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RESUME

"L'Etat prend des mesures pour assurer et améliorer le fonctionnement sain et
ordonné des marchés de l'argent, du crédit, des capitaux, des biens et des services ; il
empéche la monopolisation et la cartellisation des marchés qui peuvent résulter d'un
accord de fait ou d'une entente. (Constitution, article 167/1).

Cette disposition constitue non seulement une base constitutionnelle aux fins de
la protection de la concurrence, mais aussi une clause limitative en termes de "liberté
contractuelle™ (Constitution, article 48/1).

L'expérience mondiale a montré que méme dans les modeles économiques les
plus libéraux, laisser le marché a lui-méme ne produit pas les résultats escomptés, et
I'absence d'une intervention équilibrée sur le marché entraine une confusion de la "main
invisible". La question qui se pose aujourd'hui n'est pas de savoir s'il faut intervenir sur
le marché, mais dans quelle mesure.

L'organisation de I'administration dans un état de droit se dessine autour de
l'organisation administrative concue selon une division civilisée du travail. Les
activités de l'administration, qui s'étendent de plus en plus a la vie quotidienne, n'ont
pas pu étre freinées par la montée du mouvement néolibéral qui a quitté le service
public. Chaque activité de l'administration nécessite non seulement une nouvelle
organisation, un nouveau budget et un nouveau personnel, mais crée également de
nouvelles possibilités d'intersection et de conflit avec d'autres administrations. Lorsque
cette activité est un service public, elle ne suscite pas d'inquiétude en termes de droits
et libertés fondamentaux, au contraire, elle crée de la satisfaction; Cependant, il semble
difficile d'arriver a la méme conclusion lorsqu'il s'agit d'activités de la police
administrative. En effet, la maniére dont un pouvoir unique de pénalisation de I'Etat
sera utilisé par l'organisation administrative se trouvant dans une structure fragmentée
¢loigne le droit administratif des problémes locaux et le rapproche des frontieres du
droit des droits de I'nomme.

Parmi les nombreuses administrations dotées de pouvoirs de police
administrative, il y a non seulement celles qui ont une compétence sectorielle, mais
aussi celles qui ont une compétence supra-sectorielle. Si les autorités sectorielles
peuvent étre considérées comme confinées a un certain domaine, du seul fait de leur
caractéristique, le fait que les pouvoirs des autorités supra-sectorielles soient utilisés
dans tous les secteurs provoque d'inévitables croisements entre les autorités ainsi que
d'inévitables incertitudes entre les individus.

Il convient de noter que des pouvoirs identiques en matieére de protection de la
concurrence ont été délégués a la fois a une autorité suprasectorielle établie uniqguement
a cette fin et a certaines autorités sectorielles visant a protéger la concurrence dans
leurs propres secteurs. Une fois de plus, le secteur des télécommunications, en tant que
domaine ou les pouvoirs de police administrative de la concurrence sont distribués a
plus d'une administration, offre un laboratoire riche en termes de concurrence des
pouvoirs de police.

La doctrine juridique montre que les pouvoirs de police administrative se divisent
en deux catégories : la police administrative générale et la police administrative
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spéciale. Les types de concours de pouvoirs de police administrative sont obtenus en
créant des variations de ces deux catégories. Ainsi, il existe trois types différents de
concours de pouvoirs de police administrative, tels que le concours général-général, le
concours général-spécial et le concours spécial-spécial. Le critére appliqué pour la
résolution du premier est que I'administration ayant une compétence géographique plus
étroite ne peut pas assouplir la mesure existante, mais peut la renforcer. Le critére
appliqué pour la résolution du second est que, selon la situation, soit le général est
¢liminé par la loi établissant le spécial, soit il est soumis au premier critére par la
cohabitation. En revanche, il n'existe pas de critére généralement accepté pour la
résolution du troisiéme.

