya
Kanun’da bu islemler i¢in 6ngdriilen siirenin ardindan sorusturma sona erecektir.
Sorusturmanin sona ermesinin ardindan ise sozlii savunma toplantisi yapilabilecektir.
SozIi savunma toplantisina iligkin usul ve esaslar Kanun’un 46 ila 48’inci maddeleri
ile 2010/2 sayili Rekabet Kurulu Nezdinde Yapilan So6zli Savunma Toplantilar:
Hakkinda Teblig’de diizenlenmistir. S6zIii savunma toplantisinin yapilmasi kanuni bir
zorunluluk olmamakla birlikte, sorusturmanin taraflarinca yazili savunma yahut
cevaplarinda talep edilmesi halinde veya Kurulca re’sen sozlii savunma toplantisi
yapilmasma karar verilir (RKHK m.46/1). So6zli savunma toplantisinin yapilacagi
hallerde Kurul, toplantinin tarihini, yerini, saatini ve toplantiya katilmak isteyen
sikayetciler ile tigiincii kisiler i¢in basvuru stiresini tespit ederek bu tespite iliskin
karar1 Kurumun internet sitesinde yaymmlar (2010/2 sayili Teblig m.4/2). Kurul,
zorunluluk halinde toplantiy1 erteleyebilir. Bu halde durum, ilgililere bildirilir (m.19)

b. Toplantiya Katilma

Sikayetciler ve ii¢lincii kisiler, Kurulca belirlenen basvuru siiresi i¢ginde Kurula yazili
olarak basvurmalar1 halinde toplantiya katilabilirler. Ancak ii¢ilincii kisilerin toplantiya
katilmalar1 i¢in toplantinin konusu ile menfaat iliskilerinin bulundugunu ispat etmeleri
ve buna iliskin bilgi ve belgeleri bagvurularina eklemeleri gerekmektedir. Basvurular
Kurulca degerlendirilir ve sonucu toplantidan 6nce ilgililere bildirilir (Teblig m.6/1).
Kurul, kendiliginden veya sorusturma heyetinin talebi lizerine ilgili gordigi ve
bilgisine ihtiya¢ duydugu diger Kkisileri toplantiya davet edebilir (m.6/2).
Sorusturmanin Bakanligin talebi iizerine baslatilmis olmas1 halinde Kurul, toplantiya
katihm saglamasi i¢in Bakanliga da bildirim yapar (m.6/3). Bu toplantiya iligkin
davetiye, toplant1 giiniinden en az 30 giin Once taraflara gonderilir ve toplanti,

sorugturma evresinin sona ermesinden itibaren 30 ile 60 giin arasinda yapilir.
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Taraflar, sikayetgiler ve tigiincii kisiler toplantiya bizzat katilabilecekleri gibi vekilleri
araciligiyla da katilabilirler (Teblig m.7/1). Toplantida taraflar1 temsil edecek
kimselerin avukat olmasi zorunlu olmayip, 6rnegin bir tesebbiisiin genel miidiiri,
yonetim kurulu tyeleri yahut muhasibinin de tesebbiisleri temsil etme yetkisi
bulunmaktadir. Ancak tesebbiisleri so6zlii savunma toplantisinda temsil edecek
kimselerin yetki belgeleri ile birlikte en gec toplantidan 7 giin 6nce Kuruma
bildirilmesi gerekir. Bu siire i¢inde bildirim yapilmamis olsa dahi Kurul, temsilcilerin
dinlenilmesine izin verebilir. S6zlii savunma toplantisinda bulunacak temsilciler,
toplant1 yerinin fiziki imkanlarmin yetersizligi veya siirenin daha etkin kullanimi gibi
gerekcgelerle kisitlanabilirler (m.7/2). Tiizel kisilige sahip olmayan tesebbiis ve
tesebbiis birliklerinin ortaklari, toplantiya ayri ayr1 katilabilecekleri gibi ortak bir

temsilci vasitasiyla da katilabilirler (m.7/3).

c. Gizlilik Talepleri

SozIi savunma toplantisi kural olarak kamuya ag¢ik olarak yapilir. Ancak genel ahlakin
veya ticari sirlarin korunmasi sebepleriyle Kurul, toplantinin gizli olarak yapilmasina
karar verebilir (RKHK m.47/1). Bu Karar, taraflarin yazili bagvurusu iizerine ya da
Kurulca resen alabilir (Teblig m.9/2). Taraflarin kismen veya tamamen gizlilik talep
etmeleri halinde bu taleplerini en ge¢ sozlii savunma toplantismdan 7 gin evvel
Kuruma yazili olarak bildirmeleri gerekir. Bu siire igerisinde basvuru yapilmamasi
halinde gizlilik talebi kabul edilmeyecektir (m.9/3). Gizlilik talebinde taraflarin
sunacag1 delillerle birlikte savunmalarinin temel unsurlarini igeren bir taslagi Kurula
sunmalar1 gerekir. Bu dokiimanlardan gizli bilgiler igerenler, “gizlidir” veya “ticari sir
icermektedir” yazilarak isaretlenerek Kurula verilir. Aynt zamanda bu dokiimanlarin

gizli bilgilerden arindirilmig bir niishasinin da Kurula teslim edilmesi gerekmektedir

(m.9/4).

Gizlilik talep eden taraf, sundugu dokiimanlarda yer alan bilgilerin neden ticari sir
olarak kabul edilmesi gerektigini, bu bilgilerin agiklanmasinin kendisine verecegi
zarar1 ve bu bilgilerin korunmasi i¢in sunumun hangi kisimlarmm gizli yapilmasi
gerektigini agiklamakla yikimlidir (m.9/5). Kurul, ilgili talebi s6zli savunma
toplantis1 yapilmadan evvel kismen veya tamamen kabul ya da reddedebilir. Karara

iliskin gerekceye ise nihai kararda yer verilir (m.9/6). Kurulun talebi tamamen kabul
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etmesi halinde s6zIlii savunma toplantisinda ilgili taraf, sorusturma heyeti ve dosya ile
ilgili gorevi bulunan Kurum personeli digsindakiler katilamazlar. Talebin kismen kabul

edilmesi durumunda ise gizli gorilecek oturumlarda ayni kural uygulanacaktir (m.10).

d. Deliller ve Bildirilmesi

Taraflar, sozlii savunma toplantisindan en az 7 giin evvel, hangi delillere
bagvuracaklarmi  Kurula bildirmekle yiikiimlilerdir. Bu siire i¢inde Kurula
bildirilmeyen delillere s6zli savunma toplantisinda basvurma olanagi yoktur (RKHK
m.47/4). Sozli savunma toplantisinda yapilacak sunuma iliskin metin ya da slayt gibi
dokiimanlarin da en ge¢ toplantidan 7 giin evvel Kurula bildirilmesi gerekir. Aksi
halde bu dokumanlar kayda alinmak ve Kurul iiyeleri ile sorusturma heyetine
dagitilmak iizere sunumu yapacak tarafca ¢ogaltilarak toplantidan evvel gorevlilere
teslim edilmelidir (Teblig m.11/3). Bu kurallar, sikdyet¢i ve toplantiya katilacak
t¢lincti kisiler bakimindan da gegerlidir (m.11/4). Bu kuralin zaman zaman elde
edilmesi glc¢ olan, ancak sirenin sonunda elde edilmesi mimkin olan ve belirlenen
stire zarfinda elde edilmemesinde taraflarin kusuru bulunmadigi hallerde hak ihlali
meydana getirebilecegi diistiniildiigiinde, taraflara istisnai hallerde 7 gunluk sirenin
dolmasina ragmen delil gosterebilme imkani tanmmasmin hakkaniyete uygun
olabilecegi kanaatindeyiz. Bu hususta HMK’ nin 145’inci hiikmiiniin 6rnek alinmasi
miimkiindiir. Ilgili maddede taraflarin yasal siirenin ardindan delil gdsteremeyecegi,
ancak bir delilin gosterilmesinin yargilamayi1 geciktirme amaci tasimadigr veya
stiresinde  gosterilememesinde ilgili tarafin kusurunun bulunmadigi hallerde
mahkemenin, o delilin gosterilmesine izin verebilecegi kurali diizenlenmistir.
Ozellikle s6zlii savunma toplantilarinin 5 ayr1 giinde tamamlanabilecegi dikkate
alindiginda, taraflarin kusuruna dayanmaksizin yasal siirenin sona ermesinin ardindan
elde ettikleri ve Kurula sunacaklar1 delillerin Kurul iiyelerince incelenme imkéni
bulunabilecek, bdylece karar alma sireci de geciktirilmis olmayacaktir. Bu hallerde,
sorusturmanin taraflar1, rekabet ihlali gerceklestirmemis olduklarini ispat edecek
vasttalara ulasmis olduklarindan, Kurula kabul etmek yoniinde getirilecek bir takdir

yetkisi, yargiya basvurulmasini, boylece siirecin uzamasini 6nleyebilecektir.
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Taraflarin yasal siire igerisinde Kurula sunabilecegi deliller bakimimmdan HMK’de
diizenlenen delillere atif yapilmistr (RKHK m.47/5). HMK’de diizenlenen deliller
ikrar, yazili ve basili metin, senet, ¢izim, kroki, fotograf, film gibi belgeler, elektronik
veriler, resmi ve adi senetler, ilamlar, ticari defterler, yemin, tanik, bilirkisi incelemesi,
kesif ve uzman goriisiidiir. Ancak sayilan bu delillerden yemin, ancak mahkeme
huzurunda yapilabileceginden, sozlii savunma toplantisinda bu delile bagvurulmasi
miimkiin degildir. Bunun gibi, HMK’nin 266°nc1 maddesi uyarinca bilirkisi incelemesi
deliline ancak ¢oziimii hukuk disinda, 6zel veya teknik bilgiyi gerektiren hallerde
basvurulabileceginden, zaten bir uzmanhk kurumu olan RK’ye karsi1 bu delile
basvurulmasinin faydasiz olacagi ve siireci uzatmakla kalacagi ifade edilebilir. Bunun

yerine taraflarin uzman goriisiine bagvurabilmeleri miimkiindiir.

Taraflarin sozlii savunma toplantisinda basvurabilecekleri bu delillerden tanik ve
uzman goriisii, Teblig’de 6zel olarak diizenlenmis ve bu delillere basvurulmasinda
usuller Ongoriilmiistiir. Buna gore, tanik gosteren taraf, tanik dinletmek istedigi
konuyu ve tanik listesini, taniklarin konu ile ilgisini de izah ederek en geg¢ sozli
savunma toplantisindan 7 giin evvel Kurula bildirecektir. Siiresi icinde ve usuliine
uygun olarak bildirilmeyen taniklar sézlii savunma toplantisinda dinlenmeyecektir.
Ayrica Kurul, bildirilen taniklar1 toplantiya davet etmekle yiikiimli olmayip, bu
sorumluluk tanik dinletmek isteyen taraflara aittir (Teblig m.12/2). Kurul, taniklardan
bir kisminin tanikligi ile bir konunun aydinlatilmis oldugu kanaatine varirsa listedeki
biitiin taniklar1 dinlemek zorunda degildir (m.12/3). Bu halde Kurul, taniklarin
dinlenilmemesine karar verebilir. Kural olarak taniklar, toplantida ayr1 ayr1 dinlenirler.
Ancak Kurulun taniklar arasinda yiizlestirme yapmasi da miimkiindiir (m.12/4).
Uzman goriisii ise Teblig’in 13’iincii maddesinde diizenlenmistir. Ilgili diizenleme
uyarmca taraflar, dosya konusu olayla ilgili olarak konunun uzmanlarindan bilimsel
goriis alabileceklerdir. Goriisiine bagvurulan uzman, talep tizerine ya da Kurulca re’sen
sozIii savunma toplantisinda dinlenilebilir. Uzman goriisiine bagvuracak olan taraf,
uzmanin goriisii ile birlikte varsa bunun dayandig sayisal analizleri ve her tiirlii veriyi

de toplantidan 7 giin evvel Kurula sunar.
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e. Toplantimin icras:

Sozli savunma toplantis1 Kurulca belirlenen tarihte, genel kuralda oldugu gibi Kurul
Bagkani tarafindan, Kurul Baskanmin toplantiya katilamadigi hallerde ise Ikinci
Bagkan tarafindan yonetilir. Toplantida Kurul Baskan1 veya ikinci Baskanmn yam sira
en az dort kurul dyesinin de bulunmasi gerekir (RKHK m.47/2). Bu halde, sozlu
savunma toplantilarmda Baskan veya Ikinci Baskan da dahil olmak iizere en az 5

iiyenin bulunmasi1 Kanuni bir zorunluluktur.

Toplantilar yoklama yapilarak baslar. Yapilan yoklama neticesinde taraflardan
hicbirinin toplantiya istirak etmedigi anlasilirsa Bagskan, toplantiya son verir. Aksi
halde, yani taraflarin huzurda bulunmalar1 durumunda toplant1 sorusturma heyetine
s0z verilmesiyle baslar. Sorusturma heyeti, iddialar1 ve dosya igerigini 6zet olarak
ifade eder. Ardindan once sikayet¢ilere, sonra {igiincii kisilere ve Bakanliga, son olarak
ise taraflara soz hakki verilir. Kurul, toplantida taraflari, sikayetcileri ve iiglincii
kisileri ayr1 ayr1 ya da birlikte dinleyebilir ve bunlara, taniklara veya uzman kisilere

beyanlarini agiklamasi i¢in sorular yoneltebilir. Toplantida son s6z taraflara aittir.

Toplantilarm diizenli bir sekilde islemesini engelleyen davraniglarda bulunulmasi
halinde Baskan veya yoklugunda ikinci Baskan ilgili kisileri uyarabilecegi gibi bunlar1
toplant1 salonu disina da ¢ikarabilir (m.16/2). Toplantilar, en ¢ok 5 oturumda

sonuglandirilir. Ayni giin i¢ginde yapilan toplantilar, bir oturum sayilr (RKHK
m.47/3).

3. Nihai Kararimn Ahnmasina iliskin Esaslar

SozIi savunma toplantisi yapilmigsa nihai karar, toplantinin yapildigi giin, bunun
miimkiin olmamas1 halinde toplantinin yapildig1 giinden itibaren 15 giin icinde
gerekeesi ile birlikte verilir (m.48/1). Sozlii savunma toplantis1 yapilmadig: takdirde
Kurul, sorusturma asamasinin sona ermesinden itibaren 30 giin iginde nihai kararmni
verir (m.48/2). Nihayet, sozlii savunma toplantis1 i¢in giin verilmesine ragmen
sorusturmanin taraflari toplantiya katilmazlarsa Kurul, toplant1 giiniinden itibaren bir

hafta icinde dosya iizerinde inceleme yaparak nihai kararin1 verir.
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Kurul, kararlarini gizli gériisme sonucunda verir ve alenen tethim eder. Kurul {iyeleri
cekimser oy kullanamaz, olumlu yahut olumsuz bir oy kullanmalar1 gerekir. Karar
goriismelerine sozlii savunma toplantisinda hazir bulunanlarin katilmalar1 zorunludur.
Ancak mazeretli olanlar, bu kuraldan istisna durumdadirlar. Gorlismeyi, genel usul
uyarinca Baskan veya Baskanin katilmadig: hallerde fkinci Baskan yonetir ve karar
verilecek konular1 belirler. Konular serbestce tartigilir ve oylama yapilir. Yapilan

oylamada Bagkan iiyelerin oylarini toplar, en son kendisi oy kullanir.

Nihai kararlar, genel usulde oldugu iizere, Kanun’un 51’inci maddesinde ongoriilen
toplant1 ve karar nisaplar1 uyarinca alinir. Ayrica bu kararlarm, karar1 veren liyelerin
bilgilerini, raportdrlerin bilgilerini, taraflarin ad ve unvanlar: ile ikametgah adresi ve
ayirici niteliklerini, taraflarin iddialarmin 6zetlerini, incelenen ve tartisilan konularin
Ozetini, raportoriin gorisilini, deliller ve savunmalar ile bunlarin degerlendirilmesini,
kararin gerekcesini ve hukuki dayanagini, sonucunu ve varsa karsi oy yazilarini
icermelidir (m.52). Kurulun verecegi nihai kararlar, Bagskan veya gorevlendirecegi bir
Kurul iiyesi tarafindan yazilir. Verilecek kararlarin toplantiya katilan biitiin iiyelerce
imza edilmesi gerekir. Karara muhalif kalan {iyeler, ayr1 ayr1 veya birlikte karsi oy
yazis1 yazabilirler. Kararlarin ash Kurul arsivinde saklanir. Kararin birer niishasi, imza
karsiliginda taraflara verilir. Bir diger niisha ise yayimlanmak iizere RK Yayn Islerine
gonderilir (m.53). Bu kararlar, taraflarin ticari sirlarmi ifsa etmemek kaydiyla

Kurumun Internet sitesinde yaymlanir (m.53/2).

D. Kurul Baskan ve Uyeleri ile Kurum Personelinin Yargilanma Usulii

Kurul Bagkan ve flyeleri ve Kurum personelleri isledikleri ve kendilerine karsi
islenecek gorevle ilgili suglar bakimindan kamu gorevlisi sayilirlar (RKHK m.60).
Kamu gorevlisi ibaresi, TCK’nin 6/1-c maddesinde tanimlanmustir. Bu tanima gore,
kamusal faaliyetin yirutilmesine herhangi bir surette strekli, siireli veya gecici olarak
katilan kimseler kamu gorevlisidir. Tanimda yer alan kamusal faaliyetin anlamima
madde gerekcesinde yer verilmistir. Buna gore, Anayasa ve kanunlarla belirlenmis

olan usullere uygun olarak verilmis bir siyasal kararla bir hizmetin kamu adma
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yurutilmesi hali, kamusal hizmettir®®. Ancak, Kanun’da belirlenen “kamusal faaliyet
gormek”™ bicimindeki kistas oldukca genis bir kategorinin kamu goérevlisi sayillmasina
yol acacagindan, maddede ve madde gerekcesinde diger bazi 6l¢iitler de belirlenmistir.
Maddede ongoriilen Olgiitler, kamusal bir faaliyetin icrasina katilmak, bu faaliyete
se¢im, atama veya herhangi bir suretle katilmak ve faaliyete katilmanm siirekli, sireli
veya gecici olmasidir. Gerekgede ise kisinin idare ile 6zel hukuk iligkisi igerisinde
olmamasi biciminde bir &lgiit, kanun yapma teknigine aykir1 olarak belirlenmistir®®’.
Bu halde, usulline uygun siyasal bir kararla bir kamu hizmeti olarak belirlenmis bir
faaliyete siirekli, siireli veya gegici olarak herhangi bir surette katilan kisi, idare ile
arasnda bir 6zel hukuk sdzlesmesi bulunmadikca kamu gorevlisi sayilacaktir®®,
TCK’de yer alan kamu gorevlisi tanimi1 oldukga genis bigimde tespit edildiginden
Rekabet Kurulu Baskan, liye ve personelinin kamu gorevlilerinden sayilacagi bu

hiikiimden anlasilmaktadir.

Kamu gorevlisi sayilmanin ceza hukuku baglaminda c¢esitli sonuglar1 bulunmaktadir.
Oncelikle, bazi istisnalar1 olmakla birlikte, Anayasanin 129/6’nc1 hiikmii uyarinca
kamu gorevlilerinin gorevleriyle ilgili olarak isledikleri iddia edilen suglardan dolay1
haklarinda kovusturma ag¢ilmasi kanunlarda belirtilen idari mercilerin izninin
alnmasma baglidir®®. Bunun gibi, 657 Sayili DMK’nin 24’iincii maddesinde de
devlet memurlarmin gorevleri ile ilgili veya gorevleri sirasinda isledikleri suglardan
dolay1 yapilacak sorusturma ve kovusturma ile haklarinda dava agilmasmin 6zel
hikklimlere tabi oldugu Ongoriilmiis, bdylece, memurlar bakimindan farkli bir
yargilama usuliine isaret edilmistir. Memurlarin ve diger kamu gorevlilerinin gorevleri
ile ilgili suglar nedeniyle yargilanmasina iligkin olagan usul, 4483 Sayili Memurlar ve
Diger Kamu Gorevlilerinin Yargilanmas: Hakkinda Kanun’da diizenlenmistir. Bu
Kanun’un 2’nci maddesinde Kanun’un, Devletin ve diger kamu tiizel kisilerinin genel

idare esaslarmna gore yiriittiikkleri kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve siirekli

666 Burcu Dénmez Demren “Ceza Muhakemesi Uygulamasinda Gorev Sugu”, Dokuz Eyliil Universitesi
Hukuk Fakiiltesi Dergisi, 19 (3), 2017: 2727-2748, 2729; Gozler ve Kaplan 2733.

867 Donmez Demren 2729; Gozler ve Kaplan 2732-2733.

668 Goziibiiyiik ve Tan, Idare Hukuku Cilt 1, 829.

69 Taner Ayanoglu, “Kamu Personelinin Hukuki Rejimi”, Giinisiginda Yénetim (Ed. i1 Han Ozay),
Istanbul, Filiz Kitabevi, 2004, 1016; Dénmez Demren 2668; Géziibiiyiik ve Tan, idare Hukuku Cilt 1,
831.

274



gorevleri ifa eden memurlarin yani swra diger kamu gorevlilerinin gorev sebebiyle
isledikleri suglar bakimmdan da uygulanacagi 6ngdriilmiistiir. Bununla birlikte, anilan
maddenin 2’nci fikrasinda gorevleri ve sifatlar1 sebebiyle 0zel sorusturma ve
kovusturma usullerine tabi olanlara iliskin diizenlemeler ile sugun niteligi yoniinden
kanunlarda gosterilen usullerin sakli oldugu hiikiim altina alinmistir. RKHK’nin
60’1nc1 maddesinde Kurul Bagkan ve iiyeleri ile personelinin gorevleri ile ilgili iglemis
olduklar1 suglar hakkindaki sorusturma ve kovusturma usulii bakimindan farkli bir
usul 6ngodriilmiis olup, bu husus RK Bagkan tiyelerinin gorevleri ve sifatlar1 sebebiyle

0zel usullere tabi olduklarna isaret etmektedir.