Il ne fait aucun doute que la classification juridique du pouvoir de police
administrative de la concurrence est une police administrative spéciale. A cet égard,
les évaluations superficielles de la doctrine juridique selon lesquelles deux pouvoirs
de police administrative spéciale ne peuvent concourir simplement parce qu'ils n'ont
pu proposer aucun critére de résolution devraient étre évaluées avec une méthodologie
cohérente puisqu'il existe déja des pouvoirs de police administrative de concurrence
avec une structure fragmentée. Le principe non bis in idem, qui puise ses ressources
dans les frontieres du droit des droits de I'homme, suggérera au moins un critére
minimum a cet égard.

A la lumiére de la jurisprudence de la Cour européenne des droits de I'homme,
la cohabitation de deux pouvoirs de police administrative dépend, pour ne pas violer
le principe, de la nature des sanctions administratives appliquées. A cet égard, les
sanctions administratives de nature "préventive" ou "disciplinaire" sont distinguées de
celles de nature "pénal" et les deux premiers groupes sont considérés comme
incompatibles ratione materiae. Bien que certains critéres aient été développés pour
remettre en question la nature méme de la sanction, les résultats peuvent varier en
fonction des circonstances et de I'individualisation a effectuer en ce qui concerne le
requérant. En d'autres termes, il n'est souvent pas possible d'affirmer qu'une méme
sanction a un caractere objectif unique. En effet, la Cour a pu parvenir a des résultats
contradictoires méme dans des demandes similaires.

Parmi les pouvoirs de police administrative de la concurrence, qui existent dans
une structure fragmentée, on peut compter 'administration associée, I'autorité de tutelle
et L'Autorité des marchés publics, qui utilise ces pouvoirs dans le cadre de la procédure
de passation des marchés publics; L’Autorité de régulation des communications
¢électroniques et le Ministére compétent, qui établissent des actes imposant I'obligation
de rendre les réseaux de télécommunications accessibles a d'autres opérateurs;
L'Autorité de la concurrence et le Comité d'évaluation des prix déloyaux, qui
sanctionnent les défaillances comportementales du marché. Parmi ces pouvoirs,
certains sont "préventifs", d'autres sont "pénaux™ et d'autres encore sont dotés du
pouvoir d'appliquer les deux, en fonction de la situation. Ainsi, si certains de ces
pouvoirs sont capables de cohabiter sans violer le principe, d'autres ne le sont pas. La
question de savoir lesquels de ces pouvoirs peuvent étre appliqués cumulativement ou
alternativement doit étre examinée a la lumiére du principe.

Les marchés de services générateurs les dépenses et les marchés d'autorisation
générateurs des revenus sont les deux seuls types de marchés publics dans le secteur des
télécommunications. Parmi les pouvoirs utilisés dans les marchés de services, qui
peuvent étre lancés par n'importe quelle administration, ou dans les marchés



d'autorisation, qui ne peuvent étre lancés que par L’Autorité de régulation des
communications ou le Ministére compétent, annulation de I'appel d'offres public,
I'enregistrement de la garantie en tant que revenu, I’interdiction de participer aux
marchés publics, le non-respect de l'offre, l'interrogation en cause des offres
excessivement basses, 1'établissement d'une action corrective et I'amende
administrative de I'Autorité de la concurrence. En méme temps, il est possible que
la police judiciaire épuise les pouvoirs de police administrative lorsque ces violations
constituent également des infractions criminelles. Ainsi, les cas ou se concourent les
pouvoirs de la police administrative en matiére de concurrence peuvent étre qualifiés
"d’offre excessivement basse”, qui ne constitue pas une infraction criminelle, et
"d’offre collusoire”, qui constitue une infraction criminelle.