RKHK’nin “Kurumun Para, Evrak ve Mallar1 Uzerinde Islenen Suglar” baslikli
60’mc1 maddesinde Kurul Bagkan ve iiyeleri ile kurum personelinin cezai ve hukuki
sorumluluguna iliskin olarak 5411 Sayili Bankacilik Kanunu’nun 104’iinci
maddesinin uygulanacag1 dngériilmiistiir. {lgili hiikiimde BDDK dyeleri ile Kurum
personelinin cezai ve hukuki sorumlulugu diizenlenmistir. Mezk{ir hiikme gore, Kurul
Baskan ve fyelerinin gorevleriyle ilgili olarak isledigi iddia edilen suglarin
sorusturulmasi i¢in iligkili bakanin izninin alinmasi gerekir. Ayni hiikiimde, Kurum
personelinin gorevleriyle ilgili olarak islemis olduklar1 iddia edilen suglar bakimimdan
verilecek sorusturma izninin Kurum Bagkanmin iznine tabi oldugu ongorilmiistiir.
Boylece Rekabet Kurulunun Bagkan ve {iyelerinin gorevleriyle ilgili olarak isledikleri
iddia olunan sugclarla ilgili cezai sorusturma yapilabilmesi, Ticaret Bakanmin izninin,
Kurum personeli hakkindaki sorusturmalar ise Kurum Baskaninin izninin alinmasi ile

miimkiin olacaktir®7°,

Ayrica 5411 Sayili Kanun’un 104/2’nci maddesinde Kurul bagkan ve {iyeleri hakkinda
gorevleri sebebiyle islendigi iddia olunan suclar hakkinda sorusturma izni
verilebilmesi i¢in Baskan ve tiyelerin islendigi iddia edilen sug ile kendilerine veya bir
baskasina ¢ikar saglamak veya Kuruma ya da iiglincii kisilere zarar vermek kastiyla
hareket ederek, bu islemler sonucunda kendilerine veya iiclincii kisilere kar saglamis
olduklarma iligkin ciddi emarelerin olmas1 gerektigi diizenlenmistir. Bu diizenleme,
Kurul Baskan ve {iyelerinin isledigi suglar hakkinda sorusturma izni verilmesini
oldukea siki1 kosullara ve unsurlara tabi tutmustur. Bu kisiler bakimindan sorusturma
izni verilebilmesi, dncelikle bunlarin gorevleri kapsaminda islemis olduklar1 suglarda

“kendilerine veya bir baskasina ¢ikar saglamak veya Kuruma ya da liglincii kisilere

670 Atay, “Bagimsiz Idari Otoriteler ve Tiirkiye Uygulamasi, 277.
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zarar verme kastiyla hareket etmek” biciminde 6zel bir kastin varligmna iligkin ciddi
emarelerin bulunmasina baglh tutulmustur. Ayrica, bu kimselerin isledikleri suglar
sebebiyle kendilerine veya Tlgiincii kisilere yarar saglamis olmasi yoniinde ciddi
emarelerin bulunmasi da sarttir. Kanunun lafz1 goz Oniine alindiginda, her ne kadar
Kurul bagkan ve tiyeleri ile Kurum personelinin gorevle ilgili islemis olduklar1 biitiin
su¢lar bakimindan sorusturma izni verilebilmesi i¢in kendilerine veya li¢iincii kisilere
yarar saglamak unsurunun gerceklesmesi gerektigi anlasilmakta ise de kanaatimizce,
bu hiikkmii RKHK’nin 60’mc1 maddesinin baslig1 altinda degerlendirmek gerekir.
Nitekim hiikmiin baghktan bagimsiz olarak degerlendirilmesi halinde, 6rnegin
TCK’nin 120’nci maddesinde diizenlenen haksiz arama, 135’inci maddesinde
diizenlenen kisisel verilerin kaydedilmesi, 136’nc1 maddede diizenlenen verileri
hukuka aykir1 olarak verme veya ele gecirme ve 205’inci maddesinde diizenlenen
resmi belgeyi bozmak, yok etmek veya gizlemek gibi suglar1 goreviyle ilgili olmakla
birlikte herhangi bir menfaat giitmeden isleyen Kurul Baskan ve iiyeleri ile Kurum
personelinin cezasizligi sonucu meydana gelecektir. Kanun koyucunun, bu kimselerin
isleyecekleri biitlin su¢lar bakimindan boyle bir bagisiklik tanimasinda kanaatimizce
mantikli bir gerek¢ce de bulunmamaktadir. Hal boyleyken, 5411 Sayili Bankacilik
Kanunu’nun 104/2 hiikmiiniin RKHK’nin 60’1nc1 madde bashgi olan “Kurumun Para,
Evrak ve Mallar1 Uzerinde Islenen Suglar” ibareleri ile birlikte degerlendirilmesi
uygun olacaktir. Bu degerlendirme ise Kurul Bagkan ve iiyeleri ile kurum
personellerinin iiglincii  kisilere islemis olduklar1 suglar i¢in sorusturma izni
verilmesinde kisinin yarar sagladigi yoniinde ciddi emarelerin bulunmasma gerek
olmadigi, ancak Kurumun para, evrak ve mallar1 iizerinde islenen suglar bakimindan
sorusturma izni verilmesinde bu emarelerin bulunmasmin gerekli oldugu sonucunu
doguracaktir. Kurul Baskan ve iiyeleri ile Kurum personelinin gorevleri sebebiyle
islemis olduklari, ancak Kurumun para, evrak ve mallar1 lizerinde islenmemis sucglar
bakimindan yapilacak sorusturulmalarin ve kovusturulmalarin ise 4483 Sayili Kanun
uyarmca yapilacagi kabul edilmelidir®’®. Nitekim RKHK’nin 60’inc1 maddesinde
Kurul Bagkan ve tiyeleri ile Kurum personelinin gorevleri nedeniyle isledikleri ve
kendilerine kars1 gorevleri sebebiyle islenen suclar bakimindan kamu gorevlisi

sayilacaklari, 34/2°nci maddesinde ise Kurum personelinin Ucret ve mali haklar haric

671 fsmail Yilmaz Aslan 346; Ayanoglu, “Kamu Personelinin Hukuki Rejimi”, Giinisiginda Y&netim,
1016.
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657 Sayili Kanun’a tabi olacaklar1 ongoriilmiistiir. 657 Sayili Kanun’un 4/1-A
maddesinde mevcut kurulus bicimine bakilmaksizin Devlet ve diger kamu tiizel
kisiliklerince genel idare esaslarina gore yiiriitiilen asli ve siirekli kamu hizmetlerini
ifa ile gorevlendirilenlerin ve bu tanim digindaki kurumlarda genel politika tespiti,
arastirma, planlama, programlama, yonetim ve denetim gibi islerde gorevli olanlarin
da memur sayilacagi diizenlenmistir. Daha evvel de ifade edilmis oldugu gibi, ayni
Kanun’un 24’lincii maddesinde devlet memurlarinin sorusturma veya kovusturmaya
tabi tutulmalarmimn 6zel hiikiimlere tabi oldugu Ongoriilmiistiir. Memurlar ve diger
kamu gorevlilerinin gorevleri ile ilgili olarak islemis olduklar1 iddia edilen suglar
hakkinda ydrltulecek sorusturma ve kovusturmalarda ise 4483 Sayili Kanun
hiikkiimleri uygulanacaktir. Nitekim Kanun’un 2’nci maddesinde de Kanun’un
memurlarin ve diger kamu gorevlilerinin gorevleri sebebiyle islemis olduklar1 suglar

hakkinda uygulanacagi agikca ifade edilmistir.

Belirtmek gerekir ki, bazi hallerde memurlarin ve diger kamu gorevlilerinin
sorusturulmasi veya kovusturulmasi 4483 Sayili Kanun’un kapsami diginda birakilmas,
bu 6zel usul bakimindan bazi istisnalar ngériilmiistiir. Oncelikle, memurlar ve kamu
gorevlilerinin, gorevleriyle ilgili olmayan suclar1 herkes gibi islemeleri, yani sugun
islenmesinde memur veya kamu gorevlisinin gérevinin 6neminin bulunmadigi hallerde
bunlara iliskin yiiriitiillecek sorusturma ve kovusturmalar 4483 Sayili Kanun’a gore
degil, genel hiikiimlere gore adli makamlarca yapilir. Bu husustaki bir diger istisna
3628 Sayili Mal Bildiriminde Bulunulmasi, Riigvet ve Yolsuzluklarla Miicadele
Kanunu’nda &ngdriilmiistiir®’?. Ilgili Kanun’da genel olarak memur ve diger kamu
gorevlilerinin mal bildirimde bulunma yiikiimliligii diizenlenmis olup, Kanun’da
bulunan ceza hiikiimleri de mal bildiriminin ger¢ege aykir1 olarak yapilmasi, haksiz
mal edinme, mal kagirma veya gizleme gibi suclardan ibarettir. ilgili Kanun’un 17°nci
maddesinde Kanun’da yazili suglar, 4389 Sayili Bankalar Kanunu’nda yazili suglar ile
irtikdp, riigvet, basit ve nitelikli zimmet, gorev swrasinda veya gorevinden dolayi
kacakeilik, resmi ihale ve alim ve satimlara fesat karistirma, devlet sirlarmin
aciklanmas1t veya aciklanmasmna sebebiyet verme suglarindan veya bu suclara
istirakten dolay1r sanik olanlar hakkinda bu Kanun’un uygulanmayacagi hususu

diizenlenmistir.

672 Géziibiiyiik ve Tan, Idare Hukuku Cilt 1, 830.
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5411 Sayili Bankacilik Kanunu’nun yiiriirliige girmesiyle 4389 Sayili Bankalar
Kanunu yiirtirliikten kaldirilmistir ve Kanun’un 169’uncu maddesi uyarinca 4389
Sayili Kanun’a yapilan atiflar 5411 Sayili1 Bankacilik Kanunu’na yapilmis sayilacaktir.
Bankacilik Kanunu’nda yer alan suglar ise Kanun’un 150 ile 160’mc1 maddeleri
arasinda diizenlenmistir. Anilan suclar1 igledigi iddiasiyla sorusturma yapilmasi bir
makamin iznine tabi olmayip, durum, Cumhuriyet Savcist dogrudan sorusturmaya
baslayacak, ancak durumu memur veya kamu gorevlisini atamaya yetkili olan amirine
veya Kanun’un 8’inci maddesinde sayilan makamlara bildirecektir. Bunlar gibi,
memur ve kamu personeli hakkinda 5816 Sayili Atatiirk Aleyhine Islenen Suglar
Hakkinda Kanun, 298 Sayili Se¢imlerin Temel Hiikiimleri ve Se¢men Kiitiikleri
Hakkinda Kanun ve 1402 Sayili Sikiyonetim Kanunu’nda diizenlenen suglar

bakimimdan da 4483 Sayili Kanun uygulanmaz®”.

Ceza hukuku bakimmdan kamu personeli sayilmanm bir diger sonucu, bunlarin
isledikleri ve bunlara karsi islenen kamu personeline 6zgii suglardan, yani yalnizca
kanunlarda belirlenmis niteliklere sahip kimseler tarafindan ya da onlara karsi islenen
suclardan dolayr sorumluluk gerektirmesidir. Bu suglara 6rnek olarak, 5237 Sayili
TCK’nin 86/3-c maddesinde diizenlenen kisinin yerine getirdigi kamu gorevi
nedeniyle islenen kasten yaralama sucu, ayni maddenin d bendinde diizenlenen kamu
gorevlisinin sahip oldugu niifuzu kétiiye kullanilmak suretiyle islenen kasten yaralama
sugu, 94’lincii maddesinde diizenlenen iskence sugu ve ayni maddenin 2-b bendinde
dizenlenen avukata veya diger kamu gorevlisine karsi islenen iskence sugu
gosterilebilir. Kamu personeline karsit islenen veya onlarin isledikleri suglar
bakimindan ¢ogu zaman daha agir cezalar dngdriilmiistiir. Bu sebeple, kamu personeli
olmanin ceza hukuku bakimindan “agirlastirict bir neden” oldugu da ifade
edilmistir®”*, Boylece Kurum Baskan1 ve personeli ile Kurul iiyelerine kars1 islenen ve
onlar tarafindan islenen su¢lar bakimindan suglarin adi hallerine nazaran ¢ok daha agir

bir cezai sonuglarla karsilasilmaktadir.

673 Goziibiiyiik ve Tan, Idare Hukuku Cilt 1, 830-831.

674 Goziibiiyiik veTan, Idare Hukuku Cilt 1, 830.
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E. Kurumun Devlet Teskilatindaki Yeri

Kurum’un idari yapilanmadaki yeri hakkinda cesitli goriisler bulunmaktadir. Ornegin,
RK’nin idari bir kurum olmaktan ziyade yari-yargisal ve yari-idari nitelikli kendine
0zgl (sui-generis) bir yapiya sahip bir kurum oldugu 6ne siiriilmiistiir®”®. ilgili goriise
gore, kuruma verilen yetkilerin genisligi, bagimsizli1 i¢in gdsterilen ¢aba, kurumun
aragtirma usulleri ve olay1 degerlendirme tarzi gibi sebepler, onu tipik bir idari

kurumdan ayirmaktadir®’®

. Gergekten RK’nin birtakim faaliyet ve 6zellikleri yargisal
benzeri bir nitelik tasimakta ise de giinlimiizde her bir erkin yalnizca fonksiyonu
dogrultusunda islemler yapmasi, hayatin, hukuki, teknik ve bilimsel karmasasi g6z
oniine alindiginda kendilerinden beklenemez. Bu sebepten otiirli yasama organinin
baz1 islem ve faaliyetlerinde s6z konusu oldugu gibi yargi organlarinin bazi iglem ve
faaliyetlerinin de idari nitelik tasiyabilecegi bilinmektedir. Ayni sekilde idarenin
diizenleme yapma yetkisi, idarenin yasama fonksiyonu niteligi gOsteren
faaliyetlerindendir. Anilan sebeple, 6gretide de hakli olarak ifade edilmis oldugu
iizere, bir kurumun hangi erke tabi oldugunun belirlenmesinde faaliyetlerin tiirliniin
temel alndig1 maddi 6lgiit yetersiz kalmaktadir®”’. O halde, bir kurulusun hangi erke
tabi oldugunu organik 6lgiite gore belirlemek pratik olarak daha faydalidir. Nitekim bir
kurulusun hangi erke tabi oldugu, cogunlukla anayasalar veya kurulusu meydana
getiren yasalarda yer alan agik hiikiimlerden anlasilabilmektedir. Anayasamizin 7’nci
maddesinde yasama yetkisinin Tiirk Milleti adina TBMM’ye oldugu, 8’inci
maddesinde yiiriitme yetkisi ve gorevinin Cumhurbagkaninca yerine getirilecegi ve
9’uncu maddesinde yargi yetkisinin Tirk Milleti adma bagimsiz ve tarafsiz
mahkemelerce kullanilacagi diizenlenmistir. RK’nin kurulus kanunu ve bir nevi
anayasasi niteliginde olan 4054 Sayili Kanun hiikiimleri incelendiginde de kurumun
idari bir kurum oldugu, dolayisiyla yiiriitme erkine tabi oldugu kolaylikla
anlagilmaktadir. Zira Kanun’un 20’nci maddesinde kurumun kamu tiizel kisiligine
sahip oldugu, 22’nci maddesinde Kurul iiyelerinin Cumhurbagskaninca atanacag, 27/1-
a maddesinde kurumun idari para cezas1 uygulamaya yetkili ve gorevli oldugu, 55’inci

maddesinde Kurulun idari yaptirim kararlarina kars1 yetkili idare mahkemesinde dava

675 Akyillmaz, Sezginer ve Kaya 349.
676 {smail Yilmaz Aslan 2.

677 Giritli, Bilgen, Akguner ve Berk 7-8; Ulusoy, Bagimsiz Idari Otoriteler, 135-136.
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acilabilecegi Ongoriilmiistiir. Bunun gibi, organik Ol¢iit nazara alindiginda bir
kurulusun birden c¢ok erk igerisinde, yari-yargisal yahut yari-idari seklinde
degerlendirilmesi de miimkiin degildir®’®. Bu halde, islemlerinde bazi yargi ve yasama
benzeri Ozellikler bulunsa dahi, bu Ozelliklerin kurumun idari niteligini ortadan

kaldirmayacagi ifade edilmelidir.

Daha evvel de ifade edilmis oldugu iizere, Ogretide diizenleyici ve denetleyici
kurumlarin yiiriitme organi igindeki yeri hususunda da tartigmalar bulunmaktadir. Bu
konudaki genel goriis, bu kurumlarin merkezi yonetim kuruluslarindan degil, yerinden
yonetim kuruluslarindan oldugu yoniindedir. Bilindigi {izere, yerinden yOnetim
kuruluslar1 iki kategori altinda degerlendirilmekte olup, bunlar; mahalli idareler ad1 da
verilen yer yoninden yerinden yonetim kuruluslari ile hizmet yoniinden yerinden
yonetim kuruluslaridir. Mahalli idareler, Anayasamizda sinirlayic1 (numerus clausus)
olarak sayildiklarindan ve diizenleyici ve denetleyici kurumlara bu sayimda yer
verilmemis  oldugundan bu  kurumlarm  mahalli  idareler = kapsaminda
degerlendirilemeyecegi aciktir. Buna karsilik, RK’nin de dahil oldugu bu kurumlarin
hizmet yerinden yonetim kuruluslar1 arasinda mi degerlendirilmesi gerektigi, yoksa
bunlarin yerinden yonetim kuruluglar1 arasinda bir diger kategoriyi mi olusturdugu
tartigma konusu olmustur. Bir goriise gore, diizenleyici kurumlar kamu hizmeti
gormediklerinden, bunlar  lzerinde merkezi idarenin  vesayet denetimi
bulunmadigindan ve karar organlarini olusturan kurullarin Oyeleri gérev sireleri
dolmadan gorevden almamadiklarindan dolay1 hizmet yerinden yonetim kuruluslari
arasinda degerlendirilemez. Ayn1 goriise gore, hizmet yerinden yonetim kuruluslar1
zaten Anayasa’da acik¢a diizenlenmemis olduklarindan yerinden yonetim kuruluslari
bakimindan {igiincii bir kategorinin yaratilmasi ve diizenleyici kurumlarin bu kategori
altinda degerlendirilmeleri miimkiindiir®’®. Bir baska goriis ise, diizenleyici kurumlarin
teknik konularda uzmanlasmayi1 gerektiren konulardaki hizmetlerin goriilmesi
nedeniyle kurulmalari, kamu tiizel kisiligine sahip olmalar1 ve belirli bir idari
Ozerklige sahip olmalar1 sebebiyle hizmet yerinden yOnetim kuruluslarma benzer

oldugunu kabul etmekle birlikte, bu kurumlarin sahip olduklar1 6zerklik derecesi ve

678 Ulusoy, Bagimsiz Idari Otoriteler, 135-136.

¢79 Giritli, Bilgen, Akgiiner ve Berk 583; Atay, “Bagimsiz Idari Otoriteler ve Tiirkiye Uygulamas:”,
273; Gunday, Bagimsiz Idari Otoriteler, 76-77; Giinday, Idare Hukuku, 575.
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fonksiyonlarmin niteligi bakimindan hizmet yerinden yonetim kuruluslarindan

ayristig1 gerekcesiyle ayn1 sonuca varmaktadir®®,

Ogretide, diizenleyici kurumlarin teknik ve mahalli bir kamu hizmeti ifa etmedikleri,
bu sebeple bunlarin merkezi idare yahut yerinden yonetim teskilati igerisinde yer
almadiklar1 ve kendine 6zgii (sui generis) idareler oldugu da one siiriilmiistiir’.
Derhal belirtmek gerekir ki, Anayasamizin 123’lincii maddesinde yer alan idarenin
kurulus ve gorevleri ile bir biitiin oldugu ve ikinci fikrasinda Ongoriilen idarenin
kurulus ve gorevlerinin merkezden ve yerinden yonetim esaslarina dayanacagina

iliskin ilkeler, bu goriise katilmaya engel teskil etmektedir®?

. Zira Anayasamiz
uyarinca idarenin kurulusu ya merkezden yonetim ya da yerinden yonetim esaslarina
dayanacak olup, bunlarin disinda {giincii bir olanagim ne TBMM ne de bir diger

organca olusturulmas: miimkiindiir.

O halde, RK’nin de i¢inde bulundugu diizenleyici kurumlarm hizmet yerinden
yonetimleri arasinda mi, yoksa bir diger baslik altinda degerlendirilmesi gerektiginin
tartisilmas1 lazimdir. Oncelikle, diizenleyici kurumlar da diger kamu kurumlar1 gibi
kamu hizmeti goriirler. Nitekim idarenin de temelini olusturdugu kabul edilen “kamu
hizmeti” kavrami, giderilmesinde kamu yarar1 bulunan, toplumsal bir ihtiyaci
karsilamaya yonelik olan ve dogrudan dogruya bir kamu tiizel kisisi tarafindan veya
onun denetiminde goriilen etkinlikler olarak tanimlanmaktadir®3, Bir faaliyetin hangi
kosullar altinda kamu hizmeti olarak kabul edilebileceginin belirlenmesinde muhtelif
Olciitler kullanilmaktadir. Mutlakiyet¢i veya objektvist goriis olarak da ifade edilen
“Bordeau Ogretisine” gore, Devletin toplumun ortak ihtiyaglarin1 karsilamak igin
giristigi faaliyetler kamu hizmeti niteligini tasir ve idare hukukunun konusunu teskil
eder. Kamu hizmetlerini belirlenmesindeki bir diger 6l¢iitii ise siibjektif kamu hizmeti
kavrami olusturmaktadir. Buna gore, bir faaliyetin kamu hizmeti olarak degerlendirilip
degerlendirilemeyecegi, onun maddi Ozelliklerine, Ornegin toplumun ortak
ihtiyaglarmi karsilamaya yonelik olup olmamasma gore degil, iktidarca kamu hizmeti

olarak kabul edilip edilmedigine baghdir. Giinlimiizde, kamu hizmetlerinin

680 Ulusoy, Bagimsiz Idari Otoriteler, 91-93.

881 Akyilmaz, Sezginer ve Kaya 349.

682 Ulusoy, Bagimsiz Idari Otoriteler 90.

883 Gozler ve Kaplan 528; Giritli, Bilgen, Akguner ve Berk, 1193.
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belirlenmesinde her iki goriis de dnemini korumaktadir. Konumuza, yani RK gibi
diizenleyici kurumlarin kamu hizmeti goriip gérmediklerine doniildiigiinde, bunlarin
cogu kez temel hak ve ozgiirliiklerle ekonomik diizenin saglanmasina hizmet eden,
toplumun ortak ihtiyaglarmin karsilanmasma yonelik faaliyetler oldugu kabul
edilmelidir. Her ne kadar bu kurumlarin faaliyetlerinin ekonomik kolluk niteligi
tagidigt ve amacmin kamu diizenini tesis etmek oldugu One siiriilebilirse de
Anayasamizin idarenin kurulus ve gorevleriyle bir biitliin olduguna iliskin 123’iincii
hiilkmii bu tartismay1 pozitif hukuk bakimindan anlamsiz kilmaktadir. Bunun gibi,
Anayasamizin 47°nci maddesinde kamu hizmeti niteligi tasiyan 6zel tesebbiislerin,
kamu yararinin zorunlu kildig1 hallerde devletlestirilebilecegine iliskin hitkkmii de
devletin bir faaliyetin kamu hizmeti olup olmadigmi belirleme yetkisine sahip
olduguna isaret etmekte ve dolayisiyla kamu hizmetlerinin tespitinde pozitif hukuk
bakimindan siibjektif kamu hizmeti Ol¢iitiiniin gecerli oldugu anlasilmaktadir. Bu
hikklimlerin yani1 sira Anayasa’nin 127°nci maddesinin 6’nc1 fikrasinda mahalli
idarelerin “belirli kamu hizmetlerinin goriilmesi” amaciyla Cumhurbaskanmnin iznini
almak suretiyle kendi aralarinda birlik kurmalarinin, gérevlerinin, yetkilerinin, maliye
ve kolluk isleri ve merkezi idare ile karsilikli bag ve ilgilerinin kanunla diizenlenecegi
hilkim altina almmistir. Bu hiikiim nazara alindiginda, Anayasamizin ‘“kolluk”

hizmetini de bir kamu hizmeti olarak gérdiigii anlasilmaktadir.

Bu kurumlarin gorev alanlarinin kamu hizmetini ilgilendirmekle birlikte, bunlarin
dogrudan hizmet saglamadiklari, bir diger deyisle “bunlarin kamu hizmetlerini yerine
getirmedikleri” ve kamu hizmetlerinin kendisine belirli bir 6zerklik taninmis olan
kamu tiizel kisiligini haiz kurumlar tarafindan yerine getirildigi de ifade edilmistir®4,
Buna karsilik, diizenleyici kurumlarin istlendigi kamu goérevinin elektrik, su yahut
altyap1 ¢alismalar1 yapmak gibi bir gorev olmadigi, bunlara verilen gorevin dogrudan
Anayasa’nin  167°nci maddesinden kaynaklandigi goéz ardi edilmemelidir®®.
Anayasa’nin ilgili maddesinde para, kredi, sermaye, mal ve hizmet piyasalarinin
saglikli ve diizenleyici islemelerini saglayict ve gelistirici tedbirleri almak ve

piyasalarda kartel ve tekellesmeyi 6nlemek devlete bir 6dev olarak yiiklenmis ve bir

kamu hizmeti Anayasal hiikiimle tespit edilmigtir. Hal bdyleyken, burada devletin

884 Giritli, Bilgen, Akgiiner ve Berk 583.

685 Tan, “Bagimsiz Idari Otoriteler veya Diizenleyici Kurullar” 35; Kaya 32.
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iistlendigi gorevin bilhassa bu sakincalar1 onlemek oldugu, herhangi bir mal veya
hizmet saglamakla yiikiimli kilinmadig1 anlasilmaktadir. Diizenleyici kurumlar da bu
gorevin yerine getirilmesinde kullanilan vasitalardan ibarettir. Aksinin kabulii, esasen
kamunun esenligini ve asayisini saglayan kolluk faaliyetlerinin de kamu hizmeti
olarak kabul edilmemesini gerektirecektir. Oysa kolluk faaliyeti de kamu hizmetlerinin

ozel bir tiiriinii teskil etmektedir®®.

Fikrimizce, kamu yararma oOzgililenmis ve
yasalarca kamu hizmeti olarak gorilen bir faaliyeti kamu hizmetlerinden olarak kabul
etmek gerekir. Anilan bu sebeplerle, diizenleyici kurumlarca sunulan hizmet, kolluk
niteligi tasisa yahut dogrudan bir mal veya hizmet sunumuna iliskin olmasa da ilgili

Anayasal hilkiim karsisinda bir kamu hizmetidir.

Nihayet diizenleyici kurumlarin, diger kamu kurumlarma nazaran belirli Slglide
bagimsiz olmalar1 ve iizerlerinde merkezi idarenin vesayet denetiminin bulunmamasi
sebebiyle hizmet yerinden yonetim kuruluslar1 arasinda degerlendirilip
degerlendirilemeyecegi tartisilmalidir. Gergekten, bu kurumlarin karar organlarini
olusturan liyeler merkezi idare tarafindan kolaylikla gorevden alinamamakta ve bunlar
iizerinde merkezi idarenin vesayet denetimi bulunmamaktadir. Buna karsilik, hizmet
yerinden yonetim kuruluslar1 zaten Anayasa’da diizenlenmemis olup, pozitif hukuk
bakimindan, bir kamu kurumunun hizmet yerinden yonetim kuruluslarindan sayilmasi
icin bunlarin merkezi idareye tamamiyla bagimli, her an gérevden alinabilir ve vesayet

iliskisi olmas1 gibi sartlar s6z konusu degildir®®’

. Hatta yerinden yonetimin varliginin
kabulii i¢cin aslolan 6lgiit, kurulusun merkezi idareye karsi bagimsizliginin bulunup
bulunmadig1 hususudur®®. Ayrica daha evvel de ifade etmis oldugumuz iizere, bu

kurumlar Uzerinde merkezi idarenin vesayet denetiminin bulunmamasi, bunlarin

686 Ozay 223; Gozler ve Kaplan 577; aksi yonde: Goziibiiyiik ve Tan, Idare Hukuku Cilt 1, 537-538.

687 Ulusoy, Bagimsiz Idari Otoriteler, 94-96: Ulusoy, adi gecen eserde diizenleyici kurumlarm
iizerlerinde vesayet denetimi olmadigr gerekcesiyle hizmet yerinden yonetim kuruluslarindan
sayllmayacagini ifade etmekle birlikte, ayni eserde vesayet denetiminin muhakkak gdérevden alma,
islemlerini kaldirabilme, izin veya onay sarti 6ngérme veya merkezi idarenin yerinden ydnetim
kurulusunun yerine gegerek onun adina islem yapma yetkilerini icermesini gerekmedigini ve farkli bir
vesayet denetiminin Ongoriilebilecegini ifade etmistir. Yazar ayni eserde, merkezi idarenin bu
kurumlarm kararlarin1 yargiya tasimak suretiyle vesayet yetkisini kullanabildigini 6ne siirmiistiir. Bu
goriislerden hareketle, merkezi idarenin diizenleyici kurumlar {izerinde de vesayet yetkisi bulunmakta
oldugu ve hizmet yoniinden yerinden yonetim kuruluslarindan olarak degerlendirilmelerine hicbir engel
olmadig1 sdylenebilir.

888 Jsmet Giritli, Amme Idaresi Teskilat: ve Personeli, Sulhi Garan Matbaast, Istanbul, 1963, 20.
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hizmet yerinden yonetim kuruluslarmdan olarak degerlendirilmesine mani olmaz®®°.
Nitekim yerinden yonetim kuruluslari i¢in vesayet denetimi zorunlu bir sart degil,
sinirlart agik¢a kanunla belirlenmesi gereken istisnai bir yetkidir. Birtakim yerinden
yonetim kurulusu iizerinde vesayet yetkisi ongdriilmiis olmasi, bu denetimin biitiin
yerinden yonetim kuruluslari hakkinda da uygulanmasini gerektirmez. Bu hususta

takdir tamamiyla yasa koyucuya aittir®%,

Tim bu agiklamalar 1s18inda, RK’nin, Devletin Anayasa’nin 167°nci maddesinden
kaynaklanan gorevlerini yerine getiren; piyasalarm korunmasi ve tekellesme ile
kartellesmenin  Onlenmesine iliskin  diizenlemeler yapmak, denetim yapmak,
yaptirimlar uygulamak ve genel olarak tedbirler almak seklindeki kamu hizmetini
yliriiten bir hizmet yerinden yoOnetim kurulusu olarak degerlendirilebilecegi

kanaatindeyiz.

F. Kurumun Personel Rejimi

RK, uzmanlik esasmma gore gorev yapan bir kamu kurumudur. Kanun’un 27’nci
maddesiyle Kurumun personel politikalarin1 saptamak, uygulamasini izlemek ve
personelin atama islemlerini yapmak gorev ve yetkileri Kurula verilmistir. Ayrica
Kanun’un 30’uncu maddesine 24.10.2011 tarihli ve 661 Sayili KHK’nin 56’nc1
maddesiyle eklenen bent ile Kurum Bagskani da Baskan yardimcilari ile Bas Hukuk
Miisaviri hari¢ olmak iizere Kurum personelini atamaya yetkili kilmmistir. Kurumun
yerine getirdigi asli ve siirekli hizmetleri goren personel Kanun’a ekli (I) sayili
cetvelde gosterilmis olup, bunlar genel olarak Baskan yardimcilari, kurum
basdanigsmani, hukuk miisavirleri, basin ve halkla iliskiler miisaviri, daire baskanlari,
rekabet uzmanlari, rekabet uzman yardimcilari, 6zel kalem miidiirii, arastirmacilar,
hekimler, memurlar, sekreterler, giivenlik personelinden olusmaktadir. Ilgili cetvele

gore, Kurumun asli ve siirekli gorevlerini ifa eden 732 personeli bulunmaktadir.

889 Gozler ve Kaplan 247; Kalabalik 397; Sahin 117; Sezen 141; Sever 219-220; Giindiz Alp Aslan,
588; Giinday, Rekabet Hukuku ve Yargi, Rekabet Kurumu Yaymni, Ankara, 1999, 61: Giinday, daha
sonra diizenleyici kurumlarm yerinden yonetim kuruluslar1 arasinda iigiincli bir kategori altinda
degerlendirilmesi gerektigini savunmustur (Giinday, idare Hukuku, 575).

890G(indiiz Alp Aslan 600.
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Kanun’un 34’lincii maddesinde Kurumun emrinde yeteri kadar uzman meslek
personeli ile kariyer dist uzmanlik personeli calistirabilecegi Ongdriilmiistiir. Ayni
maddenin 2’nci fikrasinda Kurum personelinin tlicret ve mali haklar diginda 657 Sayil

DMK ye tabi olduklar1 diizenlenmistir.

Kurum personeli arasindan rekabet basuzmani, rekabet uzmani ve rekabet uzman
yardimcilart meslek personeli olarak adlandirilmaktadir (m.36/1). Kanun’da meslek
personeli olabilmek i¢in bazi sartlar ongoriilmiistiir. Meslek personeli arasindaki ilk
kademe rekabet uzman yardimciligidir. Rekabet uzman yardimciligma atanabilmek
icin adaylarm hukuk, iktisat, siyasal bilgiler, isletme, iktisadi ve idari bilimler
fakiiltelerinden veya igletme mithendisligi ya da endiistri miihendisligi boliimlerinden
en az dort yillik yiiksek 6grenim mezunu olmalar1 ya da bunlara denk olarak kabul
edilen yurt disindaki 6grenim kurumlarindan mezun olmalar1 sarttir (m.35/1-a). Ayrica
adaylarin sayilan her bir bolim i¢in yapilacak smavlarda basarili olmalar1 gerekir
(m.35/1-b). Bu sartlar1 saglayan adaylarin ayrica ingilizce, Almanca ya da Fransizca
dillerinden birinde yeterliligini ispat etmeleri gerekmektedir (m.35/1-c). Kanun’da
rekabet uzman yardimciligina atanmak i¢in 6ngoriilen son sart ise yasa iligkindir. Buna
gore adaylar, smavin yapildigi yilin ilk aymin ilk giinii itibariyle 30 yasmi
doldurmamus olmalidirlar (m.35/1-d). Kanun’un 35/2’nci maddesinde rekabet uzman
yardimcisit olabilmek i¢in gereken diger sartlarin Kurulca ¢ikarillacak smav
yonetmeliginde belirlenecegi ongoriilmiistiir. Kurul, smav usul ve esaslarmi, meslek
personelinin egitimini ve atanmalarin1 kapsayan Rekabet Kurumu Meslek Personeli
YoOnetmeligi’ni yaymlamistir. Anilan Yonetmelik’in 7’ nci maddesinde rekabet uzman
yardimcilig1 sinavina girebilmek i¢in Kanun’da aranmayan sartlar da 6ngoriilmiistiir.
Ilgili maddeye gore, adaylarn smnava girebilmek icin 657 DMK’nin 48’inci
maddesinde 6ngorilen genel sartlar1 tasimalar1 gerekir. Bu sart her ne kadar Kanun’da
yer almamakta ise de Kanun’un kurum personelinin iicret ve mali haklar disinda 657
Sayil1 Kanun’a tabi olduguna iliskin 34/2°nci hiikmii uyarinca adaylarin zaten bu
sartlar1 tasimalar1 gerekmektedir. Yonetmelik’in ilgili maddesinde 6ngdriilen bir diger
sart ogrenim yeterliligine iliskindir. Ilgili maddede Kanun’un 35’inci maddesinin
I’inci fikrasinin a bendinde sayilan boliimlerin yaninda cesitli boliimlere de yer
verilmistir. Bunlar, en az dort yillik lisans egitimi veren bilgisayar miihendisligi,
elektrik-elektronik miihendisligi, elektronik ve haberlesme miihendisligi, elektronik

miithendisligi, matematik miithendisligi, adli bilisim miihendisligi, yazilim
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mithendisligi, istatistik ve bilgisayar, matematik ve bilgisayar, yapay zeka
miithendisligi ya da yurt disinda bunlara denk sayilan boliimlerdir. Ayrica yonetmelikte
smavin yapilacagi yilin ilk aymm ilk giinlinde 35 yasini doldurmamis olmak da
atanma sartlar1 arasinda sayilmistir. Kanaatimizce Kurulca yonetmelikte belirlenen bu
boliimlerden 6grenim goren adaylarin meslek personeli olarak kabul edilmesi miimkiin
degildir. Nitekim Kanun’un 27’nci maddesinde Kurula Kurumun personel politikasini
saptamak, uygulamasini izlemek ve personelin atama islemlerini yapmak yetkileri
verilmisse de atanma yeterliligine iligskin sartlar1 belirlemek yetkisi verilmis degildir.
Bunun gibi, Kanun’da sinavin yapildigi yilin ilk aymin ilk giiniinde 30 yasinda olmak
sart olarak kosulmusken Kurulca c¢ikarilan yonetmelikte bu sartin 35 olarak
belirlenmesinin de hukuka uygun oldugu sdylenemez. Kanun’un 35/2’nci maddesinde
uzman yardimciligima atanmak i¢in gerekli olan diger sartlarmm Kurulca ¢ikarilacak
smav yonetmeliginde belirlenecegi 6ngoriilmiisse de Kurulun, Kanun’un hiikiimlerini
degistirmek veya onun hilafina kurallar 6ngoérmek yetkisi bulunmamakta, yalnizca
Kanun’un uygulanmasina iliskin yonetmelikler ¢ikarma yetkisi bulunmaktadir. Anilan
gerekceyle, ilgili Yonetmelik hukimlerinin hukuka uygun olmadigi, dolayisiyla
Kanun’un 35/1-a hikkmiinde sayilan ve en az dort yil lisans egitimi veren boliimlerden
mezun olmayan kimseler ile smavin yapildig1 yilin ilk aymm ilk gliniinde 30 yasini
doldurmus olan kimselerin rekabet uzman yardimcisi olarak atanamayacagi

kanaatindeyiz.

Yonetmeligin 7/1’inci maddesinin ¢ bendinde, adaylarin son basvuru tarihi itibariyle
gecerlilik sliresi dolmamis olan Kamu Personeli Se¢me Smavi’'ndan (KPSS)
Bagkanlik¢a tespit edilecek taban puanini almis olmalart gerektigi Ongdriilmiistiir.
[lgili yonetmelik hiikkmii 657 Sayili Kanun’un 50°nci maddesinde diizenlenen smav

sartinin tekrarindan ibarettir.

Yonetmelik hilkkmiinde aranan son sart ise gorevini devamli olarak yapmaya engel
olabilecek bir hastaligin bulunmamasidir. Bilindigi lizere, Anayasa’nin 124’inci
maddesinde yonetmelikler konusu diizenlenmis ve kamu tiizel kisilerinin kendi gérev
alanlarini ilgilendiren kanunlar ile Cumhurbagkanligi kararnamelerinin uygulanmasini
saglamak icin ve bunlara aykir1 olmamak sartiyla yOonetmelikler ¢ikarabilecegi
ongorilmiistiir. RKHK nin 34/2’nci maddesinde ise Kurum personelinin ticret ve mali
haklar disinda 657 Sayili Kanun’a tabi oldugu 6ngdriilmiistiir. 657 Sayili Kanun’da

diizenlenen atanma sartlar1 irdelendiginde engelli personel calistrma ylikimliligi
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istisna olmak iizere gorevini devamli yapmasmna engel olabilecek akil hastaligi
bulunmamak sartinin yer aldigi goriilmektedir. Buna karsilik Kurul, ¢ikarmis oldugu
yonetmelikte Kanun’da ongoriilen akil hastaligi sartini genisleterek hastalik ifadesini
kullanmig, bdylece bedensel hastaliklarin bulunmasini da smava ve dolayisiyla
meslege giris engelleri arasinda saymustir. 657 Sayilt Kanun’un 48/a fikrasinin 7’°nci
bendinde yer alan “viicut veya viicut sakathgi ile Oziirli” ibarelerinin kaldirilmis
oldugu nazara alindiginda kanun koyucunun iradesinin viicut sakatliklarmin kamu
hizmetlerine giriste bir engel olarak degerlendirilmemesi yoniinde oldugu
anlagilmaktadir. Bu halde, Kurulca yapilan bu diizenlemenin de Kanun’a aykir1 ve onu
genigletici nitelikte oldugu, boylece Anayasa’nin 124’lincli maddesine aykir1 oldugu
ifade edilmelidir. Nitekim bir kimsenin salt bedensel 6zrii sebebiyle meslek personeli
olabilmek igin gereken smava kabul edilmemesi Anayasa’nin 10’uncu maddesinde
ongoriilen kanun 6niinde esitlik ilkesine de aykir: olacaktir. Ilgili Anayasa hiikmiiniin
yani sira iilkemizin de 30.03.2007 tarithinde imzalamis oldugu ve 28.10.2009 tarihinde
onayladigi Engellilerin Haklarina Iliskin Sozlesme®! hiikiimleri uyarinca taraf
devletler, engellilige dayali herhangi bir ayrimciliga miisaade etmeksizin tiim
engellilerin hak ve 6zgiirliiklerinin eksiksiz olarak yasama ge¢irilmesini saglamak ve
bunlarin hak ve 6zgirliiklerini gliclendirmekle yikimluddrler (m.4/1). Bu dogrultuda
taraf devletler, yirirlikte bulunan ve engelliler i¢in ayrimcilik teskil eden yasalar,
diizenlemeler, gelenekler ve uygulamalar1 degistirmek veya ortadan kaldirmak ig¢in
gerekli olan tiim tedbirleri almay1 ve her tiirlii firsat esitligini saglamay1 taahhiit
etmislerdir. Bunun gibi, AIHS nin 14’iincii maddesinde gore sdzlesmede dngoriilen
hak ve Ozgiirliiklerden yararlanmada higbir ayrimcilik gozetilemeyecegine iliskin
ayrimcilik yasagi, ayni sézlesmenin 8’inci maddesinde diizenlenen 6zel ve aile
hayatina saygi hakki ile birlikte degerlendirildiginde de ilgili Yonetmelik hiikmii
bakimindan ihlalin s6z konusu olabilecegi sdylenebilir. Zira AIHM, bir kararinda
gérme engelli olmasi sebebiyle Devlet Konservatuarina kayit yapmasina izin
verilmeyen ve ayrimciliga ugramis oldugunu 6ne siiren bagvurucunun basvurusunu, 1
numarali Ek Protokoliin 2’nci maddesinde diizenlenen egitim hakkiyla birlikte
degerlendirerek hakli bulmus ve bu haklarm ihlal edilmis olduguna hiikmetmistir®®,

Ozellikle hangi hastaliklarin gorevini yapmaya engel olacagi hususunda belirli

691 Engellilerin Haklarma iliskin Birlesmis Milletler Sézlesmesi m.4-5, (Erisim Tarihi: 30.10.2023).
692 ATHM, Cam/ Tiirkiye karar1, 23.02.2016 T., Bagvuru Numarasi: 51500/08 (anayasa.gov.tr).
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Olciitlerin yer almamasinin ayrimcilik yasagi ve firsat esitligine aykir1 sonuglar

dogurabilecegi agik oldugundan ilgili hitkmiin hukuka aykir1 oldugu ifade edilmelidir.

Kanun’un 36’nc1 maddesinde rekabet uzman yardimcilarinin rekabet uzmanligina
atanirken 657 Sayili Kanun’un 36’nc1i maddesinin  “Ortak Hiikiimler” bagliklt
boliimiiniin 11 numarali bendine gore derece yiikselmesinden yararlanacagi hususu
diizenlenmisse de bunlarin atanma usuliine yer verilmemis, bu hususlar Kurulca
cikarilan Meslek Personeli Yonetmeligi’nin 19’uncu maddesinde tespit edilmistir.
Buna gore, rekabet uzmani olarak atanmak isteyen uzman yardimcilarinin, bu sifatla
ii¢ yil fiillen gorev yapmis olmalari, rekabet konusuyla ilgili hazirlamis olduklar
uzmanlik tezlerinin kabul edilmis olmasi, tezin kabullinden sonra girecekleri yeterlik
smavinda basarili olmalar1 ve yabanci dil yeterliliklerini belgelemeleri gerekir
(Yonetmelik m.19). Bu sartlar1 tasiyan rekabet uzman yardimecilar1 rekabet uzmani

olarak atanirlar (m.28/1).

Rekabet uzmanlarindan bu sifatla en az 7 yil gorev yapan, yonetmeligin 29’uncu
maddesinde belirlenen dil yeterliligini belgeleyen, uzmanlik doneminde performansi
yoneticilerince basarili olarak degerlendirilen, hazirladiklar1 basuzmanlik eseri kabul
edilen ve eserini savunmada da basarili olan uzmanlar, yOnetmelikte sayilan
dergilerden herhangi birinde makale yaymlamis olmalar1 sartiyla rekabet basuzmani

olarak atanabilirler (m.29).

Kurumun asli ve sirekli gorevleri, anilan Kurum personeli tarafindan goriilmekle
birlikte, gegici veya uzmanlik gerektiren bir hizmetin vekalet veya eser sozlesmesiyle
gordarulmesi de mimkindir (RKHK m.34/3). Ayrica Kurum, Baskanligin hazirladigi
ve Kurulca onaylanarak yiiriirliige girecek olan yonetmelik esaslar1 uyarinca yabanci

uzmanlar da istihdam edebilecektir (m.34/4).