En tant qu'exemple d'une zone privatisée, les services de télécommunications
sont clairement qualifiés de service public par le législateur, bien que le critere
organique ait été perdu aprés la privatisation. Cependant, les services de
télécommunications, qui contiennent des exemples des trois procédures '"de
notification", "d'autorisation" et "de liberté", donnent l'impression que leur véritable
nature est la police administrative, malgré la qualification artificielle du législateur.
Cependant, artificielle ou non, il ne fait aucun doute que cette qualification a été
nécessaire pour que des principes de service public tels que la continuité, la régularité,
la mutabilité et l'adaptation puissent étre imposés aux opérateurs par voie
réglementaire. En effet, il ne semble pas possible d'imposer ces obligations a des
personnes privées dont la seule préoccupation est le profit, ou la qualification s'est
transformée en activité commerciale parce que le critére organique a été perdu.

Cependant, la mise en ceuvre de la privatisation ne suffit pas a créer un
environnement propice a la concurrence, car le probleme de la concentration de la
propriété du réseau sur certains opérateurs nécessite une réglementation spécifique. En
raison de "l'effet de monopole naturel" et de "l'effet de réseau", qui font partie des
défaillances structurelles du marché dans le secteur des télécommunications aprés la
privatisation, les opérateurs sont tenus de rendre leur réseau accessible a d'autres
opérateurs. Les mécanismes envisagés pour atteindre cet objectif comprennent le droit
de passage, la colocalisation et le partage des installations, l'interconnexion et
l'itinérance nationale. Toutefois, il convient de noter que les pouvoirs de mise en ceuvre
de ces mécanismes aux objectifs similaires sont partagés entre L’ Autorité de régulation
des communications électroniques et le Ministére compétent. Le fait que les pouvoirs
sur des questions qui se recoupent soient distribués a plus d'une administration peut ou
non conduire a des accidents inévitables. En effet, les deux autorités devraient faire
preuve d'une attitude cohérente tant au niveau de la législation secondaire que de la
mise en ceuvre primaire, indépendamment de la nature méme de leurs actes.

A cet égard, le fait que le droit de passage accordé aux opérateurs pour le réseau
passe sous ou sur des propriétés appartenant a des personnes privées, met en place un
pont critique entre la propriété du réseau des opérateurs et la propriété des personnes
privées. A ce titre, il nécessite que le décret présidentiel, qui en constitue la base
juridique, soit remis en cause au regard des droits et libertés fondamentaux.

Il convient de noter qu'une autorité sectorielle (L’Autorité de régulation des
communications électroniques) et une autorité supra-sectorielle (L’Autorité de la
concurrence) ont été créées afin de maintenir une dynamique concurrentielle dans le
secteur des télécommunications. En outre, le législateur a assumé le risque de



concurrence des pouvoirs de police administrative de la concurrence entre les deux
autorités et a explicitement envisagé que les deux pouvoirs cohabiteraient pour
maximiser le controle. Selon le critére de la Cour européenne des droits de 'homme,
puisqu'il n'est pas possible de faire cohabiter les deux autorités sans violer le principe,
les pouvoirs ne seraient appliqués qu'alternativement. A cet égard, ce n'est pas un
hasard si le l1égislateur a introduit I'obligation de coordination entre les deux autorités.

Si la réglementation ordinaire de L'Autorité de la concurrence peut ¢liminer les
défaillances comportementales du marché, elle est insuffisante pour éliminer les
défaillances structurelles. Le fait que l'autorité supra-sectorielle (L’Autorité de la
concurrence) qui vise a éliminer les défaillances comportementales, non seulement par
des instruments a posteriori, mais aussi par des réglementations a priori ; de méme, le
fait que [l'autorité sectorielle (L’Autorité de régulation des communications
¢lectroniques), qui vise a €liminer les défaillances structurelles, non seulement par des
réglementations a priori, mais aussi par des instruments a posteriori, rend impossible
la résolution de la concurrence avec un simple critére.