Kanun’un 34/2°nci maddesinde Kurum personelinin {icret ve mali haklar yoniinden
657 Sayili1 Kanun’a tabi olmadig1 6ngoriilmiis, 37°nci maddesinde ise licret ve diger
mali haklara iligkin diizenlemeler yapilmistr. Kurum personelinin  devlet
memurlarindan farkli bir mali rejime tabi tutulmasi, Kurumun personeli ile
diizenlemeye tabi olan piyasa aktdrlerinin personelinin ¢ogu zaman ayni mesleki alt

yapiya ve ayni mesleki tecriibeye sahip olan kimselerden olugsmasi sebebiyle olusan
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kamu-ozel sektorde insan kaynagi rekabeti ile acgiklanabilir®®, Nitekim personelin
Kurum’da gorev almay1 se¢mesi i¢in Ozel sektorden daha iyi veya en azindan esit
iicret ve mali haklara sahip olmas1 gerekecek, aksi halde bu personel sartlar1 cok daha
iyl konumda olan 6zel kuruluslarda istihdam edilmeyi tercih edebilecektir. Ayrica bu
durumun, Kurum personelinin ekonomik baski altinda kalmamasi i¢in s6z konusu
oldugu da hakli olarak ifade edilmistir®®. Bu dogrultuda Kanun’un 37’nci maddesinde
Kurul Bagkan ve iiyelerinin aylik {icretlerinin en yiiksek devlet memurunun her tiirlii
O6demeler dahil tcretlerinin iki katin1 asmamak tizere Cumhurbagkaninca belirlenecegi
ve en yiksek memura 6denen gelirlerden gelir vergisine tabi olmayanlarin, bu kanuna
gore de bu vergiye tabi tutulmayacagi ongOrilmiistir (m.37/1). Maddenin 2’nci
fikrasinda ise Kurum personelinin licret ve diger mali haklarinin birinci fikrada
belirtilen ticretler ve bunlarda degisiklik yapilmasina iliskin esaslar g¢ercevesinde

Baskanligin teklifi tizerine Kurulca belirlenecegi dngoriilmiistiir (m.37/2).

G. Kurumun Butgesi, Gelirleri ve Mallar

5018 Sayili Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol Kanunu uygulamasinda Kurum, merkezi
yonetim kapsamindaki kamu idareler arasindadir (5018 Sayili Kanun m.3/1-c).
Kurum, bir diizenleyici ve denetleyici kurum olarak biit¢esini ii¢ yillik biitgeleme
anlayisi, stratejik planlar1 ve performans programlari ile program yapisini esas alarak
hazirlar (m.17/6) ve bunu Eyliil ay1 sonuna kadar dogrudan TBMM’ye ve bir 6rnegini
de Cumhurbaskanligi’na gonderir (m.18/3). Kanun’un 78’inci maddesi uyarinca
Kurumun 3 aylik donemlerde gerceklesen gelir fazlalar1 her iic ayda bir aymm 15’ine
kadar genel biitgeye aktarihir. Kurumun bitce teklifi, merkezi biitce kanun teklifi ile
birlikte TBMM’de goriisiiliir ve Kanun’da belirtilen diger siireclerin izlenmesinin
ardindan 42°nci madde uyarmca biitce kanunu kesin hesap kanunuyla onaylanir.
Kurumun bitcesi, merkezi yonetim biitge kanunlarmin i¢inde diger diizenleyici ve
denetleyici kurumlarin biitcesiyle birlikte diger kamu kurumlardan ayrica

gosterilmektedir.

893 Cakmak 186.
894 Akici, “Ekonomik Kamu Diizeni ve Rekabet Kurumu”, 8.
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Kurumun gelirleri Kanun’un 39’uncu maddesinde diizenlenmistir. Buna gore
Kurumun gelirleri, Ticaret Bakanliginin biitcesine konacak ddenekten, yeni kurulacak
anonim ve limited sirketlerin sermayelerinden ve bu sirketlerce sermaye artirimi
yapilmast halinde artirilan miktarin on binde dordii nispetinde yapilacak 6demelerden,
yayin gelirlerinden ve sair gelirlerden olugsmaktadir. 15.08.2003 tarihli ve 25200 sayili
Resmi Gazete’de yayimlanarak yiiriirlige giren 4971 Sayili Kanun’un 25’inci
maddesiyle yiirtirliikten kaldirilmadan evvel, Kurumun gelirlerinden birini de
Kanun’un 16’nc1 ve 17°nci maddeleri uyarinca verilen idari para cezalarmin yiizde
25’1 de olusturmaktaydi. Bu hikim, kamuoyunda Kurumun gelir saglamak i¢in idari
para cezasi uyguladig1 seklinde anlasilabileceginden kaldirilmasinin isabetli oldugu
kanaatindeyiz. Kanun’un 63/2’nci maddesinde Kurumun bagis ve yardimlar
alabilecegi de dilizenlenmis oldugundan, bunlarin da Kurumun gelirleri arasinda
sayillmasinda bir engel yoktur. Kuruma ait olan bu gelirler T.C. Merkez Bankas1 veya

bir baska devlet bankasi nezdinde agilacak bir hesapta toplanacaktur.

Kanun’un 63’lincii maddesine Kurumun, 1050 Sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu,
2886 Sayili Devlet Thale Kanunu ile 6245 Sayili Harcirah Kanunu’na ve bunlarm ek
ve degisikliklerine tabi olmadigi diizenlenmistir (m.63/1). Her ne kadar 24.12.2003
tarihli ve 25326 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan 5018 Sayili Kamu Mali Y6netimi
ve Kontrol Kanunu’nun 81/1-b hiikmiinde Muhasebe-i Umumiye Kanunu’nun, 81/1-c
hiikkmiinde ise diger kanunlarin Muhasebe-i Umumiye Kanunu, 6245 Sayili Harcirah
Kanunu ve 832 Sayili Sayistay Kanunu’na tabi olmadigina iligkin istisna ve muafiyet
getiren hiikiimlerinin ylriirlikten kaldirildig1 6ngdriilmiisse de ayn1 Kanun’un 2’nci
maddesinde duzenleyici ve denetleyici kurumlar, ilgili maddenin uygulamasindan
bagisik tutulmuslardir. Bu sebeple, Kurum halen bu kanunlara tabi degildir. Ayrica
Kurumun gelirleri Kurumlar Vergisinden, Veraset ve Intikal Vergisinden, yapilacak
her tiirli islemden elde edilecek faizler Banka ve Sigorta Muameleleri Vergisinden,
Kurumun gelirleri ve bunlarla ilgili olarak yapilan biitiin islemler, tasinmaz mal alim
ve satiminda her tiirlii vergi, resim ve hargtan, Kurum’a alinacak tasitlar Tasit Alim

Vergisinden ve Damga Vergisinden muaftir (m.63/2).

Kurumun tasmir ve tasmmmaz mallari, paralar1 ve evraklar1 devlet mal statiisiindedir.
Bu mallar kamu hizmetine tahsis olduklarindan bunlar haczedilemez. Nitekim 2004
Sayili Icra ve Iflas Kanunu’nda (1iK) devlet mallar1 ile 6zel kanunlarda haczi caiz

olmadig1 gosterilen mallarin haczedilemeyecegi ongoriilmiistiir (m.82/1). RKHK nin
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60’inc1 maddesinde Kurumun her ¢esit mal varligi kamu mali olarak kabul edilmis
oldugundan, bir bagka deyisle Kurumun mallar1 hakkinda ticari veya kamu hizmetine
yonelik olmalar1 bakimindan ayrim yapilmamis oldugundan, Kurumun herhangi bir
mal varhigmin haczi miimkiin degildir. Kurumun her tirli gelir ve giderleri ile

hesaplar1 Sayistay Baskanliginin denetimine tabidir.

H. Kurul Kararlarinin Yargisal Denetimi

Rekabet Kurulu da islem ve eylemlerinde kamu giiclinii kullanan bir idari kurum
oldugundan, islem ve eylemleri aym1 diger idareler gibi idari yargi denetiminin
altindadir®®. Kuruluin kararlarina karsi yargi yolu, RKHK’nin 55’inci maddesinde
gosterilmistir. S6z0 gecen maddede Kurulun yaptirim igeren kararlarina karsi yetkili
idare mahkemesinde dava acilabilecegi ve bu davalarin 6ncelikli islerden sayilacagi
diizenlenmistir. Bu madde tek basina degerlendirildiginde Kurulun yalnizca yaptirim
iceren kararlarmin yargi denetimine tabi oldugu bigiminde anlasilabilir. Buna karsilik
bu hiikiim, RK tarafindan verilecek olan idari para cezalarinin, Kabahatler Kanunu’nun
idari para cezasi1 ve miilkiyetin kamuya gegcirilmesine iliskin idari yaptirim kararlarina
kars1 sulh ceza mahkemesine basvurulabilecegine iliskin 27’nci maddesinden muaf
tutulmas1 amaciyla ihdas edilmistir. Kurul, kararlarin1 bir idare olan Kurum admna
verdiginden, Anayasa’nm 125/1’inci maddesi uyarinca Kurulca tesis edilen her tirli
islem ve eylem yarg1 denetimine tabidir®®. Bu kapsamda, Kurulun esasa, yani rekabetin
tesis edilmesine iliskin yetkilerini kullandig1 islem ve eylemler bakimindan oldugu gibi,
697

diizenleyici iglemleri®’ ile idari islerine iliskin islem ve eylemler de sartlarin varlig:

halinde idari yarginin denetimine tabi olacaktir.

RKHK’de Kurulun vermis oldugu kararlara kars1 yargisal bagvuru yoluna yonelik ayr1
bir diizenleme yapilmis degildir. Bu sebeple, Kurul kararlarma kars1 agilacak davalarda
izlenecek usul ve esasa iligkin kurallar 2577 Sayili Idari Yargilama Usulii Kanunu’nda
(IYUK) belirlenenlerden ibarettir. ilgili Kanun’un 2’nci maddesinde idari davalarin

tirleri sayilmistir. Buna gore bu davalar, iptal davasi, tam yargi davasi ve idari

89 Cakmak 385.
69 fsmail Yilmaz Aslan 384; Akinci, Bagimsiz idari Otoriteler ve Ombudsman, 247.

897 Danistay 13. D., 19.01.2002 T., 2022/54 E., 2022/132 K. sayil1 ilam1 (Legalbank).
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sozlesmelerden dogan uyusmazliklara iliskin davalardir. Kurul kararlar1 birer idari

sozlesme olmadiklarindan, bunlara kars1 iptal davasi ve tam yargi davasi agilabilir.

Bilindigi tizere, Kurul kararlar1 RKHK sisteminde ara ve nihai kararlar olmak tizere iKi
smifa ayrilmigtir. Kurulun ara kararlari, Kurulun 0narastirma veya sorusturmadan el
cekmesini gerektirmeyen, nihai kararindan evvel verdigi tedbir, yerinde inceleme ve
bilgi isteme gibi kararlaridir. Kural olarak, bunlara karsi iptal davasi agilmas1 miimkiin
olmayip, bunlara kars1 nihai karar ile birlikte dava acilabilir®®, Bununla birlikte, ara
kararlar ile muhataplarin hukuki durumlarinda bir degisiklik yaratan etkili bir islem tesis
edilmesi gibi hallerde bunlar hakkinda dava agilmasi i¢in nihai kararin beklenmesi
gerekmez. Kurulun verdigi nihai kararlar olan muafiyet, menfi tespit, ihlale son verme,
birlesme ve devralmalara izin verilmesi ve sorusturma talebinin reddi ve idari para

cezas1 verilmesine iliskin kararlar1 iptal davasma konu edilebilir®®.

Bunun gibi,
Kurulun muafiyet veya menfi tespit belgesi verilmemesine iliskin kararlari, birlesme ve
devralmaya izin verilmemesine ve idari para cezasi verilmemesine iliskin kararlari ile
tedbir kararlar1 da icrai ve etkili kararlardan olduklarindan idari yargi denetimine tabi

olacaklardir.

Menfi tespit kararinin nihai bir karar olmasinin bir diger sonucu da bu kararlarin idari

yargl denetimine tabi olmasidir’®.

Gergekten menfi tespit karar1 verilmesiyle
menfaatleri zedelenen, 6rnegin rekabete aykir1 bir anlasma bakimimdan menfi tespit
karar1 verildigini diisiinen ve o piyasada ya da o piyasadan etkilenen bir baska piyasada
bulunan tesebbiisler, tesebbiis birlikleri ve bunlarin iiyeleri menfi tespit kararmnmn iptali

701 Menfaatleri zedelenen {iciincii sahislarin

icin 1idari yargiya bagvurabilecektir
basvurabilecegi bir diger yol Kurum’a yapacaklar1 sikdyet yolu olup, Kurul, sikayeti
hakli gérmesi halinde menfi tespit kararimi geri alabilecektir. Bu iki yoldan birini
secmek ilgilinin tasarrufunda olmakla birlikte, Kurulun kararini geri almasi halinde idari
yaptirimlar Kanun’un 8/2’nci maddesi uyarinca geri alma kararinin verildigi tarihten

itibaren, idari yargi yerlerince iptal edilmesi halinde ise menfi tespit kararinin verildigi

69 Hilmi Bolatoglu, Rekabet Kurulu Kararlarinmn Yargisal Denetimi, Ankara, Rekabet Kurumu Yayini,
2004, 1; Ismail Yilmaz Aslan 384.

899 Bolatoglu 2.
700 Kaya 53.

01 Egerci 195-196.
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tarinten itibaren uygulanabilecektir. Nitekim idare mahkemelerinin iptal kararlar, iptale
konu idari islemlerin tesis edildigi tarihte kadar geriye yiiriirler’2. Bir baska deyisle
iptal hitkkmiiniin ardindan iptal edilen islem tiim sonuglar1 ile birlikte bagindan bu yana
ortadan kalkar. Burada iptal edilecek islem menfi tespit karar1 oldugundan, hukuka
aykirihigin da menfi tespit kararinin verildigi tarihten itibaren ortaya ¢ikacagi ve yine bu

tarihten itibaren idari para cezasina karar verilebilecegi anlagilmaktadir.

Buna karsilik Kurulun onarastirma yapilmasima iligkin karari, sorusturma yapilmasina
iliskin karari, yerinde inceleme ve bilgi isteme yetkisine iliskin kararlar1 icrai birer karar
olmayip, nihai karara varilmasi i¢in zorunlu prosediirler veya bir baska deyisle zincir
islemler olduklarindan bunlar aleyhine iptal davasi ancak nihai kararla birlikte agilabilir.
Ancak Kurulun bir ihbar veya sikayeti agikca veya 60 giinlik siiresi i¢inde
yanitlamayarak reddetmesi hallerinde dogrudan ya da dolayli menfaati bulunan herkese
yarg1 yoluna bagvurma hakki taninmistir (RKHK m.42/2). Nitekim Kurulun sorusturma
acilmamasina iliskin karari ara karar degil, isten el cekmesine yol a¢tigindan nihai karar

niteligindedir.

Kurul kararlarina kars1 davalar, kararin siijesi olan tesebbiisler, tesebbiis birlikleri,
bunlarin ¢alisanlar1 veya yoneticileri olabilecegi gibi, karar sebebiyle mesru menfaati
etkilenen ve 6zellikle ihbar eden ve sikayetci ile biitiin tiizel ve gercek kisiler tarafindan
acilabilirler’®®. Acilacak davalarda husumet Kurula degil, Kurum’a yoneltilmelidir.
Burada taraflar bakimindan aranan mesru menfaatten kasit, yalniz ekonomik bir
menfaatin bulunmasi1 degil, karara konu olay ile ciddi ve makul bir ilginin
bulunmasidir’®. Yani Kurul karar1 ile ciddi ve makul bir iligkisi bulunan ve durumu
bundan etkilenen herkes Kurul kararlarma kars1 iptal davasi agabilecektir. Ogretide
Kurul kararlarma kars tiiketiciler tarafindan da yargi yoluna basvurulabilecegini kabul
edilmesi gerektigi hakli olarak ifade edilmistir’®. Gergekten, bir kartel veya rekabeti
onemli Olciide kisitlayacak anlasma yalnizca o sektdrde faaliyet gosteren tesebbiis ve

tesebbiis birliklerinin degil, o piyasada sunulan mal veya hizmetten yararlanan

792 Géziibiiyiik ve Tan, Idare Hukuku Cilt 2, 556-557; Giinday, Idare Hukuku, 169.
%8 fsmail Y1lmaz Aslan 385; Ogurlu 152.

704 Damgtay 10. D., 21.05.1990 T., 1990/1213 E., 1990/1115 K. sayili ilami; Damstay IDDGK
02.10.1990 T., 1989/430 E., 1990/18 K. sayil1 ilam1 (Legalbank).

%5 Bolatoglu 13.
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tuketicilerin menfaatlerini de olumsuz etkileyebilir ve bdyle bir halde tuketicilere dava

hakki verilmemesi i¢in bir sebep bulunmamaktadir.

Kurul kararlarinda sureler, Kanun’un 54’iincii maddesi uyarinca gerekgeli kararin
taraflara tebliginden itibaren baslayacaktir. Ogretide Aslan, ilgili hiikimden bahisle
Kurulun kisa kararlarina karsi ilgililerce dava acgilamayacagi, gerekgeli kararin
tebliginden itibaren agilabilecegi, bundan evvel agilan davalarin hukuki yarar yoklugu
nedeniyle reddedilmesi gerektigini savunmus ve Danistay’in bu husustaki i¢tihatlariin
yerlesik hale geldigini ifade etmistir’®®. Buna karsilik, Danistay Idari Dava Daireleri
Genel Kurulu (IDDGK), inceledigi bir davada gerekgeli kararin tebliginden evvel kisa
karara kars1 yargi yoluna bagvuran davacinin davasini, gerekgeli karar teblig edilmemis
oldugundan ve dolayisiyla ortada kanuni unsurlari ihtiva eden bir idari karar
olmadigindan ortada yirutilmesi gereken ve kesin bir islem bulunmadigi gerekcesiyle
verilen ret kararmi bozmustur’®’. Tlgili kararda, Kanun’da 6ngériilen biitiin unsurlari
tastyan bir kararm ilgiliye teblig edilmemis olmasi halinde dahi menfi tespit belgesi
verilmemesinin hukuki sonuclari ilgilinin bagvurusundan itibaren sonug¢ doguracagindan
davanin agildig1 tarih itibariyle kesin ve yiiriitiilmesi gerekli bir islemin var oldugu ifade
edilmistir. Kurulun kararlarmin icrasi igin gerekgeli kararin teblig edilmesi bir
mecburiyet olmadigindan, bir baska deyisle gerekceli karar ilgiliye teblig edilmeden de
karar yiiriitiillebileceginden bu kararlara karsi yargi yoluna basvurmak i¢in tebligi
beklemek gerekmez. Aksinin kabul edildigi hallerde, Kurul kararinin icras1 ile menfaati
ciddi dlglde etkilenen ilgililerin yargi yoluna basvurmalar1 ve belki de yiiriitmenin
durdurulmas:1 karar1 alarak zarar gorme ihtimalini ortadan kaldirabilmeleri
geciktirilecek, boylece ugradigi zararlar agirlasmis olacaktir. Bu sebeple, Kurulun kisa

kararlarina kars1 da yargi yoluna basvurulabilecegi kabul edilmelidir.

IYUK’un 11’inci maddesi uyarinca Kurul kararinda menfaati olan ilgililer, Kurula
kararm tebliginden itibaren 60 giin i¢inde bagvurarak iptal davasina konu olacak kararin
kaldirilmasi, geri alinmasi, degistirilmesi ya da yeni bir islem yapilmasimni
isteyebilirler’®®. Bu bagvurunun yapilmasi halinde dava agma siiresi durur. Kurul, talebe

kars1 30 giin igerisinde yanit vermedigi takdirde talebi zimnen reddetmis sayilir ve dava

76 [smail Yilmaz Aslan 384.
97 Danistay IDDK, 22.05.2003 T., 2002/1227 E., 2003/330 K. say1l1 ilamu (Legalbank).

%8 Rekabet Kurulu, 06.04.2023 T., 23-17/304-102 sayili karar1; Rekabet Kurulu, 23.02.2023 T., 23-
10/153-47 sayili karar1; Rekabet Kurulu, 15.12.2022 T., 22-55/851-351 sayili karar1 (rekabet.gov.tr).
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acma siiresi islemeye devam eder. llgililer, taleplerinin reddi halinde karari iptal
davasma konu edebilirler. Ancak iptal davasmin agilmis olmasi, kararin etkilerini
dogurmasini engellemez. Kararm etkilerini dogurmasma mani olmak isteyen ilgililerin
yuriitmenin durdurulmasini talep etmesi ve bu talebin mahkemece kabul edilmesi
gerekir (RKHK m.55/2). Aksi halde, Kurulca verilen idari para cezalari tahsil edilir ve

kararlar uygulanir.

Iigililerce acilan davanm iizerine idari yargi mercileri Kurul kararlarini yetki, sekil,
konu, sebep ve amag 6geleri yoniinden inceler ve hukuka uygun olup olmadiklarina
karar verir. Idare mahkemeleri, yapacaklar1 incelemede Kurul kararlarmin gerekgesi
olup olmadigi, Kurulun yetkisini asip asmadifi, taraflara savunma hakki taniyip
tanimadigi, delillerin yeterli olup olmadig1 ve idari para cezasina temel olan cironun
dogru olup olmadig1 gibi bir¢ok hususu dikkate alarak detayli bir hukuki inceleme
yapilacak, duruma gore karar ya iptal edilecek ya da edilmeyecektir. Danistay’in Kurul
kararlar1 hakkinda yaptig1 incelemelerde, tesebbiislerin RKHK’de yasaklanan anlasma,
uyumlu eylem veya kararlar1 gerceklestirip gerceklestirmedikleri, karar alma usullerine
uyulup uyulmadigi ve para cezasmin miktari gibi konularda kapsamli bir degerlendirme
yapilmaktadir. Ornegin Danistay, bir kararmnda, sorusturmayi yiiriiten Kurul iiyesinin
nihai karar toplantisina katilarak oy kullanmasimi hukuka aykir1 bulmus ve kararin

9% Danistay, bir baska kararinda, davaci

davaciya iliskin kismimi iptal etmistir
tesebblistin Kanun’un 4’lincii maddesini ihlal etmemis olduguna iliskin iddiasmi
degerlendirmis ve ilgili tesebbiisiin 1993 yilinda bir ¢ergeve sdzlesme ve bu anlasmanin
uygulanmasma yonelik mutabakatlar ¢ergevesinde hareket ederek rekabeti kisitlama
yoniinde anlasma yapmis oldugu, belirli araliklarla yapilan toplantilarda fiyat ve vade
kosullarin1 belirlemis oldugu, yonga levha ve satis kosullarmi tespit ettigi gibi hususlari

0 Kyurul kararmnin

tespit ederek Kanun’u ihlal etmis olduguna karar vermistir
mahkemece iptal edilmesi halinde karar, verildigi tarihten itibaren gegersiz olur, biitiin

sonuglar1 ortadan kalkar.