Bien que le législateur soit resté indifférent a la question de savoir comment
séparer les limites de compétence entre les deux autorités dans les cas ou les
comportements constituent une contraction a la fois de la réglementation sectorielle et
supra-sectorielle, il n'est pas possible d'évoquer la méme indifférence en termes de de
la doctrine juridique. En effet, le l1égislateur, qui concéde inconditionnellement les
pouvoirs administratifs de deux autorités, a adopté I'approche du "le premier arrivé
gagne” en termes de de lege lata; cependant, la doctrine juridique a suggéré une
nouvelle approche en termes de de lege ferenda. Toutefois, il convient de souligner
que cette suggestion n'est qu'un souhait, s'agissant de la volonté explicite du législateur
de faire concorder inconditionnellement les deux autorités. En effet, en ce qui concerne
la volonté explicite du législateur, le probléme de savoir quelle autorité¢ serait
compétente pour connaitre des comportements contraires a l'une et l'autre des
réglementations apparait comme un probléme qui ne peut étre résolu au niveau de la
jurisprudence.

La création du Comité d'évaluation des prix déloyaux, a c6té de 1'Autorité de la
concurrence, offre une nouvelle possibilité de concurrence en termes de pouvoirs de
police administrative de la concurrence. Bien que certains des comportements relevant
de la compétence du Comité soient traités simultanément par 1'Autorité¢ de la
concurrence, la compétence du Comité en termes ratione materiae et ratione temporis
devrait €tre remise en cause en raison d'irrégularités existant dans le droit dérivé.
Cependant, en tout état de cause, la cohabitation de pouvoirs d'amendes
administratives, qui sont indubitablement de nature "pénaux™, ne semble pas possible
grace a la garantie protégée par le principe.

Auregard des résultats qu'elle génére, la concurrence des pouvoirs de police peut
étre examinée sous différentes classifications. Alors que certains créent un conflit qui
doit étre "résolu", d'autres non. Dans ce dernier cas, il ne s'agit pas d'un probléme
juridique, mais d'un probléme de conception. A cet égard, il faut admettre que le
principe ne peut pas étre une "baguette magique".
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Cependant, il est contestable que le principe interdise non seulement la
duplication des penals, mais aussi la continuation de celle-ci. En fait, cela pose un
probléme important qui n'a pas encore été reconnu par la Cour européenne des droits
de I'homme, a savoir qu'un critére supplémentaire sera nécessaire pour déterminer si
les enquétes inachevées par des autorités dotées a la fois de pouvoirs "pénaux™ et
"préventifs" violer le principe.

Etant donné que les services publics de réseau ne devraient pas étre
déréglementés dans un avenir proche en raison de leur complexité, de leurs
défaillances et des réalités financieres, ils continueront a faire partie de 1'ordre du jour
du droit administratif.
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ABSTRACT

“The state takes measures to ensure and improve the healthy and orderly
functioning of money, credit, capital, goods and service markets; It prevents
monopolization and cartelization in the markets that may arise as a result of de facto
or agreement.” (Constitution, article 167/1).

This provision not only constitutes a constitutional basis for the purpose of
protection of competition, but also constitutes a limitation clause in terms of "“freedom
of contract” (Constitution, article 48/1).

Global experiences have shown that even in the most liberal economic models,
leaving the market to its own devices does not produce the desired results, and the
absence of a balanced market intervention causes the "invisible hand" to be confused.
The issue of discussion today is not whether to intervene in the market, but to what
extent.

How the administration will be organized in a state of law is shaped around the
administrative organization designed according to a civilized division of labor. The
activities of the administration, which spread more and more into daily life, could not
be restrained by the rise of the neoliberal movement that left the public service. Each
activity of the administration not only requires new organization, budget and
personnel, but also creates new possibilities of intersection and conflict with other
administrations. When this activity is a public service, it does not cause concern in
terms of fundamental rights and freedoms, on the contrary, it creates satisfaction;
However, it seems difficult to reach the same conclusion when it comes to police
activities. Indeed, how a single power of penalization of the state shall be used by the
administrative organization being in a fragmented structure moves administrative law
away from local problems and brings it closer to the borders of human rights law.

Among many administrations equipped with administrative police powers, there
are not only those with sectoral authority, but also with supra-sectoral authority.
Although sectoral authorities can be considered to have been confined to a certain area,
solely because of their so feature, the fact that the powers of supra-sectoral authorities
are used in every sector causes inevitable intersections among authorities as well as
inevitable uncertainties among individuals.