% Danigtay 13. D., 06.05.2009 T., 2009/1945 E., 2009/4956 K. sayil1 ilam1; Ayn1 yénde: Danistay 13.
D., 06.05.2009 T., 2009/1944 E., 2009/4957 K. sayil1 ilam1 (Legalbank).

"0 Danistay 13. D., 28.10.2008 T., 2006/1775 E., 2008/7001 K. sayil1 ilam1 (Legalbank).
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SONUCLAR

Ogretide bagimsiz idari otoriteler ismiyle de anilan diizenleyici ve denetleyici
kurumlar, ilk olarak ABD’de yasama organinin yiirlitme organina olan giivensizligi ve
yiriitme organmnin genis yetkilerini smirlandirma istegiyle meydana gelmis
kurumlardir. Diizenleyici ve denetleyici kurumlar ilk olarak yiirlitme organina karst
olan giivensizligin bir mahsull olmuslarsa da daha sonra gerceklesen teknolojik
gelismelerin neticesinde meydana gelen yeni faaliyet alanlarinin diizenlenmesi ve
denetlenmesi i¢in gereken ihtisas ile serbest piyasa ekonomisinin yol agtig tehlikelerin
dizginlenmesine yonelik ihtiya¢ bu kurumlarin varligin1 zorunlu hale getirmistir.
Boylece, baslangigta ABD’de ortaya ¢ikan bu kurumlar, zamanla dnce Ingiltere’de,
daha sonra Kita Avrupasi’nda goriilmeye baslanmistir. Dilizenleyici ve denetleyici
kurumlarin yayginlagsmasinda esas nedenin uluslararasi orgiitler ile AB’nin telkin, 1srar
ve baskilar1 oldugu ifade edilebilir. Ozellikle 1990 yili ve sonrasnda WB, IMF,
OECD gibi kuruluslarin gelismekte olan iilkelere verdikleri tavsiyeler ve AB’nin,
uyelerine ve lye olmak isteyen devletlere belirli bir miktarin altinda kamu borcuna ve
mali acgiga sahip olma sartii1 kosmasi, devlet tesebbiislerinin 6zellestirilmesine ve bu
kurumlarin yaygmlasmasina yol agmistir. S6zii gegen tavsiye, telkin ve baskilarin bir
neticesi olarak Turkiye Cumhuriyeti de dahil olmak Uzere bircok devlet, piyasalardaki

isletici konumlarini terk ederek, bu piyasalarda bir gozlemci olarak yer almislardir.

Bu kurumlar, esasen yirutme organmin gorev alani dahilinde olan ve toplumsal
faydanin saglanmasi i¢in 6nem tasiyan rekabet, bankacilik, iletisim, sigortacilik, enerji
gibi piyasalar ile temel hak ve 6zgirliikler alanlarinda ¢ercevesi yasalarca belirlenmis
olan konularda idari islemlerle diizenlemeler yapmak, bu kurallara uygun hareket
edilmesini saglamak, bu kurallara riayet edilip edilmedigini denetlemek ve kurallara
aykirt  davraniglara  karst  idari  yaptirim  uygulamak  gibi  konularda

gorevlendirilmislerdir.

Dizenleyici ve denetleyici kurumlar, gii¢ odaklarindan baski gormeleri ihtimaline
binaen ¢ogu zaman kendilerine yiiklenen gorevleri tarafsiz, adil ve 6zgiir bigimde
yerine getirebilmeleri i¢in belirli bagimsizlik giivenceleriyle donatilmislardir. Bu
giivencelerden bazilar1 organik, bazilar1 ise islevsel bagimsizligin saglanmasma
iliskindir. Organik bagimsizligin saglanmasma hizmet eden giivenceler, bu kurumlarin

karar organlar1 olan kurul iiyelerinin segim usulleri, gorev sureleri ve statilerine iligkin
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olarak meydana gelmektedir. Bunlar, ¢ogu zaman iiyelerin yasama organi, ylriitme
organi, yargl organi ve/veya cesitli Orgiitlerin {iye seciminde sdz sahibi olmasi,
uyelerin gorev sirelerinin uzun bir stre i¢in belirlenmesi, gorev sireleri dolmadan
gorevden alinamamalar1 ve bunlarm hakim giivenceleriyle donatilmalar1 bi¢imindeki
tedbirlerden olugsmaktadir. islevsel bagimsizigin teminine iliskin giivenceler ise bu
kurumlarmn karar alma siireclerine bir baska organin, kurumun ya da makamin
miidahale etme imkanmin bulunmamasmi ifade etmektedir. Bu giivenceler genel
olarak diizenleyici ve denetleyici kurumlarm hiyerarsik denetim ile vesayet
denetiminin diginda birakilmasi ve hi¢bir kurumun, organin, makamin veya merciinin
bu kurumlara emir, tavsiye veya talimat veremeyecegi bigiminde yasalar ongoriilmesi
bicimindedir. Diizenleyici kurumlarin iglevsel ve organik bagimsizliklarini saglamak
icin ¢esitli yasal giivenceler ongoriilmiis olmasina ragmen, uygulamadaki bir¢ok
orneginde, bu kurumlarn karar organini teskil eden kurul {iyelerinin aday
gosterilmesinde ve secilmesinde tamamen yiirlitme organinin yetkili olmasi, bu
uyelerin yeniden aday olabilmelerinin ve yeniden atanmak icin atamaya yetkili olan
yiriitme organinin istekleri dogrultusunda hareket edebilme ihtimalleri, ABD’de
goriildiigli lizere yasama organinin veya Almanya’da gorildigi gibi yiiriitme
organmin bu kurullarin kararlarin1 veto etme hakkina sahip olmalari, bu kurumlarin
cogu kez biitge bakimindan yiiriitme organma bagl olmalari, mali yonden yuritme
organmin denetimine tabi olmalar1 ve gorevleriyle yetki alanlarmin her an yasama
organinca kisitlanabilmesi gibi sebeplerle bu kurumlarn karar alma asamasinda dahi

tam bir bagimsizlik i¢inde hareket edebilecekleri sdylenemez.

Ogretide ve uygulamada bu kurumlara bagmmsiz idari otoriteler, bagimsiz idari
kurumlar, dizenleyici ve denetleyici kurullar, dizenleyici ve denetleyici kurumlar, Ust
kurullar ve bagimsiz diizenleyici kurumlar gibi gesitli adlar verilmektedir. Buna
karsilik, onceki paragrafta ifade etmis oldugumuz gibi, bu kurumlarin ¢ogu zaman
olduk¢a smirli bir bagimsizliga sahip olmasi ve bunlarin asli islev ve niteliklerinin
bagimsiz olmaktan ziyade diizenleme ve denetleme fonksiyonu olmasi sebebiyle
bunlarin diizenleyici ve denetleyici kurumlar olarak adlandirilmasi gerektiginden
yanayiz. Keza bu kurumlarin otoritesi, diger kamu kurumlarmm sahip oldugu
otoriteden istiin olmadigindan ve zaten devletin otoritesini kullandiklarimdan otorite
ibaresinin, Ozellikle {initer yapiyr benimsemis devletlerdeki kurumlar hakkinda

kullanilmasmin sakincali oldugu yahut gerekli olmadigi kanaatindeyiz. Bu kurumlara
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diizenleyici ve denetleyici kurumlar adi verilmesi, 6zellikle Tiirkiye bakimindan
mevzuatta yer alan hiiklimler ve yargi kararlar1 dikkate alindiginda daha uygun

olacaktir.

Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin Tiirkiye’de yayginlasmas: da OECD, WB, IMF
ve AB gibi kurumlarin telkinleri sonucunda gergeklesmistir. Bu dogrultuda Tiirkiye’de
diizenleyici ve denetleyici kurumlarin varlik kosullar1 olarak sayilabilecek olan,
yiriitme organindan belirli 6l¢iide bagimsizliga, diizenleme, denetleme ve yaptirim
uygulama yetkilerine, belirli bir mali 6zerklige sahip olan RTUK, 1994 yilinda
kurulmus zamanla bankacilik, sigortacilik, sermaye piyasalari, rekabet hukuku, enerji
piyasalar1 ve kamu denet¢iligi gibi gesitli alanlara yayilmistir. Gunimiz itibariyle

Tirkiye’de 11 adet diizenleyici ve denetleyici kurum bulunmaktadir.

Tirkiye’de bulunan diizenleyici ve denetleyici kurumlarin miisterek 6zelliklerine
bakildiginda, bunlarin her birinin kamu tiizel kisiligini haiz oldugu, diizenleme,
denetleme ve yaptirim uygulama yetkileriyle donatilmis oldugu, bir bakanlikla
iligkilendirilmis oldugu, karar organlarmi teskil eden kurul {iyelerinin belirli
bagimsizlik giivencelerinden faydalandigi ve 6zel biitceye sahip oldugu
gozlenmektedir. Bu 6zelliklerin yani sira bu kurumlarin biitiin islem ve eylemlerine
kars1 yargi yolunun agik olmasi, bunlarin biitgelerinin Sayistay denetimine tabi olmasi
ve bu kurumlarin hiyerarsik ya da vesayet denetimine tabi olmamasi tasidiklar1 diger
ortak niteliklerdir. Tiirkiye’deki diizenleyici kurumlarm tiyelerinin aday gosterilmesi
ve atanmasi konusunda ise ¢ogu zaman yiiriitme erkinin yetkili oldugu goriilmekte ise
de bu hususta bir biitiinliik olmadigi, iiyelerin aday gosterilmesi ve atanmasida farkl

uygulamalarin da oldugu gézlenmistir.

Tiirkiye’deki diizenleyici kurumlarin Anayasal konumu ve devlet teskilatindaki yeri
Ogretide uzun yillarca tartisma konusu olmustur. Bu kurumlarin ne hiyerarsik
denetime ne de vesayet denetimine tabi olmalari, bunlarin kamu kurumlar1 arasinda
gosterilemeyecekleri ve Anayasal bir temele sahip olmadiklar1 seklinde yorumlara yol
acmustir. Ayrica bu kurumlarm, vesayet denetimine tabi olmamalar1 ve mal veya
hizmet de iiretmemeleri sebebiyle hizmet ydniinden yerinden yonetim kuruluslari
arasinda da gosterilemeyecekleri One siirlilmiistiir. Kanaatimizce, Anayasa’nin
123’lincii hiikkmii geregince idarenin kurulus ve gorevleri yalnizca merkezden ve

yerinden yonetim esaslarma dayanabileceginden ve bu kurumlar kamu tiizel kisiligine
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sahip olduklarindan veya bir baska deyisle merkezden yOnetim esasina
dayanmadiklarindan, bunlarin yerinden yonetim kuruluglar1 arasinda olduklarinin
kabulii zorunludur. Zira Anayasa, bir bagka idari yapiya izin vermemektedir. Yerinden
yonetim esaslarina gore kurulan idareler ise mahalli idareler ile hizmet yOniinden
yerinden yonetim kuruluslari olmak {izere iki sinifta incelenmektedir. Mahalli idareler,
Anayasal bir temele sahiptirler ve Anayasa’da sinirlayict olarak sayilmislardir. Hal
boyleyken, diizenleyici ve denetleyici kurumlarin mahalli idareler arasinda
gOsterilemeyecegi aciktir. Bu kurumlarin  hizmet ydniinden yerinden ydnetim
kuruluslar1 arasinda sayilabilmesine ise bunlar iizerinde vesayet denetiminin
bulunmamasmin, bunlarin mal veya hizmet iiretmemelerinin ve kamu hizmeti
gormemelerinin engel oldugu sdylenmektedir. Ancak vesayet yetkisinin, Anayasa’nin
123/5’inci hiilkmii uyarimca kanuna dayanmasi ve sinirlarmin kanunla c¢izilmesi
gerektigi, boylece bu yetkinin dogal bir yetkiden ziyade istisnai nitelik tasidigi
anlasilmaktadir. Bu sebeple, idari vesayet denetimi 6ngorilmemesi, kurumun hizmet
yoniinden yerinden yonetim kuruluslar1 arasinda degerlendirilmesine engel
olmayacaktir. Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin, diger bir¢ok kamu kurumunun
aksine mal veya hizmet iiretmemesini ise kamusal ihtiyaglarin degisime ugramasi
nedeni ve kamu hizmetlerinin uyarlanmasi ilkesi ile agiklanmasi miimkiindiir. Bu
kurumlarin kamu hizmeti gérmedigi yoniindeki goriis ise devletin faaliyetlerinin kamu
hizmetleri ve kolluk olmak tizere iki ayr1 sinifta incelenmesinden kaynaklanmaktadir.
Ancak kanaatimizce, kolluk faaliyetlerinin sebebi ve nihai amaci olan kamu diizeninin
saglanmas1 da kamu hizmetinin 6zel bir gériinlimiinden ibarettir. Kaldi ki, hizmet
yoniinden yerinden yonetim kuruluslarinin miisterek 6zellikleri hususunda herhangi
bir Anayasa hikmii veya yasal diizenleme de bulunmadigindan, diizenleyici ve
denetleyici kurumlarm hizmet yoniinden yerinden yonetim kuruluslar1 arasinda

sayllamayacagina iligkin goriisiin kesin ve dogru oldugu sonucuna varilamaz.

Tiirkiye’deki diizenleyici ve denetleyici kurumlarin gorevlerinin, yetkilerinin,
yapilarinin, tabi olduklar1 giivencelerin ve uygulayacaklari usullerin diizenlendigi
herhangi bir yasa mevcut olmayip, bunlar ilgili kurumlarin her birini meydana getiren
yasalar ile belirlenmektedir. Her birinin faaliyet alani, gorevleri, yetkileri ve kurulma
ihtiyaclarinda bulunan farklar disiiniildiigiinde, bu kurumlar hakkinda cergeve
diizenlemelerin yer alacagi bir diizenlemenin yapilmasi olanaksiz goriilebilir. Bununla

birlikte, bu kurumlarin hi¢ degilse arastirma ve sorusturma usulleri, bagimsizlik
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giivenceleri, atanma usulleri, bu kurumlar iizerindeki mali, yargisal ve idari
denetiminin sekli, kurum personeli ile kurul iiyelerinin yargilanmasi usullerinde
birligin saglanmasi hem bu kurumlarin bagimsizligini bir nebze daha temin edebilecek

hem de uygulamada teklik ve boylece hukuki belirlilik ile glivenlik yaratabilecektir.

Tez kapsaminda, Tiirkiye’de bulunan bir diizenleyici ve denetleyici kurum olan
Rekabet Kurumu ve agirlikli olarak denetim yetkisi olmak iizere yetkileri
incelenmistir. Kurumun, devletlerin iirin ve hizmet fiyatlar1 ile bunlarin arz ve talep
miktarma miidahale etmedigi, arz, talep ve fiyatlarin piyasa i¢inde ve piyasa
kosularina gore belirlendigi serbest piyasa ekonomisinin yol agabilecegi tehlikeleri
Onlemek amaciyla kuruldugu soylenebilir. Serbest piyasa ekonomisi ve bu modelin yol
actig1 dogal rekabet, rakipleri teknolojik gelismeler yapmaya, daha uygun maliyetle
daha ¢ok, daha ucuz ve daha kaliteli mal ve hizmet sunmaya tesvik edebilmekte,
béylece toplumsal bir yarar saglanabilmektedir. Ancak bu rekabet diizenin, gii¢ sahibi
olma arzusu tasiyan piyasa aktorlerince kotiiye kullanilmasi, 6rnegin bu aktorlerin
pazarlardaki hakimiyetlerini giiclendirmek i¢in yeni oyuncularin pazara girmesini
engellemeleri, daha giigsiiz konumda olan aktorleri piyasadan dislamalari, elde
ettikleri hakim durum sebebiyle fiyat tespiti yapmalar1 ve birlikte hareket ederek
tiikketicileri veya piyasadaki diger oyuncular1 agir zararlara ugratmalar1 da miimkiin
olmaktadir. Iste Rekabet Kurumu, rekabet diizeninin sagladigi toplumsal faydayi,
tesebbiislerin bireysel faydalarma kars1t muhafaza etmeye cabalamakta, bu kapsamda
kanunlar ile ¢ergevesi ¢izilmis olan kurallarin uygulanmasi icin muhtelif duzenlemeler
yapmakta, piyasalardaki tesebbiisler, tesebbiis birlikleri ve bunlarin {iyelerinin uyumlu
davraniglarmni, anlasmalarini, kararlarmi ve hakim durum meydana getirebilecek olan
birlesme ve devralma islemlerini izlemekte, denetlemekte ve yaptirimlar

uygulamaktadir.

Kurumun teskilat:1 Baskanlik, Kurul ve hizmet birimlerinden olusmaktadir. Bagkanlik,
Kurumun genel yonetiminden ve temsilinden sorumlu olan ve kurumun koordineli bir
bi¢imde caligmasini saglayan organidir. Bu organ, ayn1 zamanda Kurulun da baskani
olan Bagkan ve yardimcilarindan olusur. Kurul, Kurumun karar organi olup, Kurumun
diizenleme, denetleme ve yaptirim uygulama islevlerini yerine getirmektedir. Kurul,
her biri Cumhurbaskaninca atanan 7 {iyeden olusmaktadir. Kurumun diger bir organi
olan hizmet birimleri ise Daire Baskanliklar1 seklinde teskilatlanmis ana hizmet

birimleri, ¢aligma birimleri ve yardimci birimlerden olusmaktadir. Bu birimler,
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meslek personeli uzman yardimcilar,, uzman ve basuzmanlardan olugsmakta olup,
Kurul admna onarastirma ve sorusturma asamalarinda delil toplamak, dnarastirma ve
raporlar tanzim etmek gibi gorevleri ifa etmektedirler. Hizmet birimlerinin, sahadaki
fiili gayret gerektiren gorevleri yapmakta Kurula yardimci olduklar: ifade edilebilir.

Kurumun biitiin bu organlarinin gorev ve yetkileri 4054 Sayili Kanun’da sayilmistir.

RKHK’de Kurulun bagimsiz kararlar alabilmesi i¢in baz1 giivenceler dngorilmiistiir.
Bu dogrultuda verilen giivencelerden biri, Kurumun idari ve mali 6zerklige sahip
olmasidir. Ayrica Kanun’un 20’nci maddesinin 3’lincii fikrasinda Kurumun goérev
yaparken bagimsiz oldugu, hi¢bir organ, makam, merci ve kisinin Kurumun nihai
kararim1 etkilemek amaciyla emir ve talimat veremeyecegi hususu diizenlenilerek
Kurumun bagimsizlig1 pekistirilmeye ¢cabalanmistir. Kuruma bagimsizlik kazandirmak
icin verilen bir diger gilivence, Kurul iiyelerinin gorev siireleri dolmadik¢a gorevden
almamayacagina iliskin kuraldir. Bunlarin yani swra Kanun’un 25’inci maddesinde
diizenlenen yasaklar ile 60’mc1 maddede diizenlenen Kurul iiyelerinin yargilanmasina
iligkin hiikiimler de Kurulun bagimsiz ve tarafsiz bir bicimde karar vermesinin 6niinii
acan kurallardir. Anilan kurallar ile her ne kadar Kurulun bagimsiz ve tarafsiz bigimde
karar vermesini saglamak amag¢lanmigsa da Kurulun 7 iiyesinin tamamimnin yiiriitme
organmin basi sifatin1 haiz Cumhurbaskaninca atanmasi, Kurulun bagimsiz olarak
nitelendirilmesinin 6ninde bir engel olarak gdrinmektedir. Bunun gibi, Kurul
iiyelerinin yeniden sec¢ilmesinin dniinde bir engel olmamasi, Kurul {iyelerinin yeniden
goreve atanmak i¢in yiirlitme organmin istekleri dogrultusunda hareket edebilecekleri
olasiligm1 giindeme getirebilecektir. Kurumun bagimsiz bigimde karar verme niteligini
zedeleyebilecek bu gibi risklerin giderilmesi i¢in Almanya’da bulunan Sayistay
uyelerinde oldugu gibi, Kurul Gyelerinin daha uzun bir donem i¢in ve yalniz bir defa
secilebilmesi, iiyelerin gorev siirelerinin dolmasmin ardindan dogrudan emekli
olmalar1, Kurul {iyelerinin atanmasinda TBMM’deki siyasi partilerin tamaminin temsil
edilmesi gibi ¢ozlimlerin uygulanabilecegi diisiiniilmektedir. Kurumun bagimsizhigmin
oniindeki bir diger engelin de RKHK ’nin 62°nci maddesi oldugu ifade edilebilir. Tlgili
hilkme gore, Kanun’da belirtilen esaslarin disinda, Kurumun yetkilerini kullanisi,
yonetim ve calisma esaslari, gelirlerinin tahsili, giderlerinin yapilmasi ve bu islemlerin
denetlenmesinde uygulanacak usul ve esaslar, aylik tlicretlerde yapilacak degisikliklere
iliskin esaslar, yabanci uzman c¢alistirilmasina iliskin esaslar, Kurumun satin alacagi

menkul ve gayrimenkul mallara iliskin diizenlenmeler ve Kurumun muhasebe
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sistemine iligkin hiikiimler Kurulca hazirlanacak ve Cumhurbaskaninca yiirlirliige
konulacak yonetmeliklerle belirlenecektir. Bu hukumle, Kurumun organik

bagimsizlig1 hususunda bir vesayet denetiminin tesis edildigi ifade edilebilir.