It is noteworthy that identical powers regarding the protection of competition
have been delegated both to a supra-sectoral authority established solely for this
purpose and to some sectoral authorities aiming to protect competition in their own
sectors. Again, especially the telecommunications sector, as an area where
administrative police powers of competition are distributed to more than one
administration, offers a rich laboratory in terms of the concurrence of police powers.

When we look at legal doctrine, it is seen that the administrative police powers
are divided into two categories such as general administrative police and special
administrative police. Types of concurrence of administrative police powers are
obtained by creating variations of these two. Thus, there are three different types of
concurrence of administrative police powers, such as general-general concurrence,
general-special concurrence and special-special concurrence. The criterion applied for
the resolution of the first is that the administration with a narrower geographical
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authority cannot loosen the existing measure, but can tighten it up. The criterion
applied for the resolution of the second is that, depending on the situation, either the
general is eliminated by the law establishing the private or it is subjected to the first
criterion by co-habitation. However, there is no generally accepted criterion for the
resolution of the third one.

There is no doubt that the legal classification of the administrative police power
of competition is special administrative police. In this respect, the superficial
evaluations in legal doctrine stating that two special administrative police powers
cannot concur just because they could not suggest any criterion of resolution should
be evaluated with a consistent methodology as there are already existing administrative
police powers of competition with fragmented structure. The principle of non bis in
idem, which takes its resource from the borders of human rights law, will suggest at
least a minimum criterion in this regard.

In light of the case-law of the European Court of Human Rights in order not to
violate the principle the co-habitation of two administrative police powers depends on
the nature of the administrative sanctions applied. In this respect, administrative
sanctions with a “precautionary” or “disciplinary’ nature are distinguished from those
with a “penal” nature and the first two groups are considered incompatible ratione
materiae. Although some criteria have been developed to question the very nature of
the sanction, the results may vary in accordance with the circumstances and the
individualization to be made in terms of the applicant. In other words, many times it
is not possible to mention that the same sanction has a single objective character.
Indeed, the Court has been able to reach contradictory results even in similar
applications.

Among the administrative police powers of competition, which exist in a
fragmented structure, the tendering authority, authority of tutelage thereof and the
Public Procurement Authority, which uses such powers in public procurement process;
the Telecommunications Authority and the relevant Ministry, which establish acts to
impose obligation to make telecommunication networks accessible to other operators;
Competition Authority and Unfair Price Assessment Board, which sanctions
behavioral market failures, can be counted. Among them, some are "precautionary”,
some are "penal™ and some are equipped with the power to apply both, depending on
the situation. As such, while some of these powers are capable of cohabitating without
violating the principle; some are not. Which of these powers can be applied
cumulatively or alternatively shall appear under the guidance of the principle.

Outgo generating service procurements and income generating authorization
procurements are two and only types of public procurements in telecommunications
sector. Among the powers used in service procurements, which can be initiated by any
administration or authorization procurements, which can only be initiated by the
Telecommunications Authority or the relevant Ministry, are the annulment of
procurement, register the guarantee as revenue, the ban from public procurements,
disregarding the bid, the query for excessively low bids, establishing a remedial action
and the administrative fine of Competition Authority. At the same time, there are
possibilities that the judicial police may exhaust the administrative police powers
where such violations also constituted criminal offences. Thus, the cases where
administrative police powers of competition shall concur may be counted as
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"extremely low bids", which does not constitute a criminal offence and "collusive bid",
which constitutes a criminal offence.

As an example of a privatized area, telecommunications services are clearly
qualified as a public service by the legislator, although the organic criterion has been
lost after privatization. However, telecommunication services, which contain
examples of all three of the "notification procedure”, "permission procedure” and
"freedom procedure”, make one feel that their real nature is administrative police,
despite artificial qualification of the legislator. However, artificial or not, there is no
doubt that this qualification has been necessary, so that principles of public service
such as continuity, regularity, variability and adaptation can be imposed on operators
by regulation. In fact, it does not seem possible to impose these obligations on private
persons whose only concern is profit, where qualification has turned into commercial
activity because the organic criterion has been lost.

However, the implementation of privatization is not sufficient to create an
environment full of competition, as the problem of network ownership being
concentrated on certain operators requires a specific regulation. Due to the "natural
monopoly effect" and "network effect”, which are among the structural market failures
in the telecommunication sector after privatization, operators are imposed to make
accessible their network to other operators. Mechanisms envisaged to achieve this aim
include the right-of-way, co-location and facility sharing, interconnection and national
roaming. However, it is noteworthy that the powers to implement these mechanisms
with similar objectives are shared between the Telecommunications Authority and the
relevant Ministry. The fact that the powers on intersecting issues are distributed to
more than one administration may or may not lead to inevitable accidents. Indeed, the
two authorities should exhibit a consistent attitude both at the level of secondary
legislation and primary implementation, regardless of the very nature of their acts.

In this respect, the fact that the right-of-way granted to the operators for the
network to pass under or over the property belonging to private persons, put on a
critical bridge between the network ownership of operators and the property ownership
of private persons. In this regard, it requires the presidential degree, which constitutes
the legal basis thereof, to be questioned in terms of fundamental rights and freedoms.

It is noteworthy that both a sectoral authority (Telecommunications Authority)
and a supra-sectoral authority (Competition Authority) has been established in order
to maintain competitive dynamics in the telecommunications sector. Moreover, the
legislator assumed the risk of concurrence of administrative police powers of
competition between the two authorities and explicitly envisaged that the two powers
would be cohabitated to maximize control. According to the criterion of the European
Court of Human Rights, since it is not possible for the two authorities to cohabitate
without violating the principle, powers would only be applied alternatively. In this
respect, it is not a coincidence that the legislator brought the obligation of coordination
between the two authorities.

While the ordinary regulation of Competition Authority can eliminate the
behavioral failures in the market, it is insufficient to eliminate the structural failures.
The fact that the supra-sectoral authority (Competition Authority) which aims to
eliminate behavioral failures, not only by a posteriori instruments, but also a priori
regulations; similarly, the fact that the sectoral authority (Telecommunications
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Authority), which aims to eliminate structural failures, not only by a priori
regulations, but also a posteriori instruments, makes it impossible to resolve the
concurrence with a simple criterion.

Although the legislator remained indifferent to the question of how to separate
borders of competence between the two authorities in cases where behaviors constitute
contraction to both sectoral and supra-sectoral regulation, it is not possible to mention
the same indifference for the legal scholars. Indeed, the legislator, who unconditionally
concurs the administrative powers of two authorities, has adopted the approach of
"quick wins™ in terms of de lege lata; however, the legal scholars have come up with
a new approach suggesting for de lege ferenda. However, it should be underlined that
the suggestion is only a wish, in terms of the legislator’s explicit will to
unconditionally concur the two authorities. Indeed, regarding the legislator’s explicit
will, the problem of which authority would be competent to deal with behaviors having
contradiction to both regulations appears as a problem that cannot be resolved at a
level of jurisprudence.

By the establishment of Unfair Price Assessment Board to be positioned beside
the Competition Authority, a new possibility of concurrence in terms of administrative
police powers of competition has been enacted. Although some of the behaviors falling
under the scope of the Board are simultaneously dealt by the Competition Authority,
the competence of the Board in terms of ratione materiae and ratione temporis should
be questioned due to irregularities in the secondary legislation. However, in any case,
the co-habitation of powers of administrative fine, which are undoubtedly of "penal”
nature, does not seem possible thanks to the guarantee protected by the principle.

In terms of the results it creates, concurrence of police powers may be examined
under different classifications. While some create a conflict that needs to be
"resolved"; some do not. The latter is not a legal, but a design problem. In this respect,
it must be admitted that the principle cannot provide a “magic wand”.