Kurumun bagimsizligini saglamak icin ongoriilen gilivencelerin yaninda, Kurumun
tarafsizhigini saglamak i¢in de c¢esitli hiikiimler Ongoriilmiistiir. Bunlardan biri,
Kanun’un 25’inci maddesinde Kurul Bagkan ve lyeleri i¢in Ongoriilen ticaret ve
calisma yasagidir. Diger bir giivenceye ise Kanun’un 28’inci maddesinin 3’{incii
fikrasinda rastlamlmaktadir. Ilgili hiikiimde, Kurul iiyelerinin kendileriyle {igiincii
dereceye kadar kan ve ikinci dereceye kadar sihri hisimlariyla ilgili olaylarda
miizakere ve oylamaya katilamayacagi diizenlenmistir. Bu diizenlemenin Kurulun
tarafsizliginin saglanmasi i¢in gerekli ancak yeterli olmadig1 kanaatindeyiz. Nitekim
HMK’nin hakimlerin yasaklilik sebeplerinin diizenlendigi 34’linci maddesinde
hakimin, kendisine ait olan veya dogrudan ya da dolayisiyla ilgili oldugu davalardan,
aralarinda evlilik bag1 kalkmis olsa da esinin davasindan, kendisi ile arasinda evlatlik
bagi olanin davasindan, tgiincii derece de dahil olmak tlizere kan veya kendisini
olusturan evlilik bagi1 kalkmis olsa dahi kaym hisimligi bulunanlarin davalarindan,
nisanlisinin davasindan, taraflarin temsilcisi olarak hareket ettigi davadan ¢ekilmek
zorunda oldugu hiikiim altina alinmistir. Hakimler i¢in tarafsizlik sifatin1 zedeleyici
goriilen isbu nedenlerin Kurul iiyeleri bakimindan ayni1 sekilde gdriilmemesinin makul
bir agiklamasmin olmadigi kanaatindeyiz. Hal boyleyken, hakimlerin tarafsizligina
golge diisiirecegi diisiiniilen bu hallerin Kurul tiyeleri hakkinda da s6z konusu olmasi

gerektigi sonucuna varilmistir.

Yetkilerine gelindiginde Kurum, diizenleme yetkisini kamu kurumu olmasi sebebiyle
Anayasa’nin 124’lincii hiikkmii uyarmca yonetmelikler ¢ikarmak suretiyle kullandigi
gibi, 4054 Sayili RKHK nin ¢esitli hiikiimleri uyarmca genelgeler de yayimlayarak da
kullanabilmektedir. Ayrica Kanun’da Kuruma genel bir diizenleme yetkisi tanimnmis
oldugundan, diizenlemelerin genelge, Ozelge veya yonerge gibi isimler altinda
yaptlmast da mimkiindiir. Ancak Kurum, Anayasa hiikiimleri geregi bu
duzenlemelerle ceza veya ceza yerine gecen guvenlik tedbirleri (m.38/3) ile vergi,
resim, har¢c ve benzeri mali yikimlulikler (m.73/3) dngdremez. Kuvvetler ayriligi
prensibini benimsemis olan devletlerde diizenleme yetkisi, esasen yasama organina ait
oldugundan Kurumun diizenleyici islemleriyle kanunlarin smirmi asmamasi,

kanunlarca genel cergevesi belirlenmemis olan konularda diizenlemeler yapmamasi
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gerekir. Ancak bazi hallerde yonetmelik ve teblig gibi idari islemlerle Kurul’un
yetkisinin genisletilmis oldugu goriilmektedir. Ornegin Kanun’un 14’{incii maddesinde
bilgi isteme yetkisinin yalnizca Kurul tarafindan kullanilabilecegi ve Kanun’un
44/1’inci maddesinde bu yetkinin yalnizca sorusturma asamasinda raportorlerce
kullanilabilecegi diizenlenmis olmasina ragmen, Rekabet Kurumu Calisma Usul ve
Esaslar1 Hakkinda Yonetmelik’in 59’uncu maddesinde bu yetkinin Onarastirma
asamasinda da raportorlerce kullanilabilecegi Ongoriilmiistiir. Uygulamada bu yetkinin
Bagkanlik tarafindan kullanildig1 bir olaya da rastlanilmistir. Ayrica Kanun’un
14lncii maddesinde Kurulun oOnarastirma evresinde bilgi isteyebilecegi kisilerin
sinirlayict olarak sayilmis bulunmasma karsm, Rekabet Kurulundan Izin Almmasi
Gereken Birlesme ve Devralmalar Hakkinda Teblig’in 15’inci maddesinde, Kurulun
birlesme ve devralmay1 degerlendirirken birlesme ve devralmanin taraflar1 diginda, bu
islemle ilgili diger kisilerden ve taraflarin rakipleri, miisterileri, rakipleri veya
saglayicilart gibi tgiincli kisilerden bilgi isteyebilecegi hususu Onarastirma ve
sorusturma asamalarina iligkin herhangi bir ayrim yapilmaksizin diizenlenmistir. Bir
diger mesele ise izne tabi birlesme ve devralmalarin sarta baglanmasma iligskin teblig
hilkkmiidiir. Kanun’da muafiyet ve menfi tespit kararlarmin sarta baglanabilecegi
acikca Ongoriilmiisken birlesme ve devralma islemlerine verilecek izin bakimindan
boyle bir hiikkim 06ngoriilmiis degildir. Buna karsihk Kurul, iznin sarta
baglanabilecegine iliskin bir teblig ¢ikarmis olup, uygulamada da bunlar1 sarta bagh
tutmaktadir. Bunun gibi, Kanun’un 35’inci maddesinde rekabet uzmanligina atanma
sartlar1 diizenlenmistir. lgili hiikiimde egitim, yapilacak smavda basari, dil yeterliligi
Ve yas sart1 ongoriilmiis, diger sartlarin Kurulca ¢ikarilacak yonetmelikte belirlenecegi
diizenlenmistir. Kurul, smnav yonetmeliginde Kanun’un aradig1 egitim ve yas sartlarin
degistirmis, genisletmis ve Kanun diizenlemesinin smirlarmi asmustir. Idarenin
dizenleme yetkisinin asli degil, ikincil veya tiirevsel nitelik tasimasi ve yasama
yetkisinin aslen TBMM’ye ait oldugu disiiniildiigiinde anilan dizenlemelerin

fonksiyon gasp1 nedeniyle hukuka aykiri oldugu kanaatine varilmustir.

Kurum, piyasalarda faaliyet gosteren tesebbiislerin, tesebbiis birliklerinin, bunlarin
iyelerinin ve yoneticilerinin 4054 Sayili Yasa’da ongoriilen kurallara uygun hareket
edip etmediklerini tespit etmek olarak ifade edilebilecek denetim yetkisini de karar
organi olan Kurul araciligiyla kullanmaktadir. Bu yetki, onarastirma ve sorusturmalar

yapma, muafiyet ve menfi tespit incelemeleri yapma, gecici tedbir, menfi tespit ve
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ihlale son verme kararlar1 verme, birlesme ve devralmalara izin verme ya da vermeme,
bilgi isteme ve yerinde inceleme yapma yetkilerine bagvurmak suretiyle
kullanilmaktadir. Kurulun denetim yetkisini kullanmasi i¢in mutlaka bir ihbar veya
sikdyetin varligi aranmaz. Kurul, piyasalar1 genel olarak gozetmekle yilikiimli
oldugundan, bu yetki re’sen de kullanilabilir. Kurul, sikdyet veya ihbar izerine ya da
re’sen Ogrendigi rekabet ihlallerini arastirmak i¢in Onaragtrma yapar. Bu
Onarastirmanin neticesinde sorusturma agilmasima yahut agilmamasina karar verir. Bu
stirecin Kanun’da ongoriilen usuller dogrultusunda tamamlanmasiyla Kurul, taraflarin
rekabet ihlali gerceklestirdi§i kanaatine varirsa Kanun’da Ongoriilen tedbirlere
basvurabilecegi gibi, taraflar hakkinda idari para cezasi yaptirimi uygulanmasina da

karar verebilir.

Calisma kapsaminda Kurulun sikayet izerine yapilan incelemeler bakimindan rekabet
ithlaline iligkin iddialar1 ciddi bulunmamasi halinde herhangi bir islem yapilmasma
gerek olmadigma karar verildigi tespit edilmistir. Bununla birlikte, Kanun’un 40’mc1
maddesinde Kurulun re’sen veya iizerine dogrudan sorusturma acilmasma ya da
sorusturma agilmasma gerek olup olmadigin1 belirlemek {izere Onarastirma
yapilmasina karar verecegi; 41’inci maddesinde ise Kurulun, 6narastirma raporunu
teslim almasmin ardindan 10 giin i¢inde karar vermek iizere toplanacagi ve sorusturma
acilmasina ya da agilmamasina karar verecegi kuralma yer verilmistir. Ayrica
Kanun’un 42’nci maddesinden de Kurulun bagvurular1 agikca veya zimnen
reddedebilecegi anlasilmaktadir. Bu halde, Kurulun rekabet ihlaline iliskin iddialari
ciddi bulmamasi halinde verebilecegi kararin agik¢a veya zimnen ret olmasi gerektigi
degerlendirilmistir. Hal boyleyken, Kurulun bu hususta verecegi herhangi bir islem
yapilmasma gerek olmadigina veya yer olmadigina gibi kararlar hem kanuna aykir1
olacaklar hem de hukuki belirlilik ilkesini zedeleyebileceklerdir. Bu durumun ise

kanuni idare ilkesine aykirilik doguracag diisiiniilmektedir.

Calismada ayrica Kurulun dnarastirma yapilmasina karar verdigi hallerde bilgi isteme
yetkisinin raportorlerce de kullanilabilecegine iliskin bir hiikkmiin yer almadigi
gorlilmiistiir. Kanun’un 40/3’lincii maddesinde raportdr olarak gorevlendirilen
uzmanlarin Onarastirma asamasinda kendilerine tevdi edilen konu hakkinda arastirma
yapacaklari, bilgi ve delil toplayacaklar1 diizenlenmigse de bu arastirma kapsaminda
bilgi isteme ve yerinde inceleme yetkilerini kullanip kullanamayacaklar1 ilgili

maddede diizenlenmis degildir. Bununla birlikte, Kanun’un 15’inci maddesinde
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ongoriilen yetki devri uyarinca yerinde inceleme yetkisinin Onarastirma asamasinda
raportorler tarafindan kullanilmast miimkiindiir. Ancak Kanun’un bilgi isteme
yetkisinin diizenlenmis oldugu 14’iincii maddesinde yetki devrine iliskin herhangi bir
hiilkiim bulunmamaktadir. Bu halde, uzmanlarin 6narastirma evresinde yalnizca agik
kaynak arastirmasi yapabilecekleri ve yerinde inceleme yetkisini kullanabilecekleri,
buna karsilik bilgi isteme yetkisini kullanamayacaklar1 diistiniilmektedir. Ancak
Danistay, goriisiimiiziin aksine bilgi isteme yetkisinin yalnizca sorusturma evresinde
degil; Kurulun Kanun’un kendisine verdigi gorevleri yaptig1 her an kullanilabilecegi
ve bu yetkinin Baskanliga devredilmesinde de bir mani olmadigi kanaatindedir.
Kanaatimizce Kanun’da yerinde inceleme bakimindan bir yetki devri ongoriilmiis
olmasina ragmen bilgi isteme yetkisi bakimindan boyle bir yetkinin 6ngdriilmemis
olmasi tesadiif degil, tercihtir. Ayrica idare hukukunun bir statii hukuku oldugu ve bu
hukukta ancak statiilerle belirlenen hukuki durumlara dayanarak taninabilecek
yetkilerle kullanilacagi, yetki unsurunun bir kamu diizeni meselesi oldugu, yetkinin
ancak kanunlarca belirlenen kimselerce kullanilabilecegi gibi hususlar Danistay’in da
bircok kararinda ifade edilmistir. Danistay’in bu husustaki yerlesik igtihadina ragmen
bilgi isteme yetkisinin Baskanliga devrinde hukuka aykirilik gérmemesi, kanaatimizce
bir celigki tasimaktadir. Bu sorunun giderilmesi i¢in bilgi isteme yetkisi bakimindan
14lncii maddede bir yetki devri Ongoriilmesinin yahut Kanun’un 44’{incii
maddesinde yer alan kurala Onarastirma asamasmin da dahil edilmesinin etkin bir

¢Ozlim sunabilecegi diistiniilmektedir.

Calismamizda detayli bicimde izah etmis oldugumuz lizere, sorusturma evresinde
taraflar, sozli savunma hakkmi kullanma taleplerine kadar Kurum biinyesinde
kendileri ile ilgili diizenlenmis her tiirlii evrakin ve miimkiinse elde edilmis olan her
tiirli delilin bir nlishasinin kendilerine verilmesini isteyebilirler. Bununla birlikte bu
hakkm kullanimi, 2010/3 sayili Dosyaya Girig Hakkmnimn Diizenlenmesine ve Ticari
Sirlarm Korunmasina {liskin Teblig ile cesitli usullere ve kisitlamalara tabi
tutulmustur. Ilgili Teblig kapsaminda sorusturmanm taraflar1 hakkinda elde edilen
birgok delil ticari sir veya diger gizli bilgileri icerdikleri, kurum i¢i yazigma niteligi
tasidiklar1 yahut Aktif Isbirligi Yonetmeligi kapsaminda elde edilmis olduklar:
gerekcesiyle paylasilmamakta, taraflar bu belgeleri elde edememektedirler.
Uygulamada 0narastirma raporu, kartele iligskin bilgiler, kartele taraf olan tesebbiisler

ile varsa yardim edenlerin isimleri, telefon kayitlar1 ve birgok belge taraflara bu
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gerekcelerle verilmemektedir. Kanun’un hakkida sorusturmaya baslandigi bildirilen
taraflarin sozlii savunma taleplerine kadar Kurum biinyesinde kendileriyle ilgili
diizenlenmis her tiirlii evrakin ve miimkiinse elde edilmis olan her turll delilin bir
niishasmin kendisine verilmesini isteyebilecegine iligkin 44/2’nci maddesi nazara
alindiginda bu teblig hiikkmii ile uygulamanin hukuka uygun oldugunun sOylenmesi
olanaksizdir. 1lgili teblig hiikmii yalnizca Kanun’a aykir1 olmakla kalmayip,
Anayasa’ya ve AIHS’ye de aykiridir. Zira Anayasa’nin 36’nci maddesine gore,
herkes, mesru vasita ve yollardan faydalanmak suretiyle yargi mercileri 6niinde davaci
veya davali olarak iddia ve savunma ile adil yargilanma hakkina sahiptir. Bunun gibi,
AIHS’nin 6’nc1 maddesi uyarinca herkes, davasinin medeni hak ve yiikiimliiliikleriyle
ilgili uyusmazliklar ya da cezai alanda kendisine yoneltilen suglamalarm esasi
konusunda karar verecek olan, yasayla kurulmus, bagimsiz ve tarafsiz bir mahkeme
tarafindan, kamuya acik olarak ve makul bir siire i¢inde goriilmesini isteme hakkina
sahiptir. Ayn1 maddenin 2’°nci fikrasina gore bir sug ile itham edilen herkes, suglulugu
sabit olana kadar masum sayilir. Maddenin son fikrasinda bir su¢ ile itham edilen
herkesin kendisine karsi yoneltilen su¢lamanin niteligi ve sebebinden en kisa siirede,
anladig1 bir dilde ve ayrintili olarak haberdar edilme hakkia, (m.6/3-a), savunmasini
hazirlamak i¢in gerekli zaman ve kolayliklara sahip olma hakkimna (m.6/3-b), savunma
hakkma (m.6/3-c) sahip oldugu hiikkiim altina alinmistir. Oysa teblig kapsaminda
savunmaya esas olacak bir¢ok onemli bilgi ve belge sorusturma taraflarindan Kanun
hilafina kagirilmaktadir. Bu durumun ise adil yargilanma hakkindan dogan savunma
hakkma ve silahlarin esitligi ilkesine aykirilik olusturdugu sonucuna varilmistir.
Ancak Danistay, Onarastirma raporu ve kurumun yazismalar1i gibi kurum igi
yazigmalarin sorusturmanin taraflarina isnat edilen fiiller ile ilgisinin bulunmadigi,
sorusturma agilmasina karar verildigi takdirde tesebbusle ilgili tim bilgi ve belgelerin
ilgiliye gonderilecegi ve taraflarin bilgilendirilmedigi konularin karara dayanak
yapilamayacagi hususlarinin Kanun'da acik¢a diizenmis oldugu ve bdylece savunma
hakkmin giivence altina alinmis oldugu, Kanun’un genel sistematiginde ticari sirlarin
korunmasimin esas oldugu, pismanlik yonetmeligi kapsaminda elde edilen verilerin
ifsa edilmesinin ise pigmanlik kurumuyla bagdasmayacagi gerekgesiyle ilgili
diizenlemeyi hukuka aykir1 bulmamustir. Karar, IDDK tarafindan da hukuka uygun
bulunarak onanmustir. {lgili kararda yapilan islemin savunma hakkini zedelemedigi

vurgulanmigsa da bu hususun hukuka aykirilig1 ortadan kaldirmadig: fikrindeyiz.
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Anilan Teblig kapsamindaki bir diger sorun ise dosyaya giris taleplerinin sorusturma
heyetince degerlendirilecegine iliskin kuraldir. Bilindigi iizere, yetki devri istisnai bir
kurumdur ve kanunlarin emretmedigi yahut miisaade etmedigi hallerde yetki devri
yapilamaz. Kanun’da Kurul yerine karar alma konusunda sorusturma heyetine yetki
devri yapilacagi diizenlenmemis, buna cevaz da verilmemistir. Bu sebeple, Kurumun
karar organt Kurula ait olan karar alma yetkisinin sorusturma heyetince
kullanilamayacagi ve Teblig’in 9’uncu maddesi kapsaminda sorusturma heyetince

alinan kararlarin hukuka uygun olmadig: kanaatindeyiz.

Kurulun denetim yetkisini incelerken karsilasilan celigkilerden biri, menfi tespit
kararmin geri alinmas1 halinde yaptirimin hangi tarihten itibaren uygulanabilecegine
iligkindir. Nitekim Kanun’un 8/2’nci maddesinde menfi tespitin geri alinmas1 halinde
menfi tespite iliskin anlagsma, uyumlu eylem ve kararlar bakimindan geri alma
tarithinden 6nceki siire i¢in cezai yaptirim uygulanamayacagi, 13/2’nci ve 13/3’iincii
maddelerinde ise geri alma kararinin hangi tarihten gecerli olacagi diizenlenmis ve bu
diizenleme uyarinca muafiyet ve menfi tespit kararlarmin geri alindigi bazi1 hallerde
geriye yonelik yaptirim uygulanabilecegi hiikiim altina alinmistir. Kurulun vermis
oldugu bir menfi tespit kararmi geri almasi halinde 8’inci madde esas alindiginda
uygulanacak idari yaptirimlar ancak geri alma kararmin verildigi tarihten itibaren
uygulanabilecek, 13’tincii madde esas alindiginda ise yaptirimlar ya anlasma, uyumlu
eylem ve kararlarin uygulandigi tarihten ya kararin verilmesine esas olan olaylarda
degisiklik oldugu tarihten ya da kararm verildigi tarihten itibaren uygulanabilecektir.
Bu ¢atismanin nasil ¢oziilebilecegine iliskin fark: goriisler mevcuttur. Bir goriise gore,
Kurulun menfi tespit kararini geri almasinda 13’iincii madde hiikiimleri uygulanacak,
boylece karar, kararin alinmasina esas teskil eden olayda degisiklik olmas1 sebebiyle
geri alindiginda degisiklik tarihinden, sartlarn ve yiikiimliiliiklerin yerine
getirilmemesi veya kararm eksik veya yanlis bilgiye dayanarak verilmis oldugundan
dolayr geri almmas: halinde ise kararin verildigi tarihten itibaren itibaren sonug

doguracaktir’*

. Bizim de katildigimiz bir diger goriise gore ise Kanun’un 8’inci
maddesinde Kurulun menfi tespit kararini geri almadan evvelki sire¢ igin cezai
yaptirim uygulayamayacagi acik¢a Ongoriilmiis oldugundan, geri alma karar1 hangi

sebebe dayanirsa dayansimn, kararm geri alindigi tarihten Onceki siire¢ i¢in idari

"1 Egerci 194.
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yaptirim uygulanamaz. Buna karsilik, Kanun’un 13’lincii maddesinin 4 ’iincii
fikrasinda menfi tespit kararmin anlagsma hakkinda eksik veya yanlis bilgiye
dayanmasi halinin tesebbiis ve tesebbiis birliklerinin kast ve hilesine dayanmasi
halinde yokluk yaptirimiyla karsilastigi, bir bagka deyisle hi¢ var olmamis sayilacagi
dizenlenmis oldugundan, bu hallerde anlagsma, uyumlu eylem veya kararlarin

uygulandig1 tarihten itibaren miieyyide uygulanabilecektir 2,

Kurulun ihlale son verme yetkisi incelenirken, bu yetkinin kullanilmasindan evvel
taraflara goriis yazis1 bildirilmesinin Kanun’da zorunlu tutuldugu, ancak Kurul
kararlarinda goriis bildirmenin her olayda gerekli olmadigi ve bildirilen goriisiin
herhangi bir yaptirim giiciine sahip olmadigi goriisiinde oldugu anlasilmistir. Kurula
gore goriis bildirme, RKHK’nin ihlal edilmis olabilecegi siiphesi tasidigi kimi
dosyalarda tercihen verilmekle birlikte, bu kararlar sorusturma agilip agilmasina gerek
olmadigmin degerlendirildigi Onarastirma siireglerinin sonunda, usul ekonomisi
kaygilar1 giidiilerek bazi kosullarin varligi halinde alinan kararlardir. Ayrica Kurul,
kararlarinda rekabet ihlalinin tespit edilmesinin ardindan Kanun’un 9/3’{incii maddesi
uyarinca goriis bildirilerek dosyanin kapatilmasinin dogru bir uygulama olmadigini
ifade etmektedir. Belirtmek gerekir Ki, ihlale son verme yetkisi kapsaminda
ongoriilecek davranigsal tedbirler, ihlal sonucunda verilecek idari para cezalarina
alternatif degildirler. Nitekim bu yetkinin diizenlenmis oldugu 9’uncu maddede
Kurulun, Kanun’un 4’iincii, 6’nc1 ve/veya 7’nci maddelerinin ihlal edilmis oldugunu
tespit etmesi halinde davranissal ve yapisal tedbirleri bildireceginden s6z edilmistir.
Kanun’un anilan maddelerinin ihlali halinde idari para cezasi uygulanacagi ise
Kanun’un 16/3’lincii maddesinde Ongoriilmiistiir. Bu halde, Kanun’un ilgili
maddelerinin ihlali halinde idari para cezasi verilmesi bir zorunluluk olup, idari
yaptirim uygulanmadan evvel goriis bildirme zorunlulugu s6z konusu degildir. Bu
yetkiyle, meydana gelen rekabet ihlalleri i¢in yaptirim uygulanmasindan sonra ihlalin
sonuglarinin ortadan kaldirilmasma yonelik tedbirler alinmasmim amaglandig:
soylenebilir. S6z edilmesi gereken ikinci husus, Kanun’un 9/1’inci maddesi uyarinca
ihlale son verme yetkisinin kullanilabilmesi i¢in Kanun’un 4, 6 ve/veya 7’nci
maddelerinin ihlal edildiginin Kurulca tespit edilmis olmas1 geregidir. ihlal tespiti ise

Kurulun nihai karar ile s6z konusu olmaktadir. Bu halde Kurulun, ihlale son vermenin

12 [smail Y1ilmaz Aslan 378-379; Egerci 193.
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Onaragtirma asamasinda verilecek bir karar olduguna iliskin goriisiiniin isabetli
olmadig1 s6ylenmelidir. Ayrica ihlale son verme yetkisine iliskin bir karar almadan
evvel taraflara yazili goriis bildirilecegi yoniindeki Kanun’un 9/3’lincii hitkmii g6z
online alindiginda, bu kararin ihlale iliskin nihai karar ile birlikte de verilemeyecegi
anlagilmaktadir. Nitekim Kurul, rekabet ihlalini nihai karar1 ile tespit edeceginden, bu
asamadan Once ihlalin ne sekilde giderilecegine iliskin bir gorlis bildirmesinin
miimkiin olmadigi, nitekim heniiz ortada kesin bir ihlalin de bulunmadigi, bu
asamadan Once gorilis bildirileceginin kabulii halinde ise bunun s0zli savunma
toplantilarm islevsiz kilarak savunma hakkmi kisitlayacag agiktir. Thlale son verme
yetkisinin rekabet ihlaline iliskin nihai karardan O6nce ve nihai kararla birlikte
kullanilmasinin anilan gerekcelerle hukuka aykiri olmasi ise bu yetkinin yalnizca
rekabet ihlaline iligkin kararin sonrasinda yeni bir nihai karar vermek suretiyle ve
ihlalin etkilerinin giderilmesine yonelik tedbirler alinmasini saglamak (izere
kullanilabilecegini gostermektedir. Ancak uygulamada Kurulun taraflara yazili goriis
bildirmeksizin ihlale iliskin nihai kararlar1 ile birlikte ihlale son verme yetkisini de
kullandig1 ve davranigsal tedbirler ongordiigii gozlenmektedir. Bu durum hukuka

aykiridir.

Ote yandan, tesebbiislerin Kurulun ihlale son verme yetkisi kapsaminda bildirdigi
goriislere uygun davranmasmin sonuglarinin ne olacagi da Ogretide tartisilmustir.
Ogretide bu durumda, rekabet ihlalinin idari para cezasini gerektirmedigi hallerde
rekabet ihlali giderilmis oldugundan dolay1 sorusturmanin diismesi, aksi hallerde
sorusturmaya devam edilerek bir karar verilmesi gerektigi ifade edilmistir. Az dnce
ifade etmis oldugumuz {lizere, ihlale son verme karari zaten bir ihlalin meydana
cikmasinin ardindan verilebileceginden, ihlal sebebiyle idari para cezasi da verilmis
olacak ve bu cezanin ihlale son verme Kkarariyla bir ilgisi olmayacaktir. Kurulun
rekabet ihlalinin nasil giderilecegine iliskin goriisiine uygun davranisin sonucu ise
taraflar hakkinda nihai karar ile getirilen yiikiimliiliklere uyulmamasi sebebiyle
Kanun’un 17/1-a hikmi uyarinca para cezasi uygulanmamasi veya yeni Dbir

sorusturma agilmamasidir.

Daha evvel de belirtmis oldugumuz iizere, Ogretide Kurulun birlesme ve devralmalara
izin verme yetkisini sart ve yiikiimliiliklere baglayabilecegi One siiriilmiistiir ve
uygulamada da Kurulun izin bagvurularini sartli olarak kabul ettigi goriilmektedir.

Keza Danistay’in da muhtelif kararlarinda sarthi izne iliskin islemler hakkinda
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degerlendirmeler yaparken Kurulun bu yetkiye sahip olup olmadigini incelemedigi ve
bdylece durumu zimnen kabul ettigi anlasilmaktadir. Kanun’da ilgili yetkinin sarta
bagli olarak verilmesine miisaade edilmemigsken 2010/4 sayili Teblig’in 13/4 ve
14/2°nci maddeleriyle bu yetkinin sarta bagl olarak verilebilecegi diizenlenmistir. Bu
dizenlemelere dayanak olabilecek bir goriise gore, 2010/4 sayili Teblig’de belirlenen
esiklerin altinda kalan ve tehlikesiz oldugu kabul edilen birlesmeler i¢in verilecek
menfi tespit kararlarinda verilecek iznin sarta baglanmasi miimkiin iken daha tehlikeli
olan izne tabi birlesme ve devralmalar i¢in bunlarin sarta baglanamamasinin kabulii
guctir'®3, Bununla birlikte, Kanun’un muafiyet ve menfi tespit yetkilerini diizenlemis
oldugu 5’inci ve 13’linci maddelerinde acik¢ca Kurulun sart ve yiikiimliilik
getirebileceginden bahsedilmisken birlesme ve devralmanin diizenlendigi 7’nci
maddesinde bu yetkiye yer verilmemesi iznin sarta baglanamayacagini gostermektedir.
Keza sart ongoriilmesinin izne tabi olmayan birlesme ve devralmalar bakimidan var
olmasina karsilik izne tabi olanlar bakimindan s6z konusu olmamasi, ikinci islemlerin
rekabet ortamima ¢ok daha agir zarar verebilecegi ve bunlarin telafisinin ¢ok daha gii¢
olacagi gerekcesiyle agiklanabilir. Bunun gibi, Kurulun genel diizenleyici yetkisi
RKHK’nin uygulanmasi ile sinirli olup, Kanun’da diizenlenmemis bir yetkinin
diizenleyici islemlerle ihdas1 s6z konusu olamaz’**. Hal boyleyken Kurulun yasama
organi yerine gegerek kendisine Kanun’la verilmemis bir yetkiyi tanimis oldugu
boylece gorev gaspmda bulundugu ve bu durumun hukuka aykirt oldugu kanaatine

vartlmistir'®°,

Birlesme ve devralmalara izin verilmesinde karsilasilan bir diger sorun ise bu
kararlarin taahhiitlere baglanmasidir. Konuya iliskin olarak RKHK’nin 10’uncu
maddesine deginmek gerekir. ilgili hiikiimde birlesme ve devralma islemlerinin izin
vermek ya da vermemek iizere nihai incelemeye alimmasi halinde genel dnarastirma ve
sorusturma usullerinin uygulanacagi ongoriilmiistiir. Ayrica Kurulca ¢ikarilan 2010/4
sayil1 Teblig’in 14’lincii maddesinde taraflarin 6n inceleme ve nihai inceleme sirasinda
taahhiit sunabilecekleri diizenlenmistir. Kurul da ilgili diizenleme uyarmca Oniine

gelen birlesme ve devralma incelemelerinde 2010/4 sayili Teblig’in 14’lincli maddesi

13 fsmail Yilmaz Aslan 255-256.
714 Kula 81.

5 Kula 81.
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uyarinca taraflarca sunulan taahhiitleri kabul ederek islemlere izin vermekte,
taahhiitlerin yerine getirilmemesi halinde ise verilen iznin gecersiz sayilacagina karar
vermektedir. Kanaatimizce taahhiit usuliiniin birlesme ve devralma izin prosediiriinde
isletilmesi miimkiin degildir. Nitekim taahhiit, yiiriitiilmekte olan bir 6narastirma veya
sorusturma kapsamimda Kanun’un 4’tincii ve 6’nc1 maddelerinden dogan rekabet
sorunlarmi gidermek amaciyla sunulabilir (RKHK m.43/3). Oysa birlesme ve
devralma islemlerine iliskin yasak Kanun’un 7’nci maddesinde diizenlenmistir.
Birlesme ve devralma isleminin  rekabeti smirlayict  anlasma  olarak
degerlendirilebilecegi soylenebilirse de Kanun’da bu islemlerin farkli hiikiimler
altinda  diizenlenmis olmalar1  karsisinda bu islemlerin  bir oldugunun
diisiiniilemeyecegi fikrindeyiz. Ote yandan, taahhiit sunulmas: halinde Kurulca
verilecek karar sorusturma agilmamasmna ya da agilan sorusturmanin sona
erdirilmesine iligkin olup, bu kararlar birlesme ve devralma izinlerine iliskin kararlarla
nitelik itibariyle de uyumlu degillerdir. Zira Kurul, birlesme ve devralma
incelemelerinde isleme ya izin verecek ya da izin vermeyecektir. Bu noktada
sorusturmanin agilmamasi veya sonlandirilmasina iliskin kararin isleme izin verildigi
biciminde yorumlanmasi giictiir. Ayrica Kurul, rekabet kurallar1 agisindan sakincali
gordiigii  birlesme ve devralmalara izin vermedik¢e bunlar gegerli hale
gelmeyeceklerinden ve derhal tedbirler uygulanacagindan bir rekabet sorunun
meydana gelmesi de s0z konusu olmayacak, dolayisiyla taahhiit miiessesesi ile

giidiilen amag ger¢eklesmis olmayacaktir.

Bilgi isteme yetkisine gelindiginde, 6ncelikle bu yetkinin belge istemeyi de kapsayip
kapsamadig1 incelenmistir. Sozliik tanimlarina gore bilgi hakikati ifade ederken belge
hakikatin tevsik edildigi belgeyi ifade etmektedir. Ozellikle Kanun’un 15’inci
maddesinde belge kelimesine yer verilmisken 14’linci maddede yalnizca bilgiden
bahsedilmis olmasi bu yetkinin belge isteme yetkisini igermedigini gostermektedir.
Ote yandan, Kanun’un 44’{incii maddesinde sorusturma ile gdérevlendirilen
raportorlerin  her tiirlii bilgi ve belgeyi taraflardan ve ilgili diger yerlerden
isteyebilecegi Ongoriilmiis oldugundan, sorusturma asamasinda belge de talep
edilebilecektir. Bu halde, raportorlerin bilgi isteme yetkisini kullanmalarinin ve
bilginin yaninda belge de talep etmelerinin dnarastirma asamasinda miimkiin olmadig:
ifade edilmelidir. Ancak uygulamada raportdrler, Onaragtirma evresinde de belge

talebinde bulunmakta ve talebe eksik, yanlis ve yaniltict cevap verilmesi yahut
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stresinde veya hi¢ cevap verilmemesi halinde ilgililere Kurulca yaptirim

uygulanmaktadir. Bu durumun hukuka aykiri oldugu kanaatindeyiz.

Calisma kapsaminda Kurulun Onarastirma evresinde bilgi isteyebilecegi kisiler
bakimmdan sinirli oldugu, bu dogrultuda bu evrede yalnizca kamu kurum ve
kuruluslar1 ile tesebbiis ve tesebbiis birliklerinden bilgi isteyebilecegi hususu
aciklanmistir. Ancak bu smirm muhtelif diizenleyici islemlerle genisletilmeye
cabalandig1 goriilmektedir’*®. Ornegin Rekabet Kurulundan izin Almmasi Gereken
Birlesme ve Devralmalar Hakkinda 2010/4 Sayili Teblig’in “Bilgi Isteme ve Yerinde
Inceleme” bashkli 15’inci maddesinde, Kurulun birlesme ve devralmay:
degerlendirirken birlesme ve devralmanin taraflar1 disinda, bu islemle ilgili diger
kisilerden ve taraflarin rakipleri, miisterileri veya saglayicilar1 gibi {i¢iincii kisilerden
bilgi isteyebilecegi hususu Onarastirma ve sorusturma asamalarma iligkin herhangi bir
ayrim yapilmaksizin diizenlenmistir. Bunun gibi, 2010/4 Sayil1 Teblig’in selefi olan ve
bu Teblig ile yiirtrlikten kaldirilan 1997/1 sayili Teblig’de de ayni hiikiim
bulunmaktaydi. Kurulun bilgi isteme yetkisinin diizenleyici islemler ile genisletilme
cabasma bir diger ornek ise 21.06.1997 tarihli ve 23026 Sayili Resmi Gazete’de
yayinlanan Rekabet Kurumu Calisma Usul ve Esaslar1 Hakkinda Yonetmelik’in
59’uncu maddesi drneginde viicut bulmaktadir. lgili hiikkiimde, Kurulca énarastirma
safhasmi yiiriitmek {izere gorevlendirilen meslek personelinin yapacaklari
Onarastirmayla ilgili olmak sartiyla bilgi isteme ve yerinde inceleme yetkilerini
kullanabilecekleri ve verilen siire iginde gerekli goriilen evrakin gonderilmesi ve her
tarld bilginin verilmesini taraflardan ve ilgili diger yerlerden isteyebilecekleri
diizenlenmistir. Bu diizenlemelerin de fonksiyon gaspi niteliginde oldugu ag¢ik olup,
sayet Onarastirma safhasinda bilgi isteme yetkisinde kisi yoniinden ongdriilen sinirin
genigletilmesi amaglaniyorsa bir kanun degisikligi yapilmasinin isabetli olacagi
kanaatindeyiz. Ote yandan, Kurulun ©Onarastirma safthasinda kamu kurum ve
kuruluslari, tesebbiis ve tesebbiis birlikleri disinda kalan kisilerden bilgi talep etmesi
idari islemi konu yoniinden de hukuka aykiri hale getirecektir. Nitekim belirli bir
durumda olanlara uygulanmak {izere c¢ikarilmis hiikiimlerin bu durum disindaki

kisilere uygulanmasi islemi konu yoniinden hukuka aykir1 hale getirir"*’.

716 Badur ve Ertem 116.

"7 Géziibiiyiik ve Tan, Idare Hukuku Cilt 2, 495.
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Bilgi isteme yetkisinin kullanilmasindaki bir sorun ise Kanun’un 14’{incti maddesinde
bu yetkinin devrine iliskin bir hiikiim bulunmamasma ve 44’lincii maddesinde bilgi
isteme yetkisinin ancak sorusturma evresinde raportorlerce kullanilabilecegine iligkin
hikiimlere ragmen, raportorlerin Onarastirma asamasinda bu yetkiye bagvurmasi
halinde s6z konusu olmaktadir. Bunun gibi, bilgi isteme yetkisinin diizenlendigi
14’lincti maddede, yerinde inceleme yetkisinin diizenlendigi 15’inci maddenin aksine
belge isteme yetkisinin de yer almamasi ve bilgi istemenin yaninda belge talebinin
44’tinci madde uyarmnca ancak sorusturma sathasmnda miimkiin olmasma ragmen
Onarastirma asamasinda belge talep edilmesi hukuka aykir1 olacaktir. Tlgili maddeler
birlikte degerlendirildiginde, Kurulun hem 6narastirma hem de sorusturma evrelerinde
bilgi talep edebilecegi, raportorlerin 6narastirma evresinde bilgi isteme yetkisine sahip
olmadiklari, bilginin yaninda belge de talep edilecekse bunun ancak sorusturma
evresinde miimkiin olacagi soylenmelidir. Anilan karigikligin giderilmesi icin bilgi
isteme yetkisi bakimindan bir yetki devri ongdriilmesinin yahut Kanun’un 44’{incii
maddesinde yer alan kurala Onarastirma asamasiin da dahil edilmesinin etkin bir

¢Ozlim sunabilecegi diistiniilmektedir.

Kurum, yetkilerini kullanirken kamu giicii kullandigindan, icrai kararlar aldigindan ve
bu esnada bireylerin temel hak ve 6zgurliklerine miidahalelerde bulunabileceginden
bireylerin Kuruma karst korunmasi yoniinde bazi giivenceler getirilmesi bir
mecburiyettir. Kanun’da Kurumun denetim yetkisini kullanirken uymasi gereken esas
ve usuller belirtilmis, Kanun’da yer almayan bazi glivenceler ise yargi igtihatlariyla
tespit edilmistir. Sorusturma sathasinda taraflarin bilgilendirilmesi ve taraflara
savunma hakki verilmesi esastir. Kurul, taraflara bildirmedigi ve savunma hakk1
vermedigi konular1 kararlarma dayanak yapamaz. Kanun’da taraflarn savunma
hakkin1 etkili bigimde kullanabilmeleri i¢in sorusturma asamasinda, kurum biinyesinde
bulunan ve kendileriyle ilgili olarak dizenlenmis her tiirlii evraki isteyebilecekleri
diizenlenmistir. Taraflar, sorusturma evresinde karari etkileyebilecek her tiirlii bilgi ve
delili Kurula sunma olanagina sahiptirler. Ayrica Kanun’da, taraflar1 Kurul kararlaria
kars1 koruyabilecek yegane bagvuru yolu olan yargi denetiminin kolaylikla
yapilabilmesi i¢in Kurul kararlarinin gerekgeli olmasi zorunlulugu ongoriilmiistiir.
Kurum idari nitelikte olup islem ve kararlar1 da idari islem niteliginde oldugundan,
bunlarn IYUK’un 2/1-a hiikkmii uyarmca yetki, sekil, sebep, konu ve maksat

unsurlarmni da tagimalar1 gerekir. Bir baska deyisle Kurumun islemleri, yetkili makam
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veya organ tarafindan yapilmali, Kanun’da 6ngoriilen usuli kurallara uygun olarak
alinmali, Kanun’da 6ngoriillen nedenlere dayanmali, Kanun’da 6ngoriilen islemden
ibaret olmali ve yapilan islem Kanun’da Ongoriilen amaci yahut agik¢a bir amag

Ongoriilmemisse kamu yarar1 amacini gerceklestirmeye yonelik olmalidir.

Kurumun bir mal varhiginin devrine iligkin yapisal tedbir uygulanmasina karar
vermesi, bilgi isteme yetkisini kullanirken taraflara ve calisanlarina ait e-posta ve
mesajlasma gibi kayitlarini talep etmesi ve yerinde inceleme yetkisini kullandig1 haller
gibi bir¢ok yetkinin kullaniminda temel hak ve 6zgiirliiklere bir miidahale s6z konusu
olacagindan, bu yetkilerin kullanilmasinda ayrica temel hak ve Ozgiirliiklerin
smirlanmasi rejimine de riayet edilmesi gerekmektedir. Bu rejimdeki temel gerceve,
temel hak ve 6zgiirliikklerin 6zlerine dokunulmaksizin, Anayasa’nin ilgili maddelerinde
belirlenen sebeplere bagli olarak ve ancak kanunlarla sinirlanabilecegi ve bu
sinirlamalarin Anayasa’nin soziine ve ruhuna, demokratik toplum duzeninin ve laik
Cumbhuriyetin gereklerine ve dlgiiliiliik ilkesine aykir1 olmayacagidir. Bu agiklamalar,
Ozellikle bilgi isteme ve yerinde inceleme yetkilerinin kullanilmasinda 6nem arz
etmektedir. Nitekim ¢alismamizda belirtmis oldugumuz tizere AYM, Kurulun yerinde
inceleme yetkisinin itiraz konusu oldugu bir kararinda, bagvurucunun is yerini konut
kavrami kapsaminda degerlendirmis ve konut dokunulmazligi hakkina ancak
Anayasa’nin 21’inci maddesi uyarinca ancak hakim karar1 ile miidahale
edilebilecegine hiikmetmistir. Keza Danistay da AYM’nin anilan karar1 dogrultusunda

somut basvuru yolu ile ilgili kuralin iptal edilmesi i¢in AYM’ye basvuru yapmuistir.

Bu karar dogrultusunda, yerinde inceleme kapsaminda tesebbiislerin is yerlerinin ve
esyalarinin aranmasi hallerinde tesebbiislerin konut dokunulmazligi haklarmnin ihlal
edilmis oldugu ifade edilmelidir. Ayrica hem yerinde inceleme yetkisi hem de bilgi
yetkisinin kullanilmasinda yalnizca tesebbiislerin konut dokunulmazligi haklar1 degil,
calisanlarin da 6zel ve aile hayatina saygi hakki ile haberlesmenin gizliligi hakkina
miidahale edildigi ifade edilmelidir. Zira bu incelemelerde tesebbiislerin ¢alisanlarinin
esyalar1 aranmakta, e-postalar1 ve yazigmalar1 gibi verilerine de erisilmektedir. Bu
miidahalelerin ise Anayasa’nin 20°nci ve 21’inci maddeleri uyarinca hakim karar1 ya
da onayi ile yapilmast miimkiindiir. Oysa ne bilgi isteme yetkisi bakimindan ne de
yerinde inceleme yetkisi bakimindan hakim karari yahut onayr aranmamaktadir. Bu
sebeple, yerinde inceleme yetkisinin yani sira bilgi isteme yetkisinin de temel hak ve

ozgiirliklerin smirlandirilmasi rejimine ve dolayisiyla Anayasa’ya aykirt olacagi
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sOylenebilir. Bu miidahalenin ise Anayasa’nin 20°nci ve 22’nci maddeleri uyarinca
hakim karar1 ile yapilmasi uygun olacaktir. Bu baglamda, anilan sorunlarin ¢oziilmesi
icin bilgi isteme ve yerinde inceleme yetkilerinin hakim karari ile kullanilabilecegine

dair bir kanun degisikliginin yerinde olacagi kanaatindeyiz.