However, it is challenging that the principle prohibits not only the duplication of
penal, but also the prosecution thereof. In fact, it causes an important problem that has
not yet been noticed by the European Court of Human Rights, that an additional
criterion will be needed to distinguish whether the unfinished investigations of the
authorities with powers of sanction either "penal” or "precautionary"” nature, would
violate the principle.

Since public services of network are not expected to be deregulated in a near
future due to their complexity, failures and financial realities, they will continue to be
a part of the agenda of administrative law.
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“Devlet, para, kredi, sermaye, mal ve hizmet piyasalarinin saglikli ve diizenli
islemelerini saglayici ve gelistirici tedbirleri alwr; piyasalarda fiili veya anlasma
sonucu dogacak tekellesme ve kartellesmeyi onler.” (AY m. 167/1).

Bu hiikkiim yalmizca rekabetin korunmasi amacma anayasal dayanak
olusturmamakta, ayn1 zamanda higbir 6zel smirlama sebebi Ongoriilmemis olan
“sozlesme hiirriyeti” (AY m. 48/1) bakimindan bir 6zel sinirlama sebebi teskil
etmektedir.

Kiiresel deneyimler gostermistir ki en liberal ekonomik modellerde dahi
piyasanin kendi haline birakilmasi arzu edilen sonuglar1 yaratmamakta, dengeli bir
piyasa miidahalesi bulunmamasi “gériinmez elin” sasmasina sebep olmaktadir. Bugiin
icin tartisma konusu olan piyasaya miidahale edilip edilmeyecegi degil, ne olgiide
miidahale edilecegidir.

Bir hukuk devletinde idare medeni bir is boliimii ayriligina gore tasarlanan idare
teskilat1 cevresinde orgiitlenmektedir. idarenin gitgide daha da fazla yayginlasan
faaliyet alani, kamu hizmetini terk eden neoliberal akimin yiikselisi ile de
dizginlenememistir. Idarenin her bir faaliyeti yeni bir teskilat, biitce ve personel
anlamma geldigi gibi, diger idarelerin faaliyetleri ile yeni bir kesisim ve gatisma
yagsanmasi olasiligi da yaratmaktadir. Kesisim ve catisma kamu hizmeti alaninda
oldugunda anayasal temel hak ve o6zgiirliikler rejimi bakimindan bir sorun ortaya
¢ikmamakta; ancak kolluk faaliyeti s6z konusu oldugunda ayni sonuca varmak gii¢
goziikmektedir. Gergekten de idari kolluk yetkisinin parcali yapida ¢alisan idare
teskilat1 tarafindan nasil paylasilacagi idare hukukunu kendine 6zgii sorunlarindan
uzaklastirarak insan haklar1 hukukunun sorunlarina yaklastirmaktadir.

Idari kolluk yetkisiyle donatilmis birgok idare arasinda sektdrel dzellik gosteren
makamlar bulundugu gibi sektor-iistii 6zellik gosterenler de vardir. Sektorel otoriteler,
sirf bu Ozellikleriyle dahi, belli bir alana hapsedilmis sayilabilir ise de sektor-istii
otoritelere ait yetkilerin her sektorde kullaniliyor olusu idari makamlar arasinda
kacgiilmaz kesisimlere; bu makamlarla muhatap olan kisiler agisindan ise kagimilmaz
belirsizliklere yol agabilecektir.

Bilhassa rekabetin korunmasi konusunda 6zdes yetkilerin hem bu amagla
kurulmug bir sektor-iistii otoriteye hem de kendi sektorlerinde rekabeti korumakla
gorevlendirilmistir baz1 sektorel otoritelere dagitilmis olmasi dikkat ¢ekicidir. Yine
bilhassa telekomiinikasyon sektdrii rekabet kollugu yetkilerinin birden ¢ok idareye
dagitildigi bir alan olarak kolluk yetkilerinin yarismasit konusunda zengin bir
laboratuvar sunmaktadir.