Ote yandan, AYM nin bireysel basvuru iizerine vermis oldugu karari1 yerinde inceleme
yetkisinin kullanilmasiyla konut dokunulmazlig1 hakkmin ihlal edildigi yoniinde ise de
bu karar bir iptal karar1 degil, ihlal karar1 oldugundan RKHK nin yerinde incelemeye
iliskin 15’inci maddesi halen yiiriirliiktedir. Ilgili Kural Damstay’m somut norm
denetimi yoluyla iptal istemiyle AYM’nin degerlendirilmesinde ise de heniiz kuralin
iptali yoniinde bir karar verilmemistir. Calismada degerlendirmis oldugumuz {izere,
AYM ve Danistay’in belirtilen kararlarindan yerinde inceleme yetkisinin Anayasa’ya
aykirt oldugu kanaatini paylastiklar1 anlasilmaktadir. Bu halde, devam eden
yargilamalarda Anayasa’ya aykir1 oldugu yiiksek mahkemelerce tespit edilmis bir
hilkmiin, yirtrlikten kalkmadigi i¢in uygulanmasi m1 yoksa Anayasa’ya aykiri
oldugundan bahisle uygulanmamasi1 m1 gerekecektir? Anayasa’nin 153/3’{lincii hiikmii
uyarinca AYM’nin iptal kararlarinin Resmi Gazete’de yaynlanmadikga gegerlilik
kazanmayacagi, yani bir hukuk kuralmin yiiriirlikten kalkmamis olacagma iliskin
hilkmii géz oniine alimarak Anayasa ihlali olarak degerlendirilmis olsa da hiikmiin
uygulanmasi gerekmektedir. Bu durum, AYM’nin iptal kararmin ylriirligiini
Anayasa’nin 153/3’{lincii hitkmii uyarinca erteledigi hallerde de s6z konusudur. Ancak,
Anayasa’nin 152°nci maddesinde yargilama esnasinda uygulanacak bir kanun veya
Cumhurbaskanligi kararnamesinin Anayasa’ya aykir1 olduguna kanaat getiren
mahkemelerin AYM’ye basvurabilecegi ve AYM bu konuda karar verinceye kadar
davay1 geriye birakacagi da dilizenlenmistir. Ayni maddenin 3’iincii fikrasinda
AYM’nin 5 ay icinde karar vermemesi halinde var olan hiikkmiin uygulanmasi
gerektigi, ancak AYM’nin dava mahkemesinde goriilen davanin kesinlesmesine kadar
karar vermesi halinde bu kararin dava mahkemesini de baglayacagi 6ngoriilmistiir. Bu
durumda, Anayasa’nin ag¢ik hiikiimleri geregi, ilgili kurali uygulamak durumunda olan
mahkemelerin bagvurabilecegi tek yol somut norm denetimi olarak goriilmektedir.
Mahkemelerin boylesi bir ¢oziime varmast hakkaniyet ve hukuk devleti ilkelerinin bir
geregidir. Ancak Kurulun mahkemelerin aksine bu kanun hiikmiine bagvurmak gibi bir

mecburiyeti bulunmadigindan, bu streg icerisinde yerinde inceleme yetkisini sulh ceza
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hakiminden karar almak suretiyle kullanmasi miimkiindiir ve bu ¢6ziim daha sonra

dogabilecek bir¢ok sorunu da ortadan kaldiracaktir.

Kurumun yaptirim uygulama yetkisi Kanun’un 16’nc1 ve 17°nci maddelerinde
diizenlenmistir. Her iki madde sebebiyle uygulanacak cezalar nispi (oransal) olup, yeni
kanuni diizenlemede maktu para cezalarina yer verilmemistir. Kanun’un ilgili
maddelerine gore uygulanacak para cezalar1 klasik anlamdaki para cezasini ifade eden
ani ve kurul kararlarina uygun davranilmasmi saglamak icin ihlal siiresi boyunca
uygulanan giinliik ya da siireli olarak adlandirilabilecek para cezalar1 olmak iizere iki
smifta incelenmektedir. Kanun’un 16°’nc1 maddesi idari para cezasi basligi, 17°nci
maddesi ise nispi idari para cezasi baslig1 altinda yer almaktadir. Ancak Kanun’da
yapilan degisikligin ardindan maktu para cezalarma yer verilmemis oldugundan, bu
basliklarin ani ve gilinliik para cezalar1 olarak degistirilmesinin cezalarin niteligine
daha uygun olacag1 soylenebilir. Her iki hiikiim uyarmca uygulanacak yaptirimda
bahse konu oran taraflarm bir Onceki mali yil sonunda olusan ve bunun
hesaplanmasinin miimkiin olmamasi halinde nihai karar tarihine en yakin mali yil
sonunda olusan gayri safi gelirleridir. Ancak Kanun’un 16’nc1 maddesinin 4’iincii
fikras1 uyarinca tesebbiis ve tesebbiis birliklerinin yoneticilerine ya da g¢alisanlarina
ceza verilecegi hallerde oran, tesebbiis ve tesebbiis birliklerine uygulanan cezanin

yuzde onudur.

Burada belirtilmesi gereken bir husus, Kurulun Kanun’un 4, 6 ve 7’nci maddelere
aykirilig1 yahut usuli yiikiimliiliiklerin yerine getirilmedigini tespit etmesi halinde ceza
uygulamak konusunda bir takdir yetkisine sahip olmadigidir. Bilindigi gibi Kurul,
esasa iliskin yaptirimlar bakimindan ilgili tesebbiislerin tespit edilen cirolarinin yiizde
10’una kadar para cezasi uygulayabilir. Kurulun cezanin miktarmi belirlemekte iist
smira riayet etmek kosuluyla takdir yetkisine sahip oldugu agiktir. Ancak Kanun’un
0zii ve lafzindan anlasilan, Kanun koyucunun rekabet ihlallerinin cezasiz kalmamasini
amagladigidir. Nitekim bu husus Kanun’un bir¢ok maddesinden anlasilmaktadir.
Ornegin Kanun’un 7’nci maddesinde, Kurulun bildirilmesi zorunlu olan birlesme ve
devralmalarin bildirilmemesi halinde para cezasi uygulayacagi, 16’nc1 maddesinin
I’inci fikrasinda usuli yiikiimliiliiklere aykirilik durumunda tesebbiis ve tesebbiis
birliklerine 1idari para cezasi verecegi, 16/3’lincli maddesinde esasa iliskin
yiikiimliiliklerin ihlali sebebiyle para cezasi verecegi diizenlenmistir. Bu hiikiimler

incelendiginde, Kurulun ihlali tespit etmesinin ardindan ceza vermemek gibi bir
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yetkisinin bulunmadig1 anlasilmaktadir. Buna karsilik Kurul, yaptig1 sorusturmalarin
neticesinde bazen rekabeti smirlayict eylem veya islemin fiili etkilerinin
gorilmediginden bahisle ceza uygulamamakta, bazen fiili etkileri gorilmeyen eylem
ve islemler hakkinda ceza uygulamakta, hatta uygulanmasi miimkiin olmayan bir fiyat
tespiti hakkinda, bdyle bir hiikkmiin rekabeti sinirlama ihtimalinin var olmas1 sebebiyle
para cezasi uygulamaktadir. Kurulun bu uygulamasi, Kanun’un 4’iincii maddesinde
yalnizca rekabeti engelleyen ve bozan degil, bunu amaglayan, bu etkiyi doguran yahut
dogurabilecek olan anlagsma, uyumlu eylem ve kararlarin da yasaklanmasi sebebiyle
hukuka aykir1 oldugu gibi, az evvel aciklamis oldugumuz ftizere, Kurulun ceza
uygulamama yetkisi bulunmadigindan da hukuka aykiridir. Kurulun bu uygulamalari
hukuk devleti ilkesinden dogan kanunilik ilkesinin sartlarini tasimamaktadir. Nitekim
Kurul ayni anlasma, eylem ve kararlar hakkinda farkli kararlar vermekte, boylece
ongoriilebilirlik ve belirlilik ilkelerine aykiri hareket etmektedir. Bu aykirilik ise ayni
durumda olanlara farkli muamelede bulunmasina yol agmaktadir. Boylece esitlik ve

tarafsizlik ilkeleri de zedelenmis olmaktadir.

Yaptirim uygulanmasinda s6z konusu olan bir diger sorun Kurulun 6niine gelen bazi
dosyalarda para cezasim1 hesaplarken tesebbiis ve tesebbiis birliklerinin biitiin
gelirlerini hesaba katmasi, bazilarinda ise yurt i¢i satiglardan elde edilen gelirleri hesap
etmesidir. Esasen Kanun’da yurt i¢i ve yurt digi gelir olarak herhangi bir ayrim
yapilmis degildir. Ozellikle Danistay nezdinde para cezalarinin belirlenmesinde biitiin
gelirlerin dikkate alinmasinin agir cezalara yol agtig1 ve Slgiisiiz oldugu yoniindeki
iddialar1 Kanun’da bdyle bir ayrim yapilmadigi gerekgesiyle reddetmesine ragmen
Kurulun bu hususta ¢eliskili kararlar vermesi ayni eylemler sebebiyle farkli cezalar
uygulanmasina sebep olmaktadir. Bu durum da esitlik ve hukuki giivenlik ilkelerine
zarar vermektedir. Hal boyleyken Kurulun idari para cezalarina hangi cironun esas
alinacagi hususunda bir uygulama birligine varmasi gerektigi diisiiniilmektedir.
Kanun’da hesaplanacak ciro bakimmdan iirlin veya cografi pazara gore bir aymrim yer
almadigina gore, varilmasi gereken uygulama birligi, tesebbiislerin biitiin satislarindan

elde ettigi gelirlerin hesap edilmesidir.

Kurul, yaptirim uygulama yetkisini kullanirken olduk¢a agir mali sonuglari olan
yaptirimlara hiikmedebildiginden ve bu yaptirimlar bireylerin mulkiyet hakkimna
miidahale teskil ettiginden, ayrica bu cezalar idari nitelikte de olsa sonuglar1 itibariyle

birer ceza olduklarindan bu yetkinin de herhangi bir kisitlama olmaksizin
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kullanilabilecegi diisliniilemez. Uygulanacak olan yaptirimlarin birer ceza olmasinin
bir sonucu, bunlarin Anayasa’nin 38’inci maddesinde Ongoriilen kurallara uygun
olmalar1 geregidir. Bu sebeple, su¢ ve cezada kanunilik, cezalarin geriye
yiirimeyecegi, ceza sorumlulugunun sahsiligi ilkelerinin, masumiyet karinesinin,
kusur ilkesinin, susma hakkmin, idari yaptirim ile kisi giivenligi hakkinin
kisitlanamayacagma iliskin ve hukuka aykir1 delillerin delil olarak kabul
edilmeyecegine iliskin kuralin Kurulun uygulayacagi idari yaptirimlar bakimindan da
gecerli oldugu ifade edilmelidir™*®. Bununla birlikte AYM, muhtelif kararlarinda idari
kurumlarin, idari yaptrimin muhataplarindan talep ettigi belge ve bilgileri
vermemeleri sebebiyle uygulanan cezalar bakimindan susma hakkina aykirilik
gormemistir. Mahkeme, istenen bilgi ve belgelerin suc¢ delili niteliginde olmadigi,
bunlarin “taraflarin beyanlarin1 dogrulamaya elverisli belgeler oldugu” gerekcesiyle
susma hakkinin ihlal edilmedigi sonucuna varmistir. Kanaatimizce, anilan karara yol
acan yorum, islemin hukuka uygun hale getirilmesi i¢in zorlanmis ve bir kaliba
sokulmaya cabalanmig bir yorumdur. Susma hakk: bakimindan Anayasa’da herhangi
bir istisna ongdriilmemis oldugundan, bu kuralin Kurulun uygulayacagi yaptirimlar
bakimindan da gecerli olacagi ve bilgi isteme talebine yanit verilmemesi sebebiyle

uygulanacak cezalarin hukuka aykiri olacagi kanaatindeyiz.

Kurulun yaptirim uygulama yetkisini kullanirken tabi oldugu sinirlar, sayilanlardan
ibaret degildir. Ger¢ekten RKHK’nin 16/5’inci maddesinde Kurulun tesebbiislere,
tesebbiis birliklerine ve bunlarin liyelerine Kanun’un 4’lincii, 6’nc1 ve 7°’nci maddeleri
uyarinca ceza verilirken 5326 Sayili Kabahatler Kanunu’nun 17°nci maddesinin 2’nci
fikrasin baglaminda ihlalin tekerriirii, siiresi, tesebbiis veya tesebbiis birliklerinin
piyasadaki giicli, ihlalin ger¢eklesmesindeki belirleyici etkisi, taahhltlere uyup
uymamasi, incelemeye yardimei1 olunup olunmamasi, gerceklesen veya gerceklesmesi
muhtemel zararin agirhgi gibi hususlar1 dikkate alacagi ongoriilmiistiir. Ayrica
cezanin belirlenmesinde Kabahatler Kanunu’nun 17’nci maddesinin 2’nci fikrasi
uyarinca iglenen kabahatin haksizlik icerigi ile failin kusuru ve ekonomik durumunun
g6z Oniinde bulundurulmasi gerekir. ilgili hiikiimler ile cezalarn kisisellestirilmesinin
ve boylece dlgiiliiliik ilkesinin de saglandigi sdylenebilir. Ayrica Kanun’da kanunilik

ve kusur ilkelerine yer verilmis olup, Kurul, kanunda su¢ veya kabahat olarak

8 Ozelgi, Posta Hizmetleri Sektoriinde Uygulanan Idari Yaptirimlarin Bagli Oldugu Hukuki Diizen,
185.
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sayllmayan bir fiil nedeniyle veya fiilin meydana gelmesinde kusuru olmayan kimseler

hakkinda idari yaptirim uygulayamayacaktir.

Calismamizda ayrica RK ile EPDK ve BTK arasinda bunlarin kurulus kanunlari
sebebiyle yetki catismast bulundugu tespit edilmistir. Uygulamada bu sorunun
kurumlar arasinda igbirligi ve protokoller yapilmak suretiyle ¢oziimlendigi, diger bir
kurumun gorev alanma girdigi diistiniilen konularda bu kuruma da goriis bildirildigi
veya kurumdan goriis alindigi gozlenmektedir. Kanaatimizce, hangi alanda olursa
olsun rekabet diizenlemeleri ile denetimlerinin Rekabet Kurulu tarafindan yapilmasi
gerekir. Nitekim yapilacak diizenlemeler ve denetimler enerji ve haberlesme gibi
piyasalar1 etkileyici mahiyette ise de bunlar rekabet hukukuna iligkin islemler olup,
RK’nin bu alanda uzman ve teknik bilgiye sahip kurum olmas1 rekabet politikas: ile
yapilan islemlerin dogrulugu ve belirliligi agisindan faydali olacaktir. Keza rekabet
kurallar1 bakimindan g¢erceve kanun da RKHK oldugundan, bu hususta yapilacak
diizenleme ve denetleme yetkisinin RK’ye ait oldugu kabul edilmelidir. Bu baglamda
BTK ile EPDK, ilgili bulunduklar1 piyasalarda meydana gelen rekabet ihlallerini
RK’ye bildirmekle yilikiimlii olmahidirlar. Buna karsilik, yapilacak diizenleme ve
denetimlerde ilgili piyasalarm karisik ve teknik 6zellikleri ve kurallar1 da goz ardi
edilemez. Bu sebeple, RK tarafindan haberlesme ve enerji piyasalarinda yapilacak
diizenleme ve denetimlerde yukarida anmis oldugumuz kanun hiikiimlerinde de
Ongoriilmiis oldugu tiizere, EPDK ile BTK’nin goriislerinin alimmasi1 ve ilgili
kurumlarin alanlarina 6zgili teknik bilgiler iceren goriislerine uygun hareket edilmesi
sarttir’'®. Bu kurumlar arasindaki yetki ¢atismasimi 6nlemenin bir baska yolu ise tipk1
RK ile EPDK arasinda diizenlenen protokoldeki koordinasyon komitesi yahut adli ve
idari yargi yerleri arasindaki gdrev uyusmazliklarini ¢ézmeye yetkili Uyusmazlik
Mahkemesi gibi bir kurum veya organin kurulmasi yoniinde bir yasal diizenleme
olabilir. Boyle bir Kurum veya organ yalnizca RK ile diger kurumlar arasindaki
ihtilafi ¢6ziimlemeye yardimci olmakla kalmayacak, érnegin RTUK ve BTK arasinda
oldugu gibi, biitiin diizenleyici ve denetleyici kurumlar arasindaki yetki ¢atigmasini

giderebilecektir.

19 Uygulamada diizenleyici ve denetleyici kurumlarin goriis alisverisinde bulunduklar1 gézlenmektedir:
Rekabet Kurulu, 30.09.2021 T., 21-46/667-332 sayil1 karart.
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Kurumun bagimsiz karar verme niteligini giiclendirebilmek i¢in Kurum Baskani,
Kurul tyeleri ve Kurum personelinin yargilama usuliinde birtakim farkliliklar
ongoriilmesi dogal karsilanabilirse de RKHK’de Kurul iiyeleri ile Kurum personelinin
yargilanmasi hakkinda 6ngorilen usullerin bazi hallerde Kurum Baskani, personeli ve
Kurul iiyelerinin gorevlerini ilgilendiren bazi suglar bakimindan cezalandirilmamasi
sonucuna yol agabilecegi tespit edilmistir. Nitekim Kanun’un 60’mnc1 maddesinde
Kurum Bagkani, personeli ve Kurul iiyelerinin cezai ve hukuki sorumluluklari
bakimmdan 5411 Sayili Bankacilik Kanunu’nun 104’iincii maddesinin kiyasen
uygulanacagi ongoriilmiistiir. Atif yapilan hilkkme g6z atildiginda, Kurum Bagkani ile
Kurul iiyelerinin yargilanabilmesi i¢in 6zel bir kastin ve ¢esitli unsurlarinin varligina
gerek oldugu anlasilmaktadir. Ilgili hiikkmiin ikinci fikrasinda, Kurul Baskan ve iiyeleri
ile Kurum personeli hakkinda goérevleriyle baglantili olarak isledikleri iddia edilen
suclardan dolay1 sorusturma izni verilmesi, bu kisilerin kendilerine veya {igilincii
kisilere ¢ikar saglamak veya Kuruma ya da tglincii kisilere zarar vermek kastiyla
hareket ederek bu islemler sonucunda kendilerine veya ti¢iincii kisilere ¢ikar saglamig
olduklar1 hususunda acik ve yeterli emarenin olmasi gerektigi diizenlenmistir. Bu
halde, haksiz arama, kisisel verilerin kaydedilmesi, verileri hukuka aykir1 olarak
verme veya ele gecirme, resmi belgeyi bozmak, yok etmek veya gizlemek gibi suclari,
gorevleriyle ilgili olarak fakat kendisi veya fliclincli kisi lehine bir menfaat elde
etmeden isleyen Kurul Bagkan ve {iyeleri ile Kurum personelinin cezasizligi sonucu
dogabilecektir. Kanun koyucunun, bu kimselerin isleyecekleri biitiin suclar
bakimindan béyle bir bagisiklik tanimasinda kanaatimizce makul bir gerekce de
bulunmamaktadir. Bu sakincanin giderilmesi i¢in ise ilgili hiikkmiin, RKHK nin 60’1nc1
maddesinin bashigi olan “Kurumun Para, Evrak ve Mallar1 Uzerinde Islenen Suglar”
ibareleri ile birlikte degerlendirilmesinin yahut ilgili hiikimde bir degisiklik

yapilmasmin uygun olabilecegi kanaatine varilmistir.

RKHK’nin 55’inci maddesinde Kurulun idari yaptirim kararlarmna kars1 yetkili idare
mahkemelerinde dava agilabilecegi hususu diizenlenmistir. Ilgili hiikiim tek bagina
degerlendirildiginde Kurulun yalnizca idari yaptirim igeren kararlarina karsi dava
acilabilecegi anlasilmakta ise de Anayasa’nin 125’inci hiikmii uyarmca Kurumun
biitiin islem ve eylemlerine kars1 dava agilmasi miimkiindiir. Kurul kararlarina kars1
acilacak davalar bakimindan 6zel bir usul 6ngdriilmemis oldugundan, bu hususta 2577

Sayili IYUK hiikiimleri uygulama alan1 bulacaktir. Bahse konu kanun uyarinca Kurul
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kararlarina kars1 iptal davasi ve tam yargi davasi agilabilir. Kural olarak Kurulun ara
kararlarma kars1 dogrudan iptal davasi agilamayacagi, bunlara kars1 ancak nihai karar
ile birlikte dava agilabilecegi kabul edilmektedir. Bununla birlikte, ara kararlar ile
muhataplarm hukuki durumlarmda bir degisiklik yaratan etkili bir islem tesis edilmesi
halinde dava agilmasi igin nihai kararin beklenmesi gerekmez. Nihayet, Kurul karar1
ile menfaati etkilenen herkesin Kurul kararlarina karsi dava agabilecegi kabul
edilmelidir. Bu sebeplerle, RKHK nin 55’inci hiikmiiniin Anayasa ile uyumlu hale
getirilmesi i¢in Kurulun biitiin islem ve eylemlerine karsi idare mahkemelerine
basvuru yapilabilecegine iliskin bir yasal degisiklik yapilmasmin gerekli oldugu

sonucuna varilmistir.

Ozet olarak, ¢alismamizda Rekabet Kurumunun diizenleyici ve denetleyici kurumlar
arasinda oldugu, Kurumun oldukca genis yetkilere sahip oldugu, bu yetkilerin
bircogunun kullaniminda bireylerin temel hak ve Ozgirliikleri bakimindan ciddi
miidahalelerin s6z konusu oldugu anlasilmistir. Bu yetkiler ile korunmak istenen
rekabet diizenin kurulmasinin ve siirdiiriilmesinin ardinda yatan kamusal menfaat ile
temel haklar arasinda hassas bir dengenin kurulmas1 gerekmektedir. Ozellikle yerinde
inceleme ve bilgi isteme yetkilerinin 6zel ve aile hayatina saygi hakkina, konut
dokunulmazhigina ve haberlesme 6zgiirliigiine miidahale olusturdugu, dolayisiyla bu
yetkilere Anayasa’da dngoriilen sartlar ve usuller dogrultusunda hakim karar1 alinarak
basvurulmasi gerektigi diisiiniilmektedir. Bunun gibi, bilgi isteme ve yerinde inceleme
kapsaminda tesebbiislerden, personelinden, bunlara ait bilgisayar ve cep
telefonlarindan elde edilecek bilgi ve belgelere saglhiga ve cinsel hayata dair 0zel
nitelikli kisisel verilerin de dahil olmas1 miimkiin oldugundan, Kanun’da bu verilerin
islenmemesi i¢in nasil 6nlemler alinacaginin da 6ngoriilmesi gerekmektedir. Nihayet
RKHK hiikiimlerinin olduk¢a karisik bir goriiniime sahip oldugu, bazi hiikiimlerinde
belirli bir yetkiyi kapsamayan bilgi isteme yetkisinin, bir diger hiikiimde bu yetkileri
de kapsadigi, sorusturmanin sonucunda verilecek nihai kararlarm neler olacagi
hususunun belirsiz birakildigi, rekabet ihlali digindaki incelemelerinde Kurulun hangi
usullere tabi oldugu gibi hususlar hakkinda diizenlemenin bulunmadig: goriilmektedir.
Bu kanun bogluklar1 ise Kurulun diizenleyici islemler ile yetkilerini genisletmesine ve
degistirmesine yol agmaktadir. Kanaatimizce Kurulun yetkilerini hukuka uygun ve

etkili bigimde kullanabilmesi, muhataplarin da Kurumun islem ve eylemlerini
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ongorebilmesi i¢in Kanun’un yeniden, uyumlu, a¢ik ve anlasilir bigimde kaleme

alinmasi gerekmektedir.
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