Ogretiye bakildiginda idari kolluk yetkilerinin genel kolluk ve 6zel kolluk olmak
tizere ikiye ayrilarak incelendigi goriilmektedir. Kolluk yetkilerinin yarigsmasi tipleri
ise bu ikisinin ¢esitli varyasyonlarinin olusturulmasi ile elde edilmektedir. Boylece
genel-genel yarismasi, genel-6zel yarigsmasi ve 6zel-6zel yarismasi seklinde ti¢ farkl
yarisma tipi bulunmaktadir. ilkinin ¢dziimii icin uygulanan 6lgiit cografi yetki alani
daha dar olan idarenin mevcut tedbiri gevsetemeyecegi, fakat sikilagtirabilecegi
seklindedir. Ikincisinin ¢dziimii icin uygulanan él¢iit ise, duruma gore, ya 6zel kollugu
kuran kanunla genelin bertaraf edilmesi ya da birlikte yasatilarak ilk olgiite tabi
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tutulmasidir. Ugiinciisiiniin ¢dziimii igin ise genel kabul gérmiis herhangi bir &lgiit
bulunmamaktadir.

Bir 6zel idari kolluk faaliyeti olan ve parcali yapida dagilmis bulunan rekabet
kollugu yetkilerinin, iki ©6zel idari kolluk yetkisinin yarigamayacagi yoniindeki
nispeten yiizeysel degerlendirmeler Kkarsisinda tutarli bir yere oturtulmasi
gerekmektedir. Kaynagini insan haklar1 hukukunda bulan non bis in idem ilkesi bu
konuda asgari bir 6lgilit Onerisi getirecektir.

AIHM igtihad1 iki kolluk yetkisinin sdz konusu ilkeyi ihlal etmeksizin birlikte
varolabilmesinin kosulunu, uygulanan idari yaptirimin karakterine baglamaktadir. Bu
itibarla, “tedbir” ve “disipliner” karakter tasiyan idari yaptirimlar, “cezai” karakter
tasiyan idari yaptirnrmlardan ayristirilmakta ve ilk iki grup ilkenin konu bakimindan
kapsami diginda goriilmektedir. Idari yaptirrmin karakteri sorgulanirken belli bash
Olciitler gelistirilmis ise de varilan sonu¢ somut olayin kosullarina ve hatta bagvurucu
bakimindan yapilacak bireysellestirmeye gore degisecektir. Diger bir ifadeyle, birgok
kez ayni idari yaptirimin tek bir objektif karakteri bulundugundan bahsetmek de
olanakl degildir. Gergekten de Mahkeme ¢ok benzer bagvurularda dahi birbiriyle zit
sonuclara ulasabilmistir.

Parcali yapida kendini gosteren rekabet kollugu yetkileri arasinda kamu
ihalelerinde rekabet kollugu yetkisi kullanan ihaleyi agan idare, vesayet makami ve
KIiK; sebeke miilkiyetini diger isletmecilerin erisimine agma yiikiimlilliigii getirmek
tizere islemler tesis eden BTK ve Ulastirma ve Altyapr Bakanligi; davranigsal
aksakliklar1 denetleyen RK ve HFDK sayilabilir. Bunlar arasinda ise kimisi “tedbir”
Kimisi “cezai” kimisi ise duruma gore her ikisini de uygulama yetkisiyle donatilmastir.
Bu itibarla, yetkilerden bazilari non bis in idem ilkesini ihlal etmeksizin birlikte
varolabiliyor iken; bazilarinin birlikteligi bu ilkenin ihlali sonucunu dogurmaktadir.
Telekomiinikasyon sektoriinde hangi rekabet kollugu yetkilerinin  kiimiilatif
hangilerinin ise alternatif uygulanabilecegi ilkenin rehberligi altinda sekillenecektir.

Harcama yapilmasini gerektiren hizmet alimi ihaleleri ile gelir getirici nitelikteki
yetkilendirme ihaleleri telekomiinikasyon sektoriinde rastlanan iki temel kamu ihalesi
tiriidiir. Her idare tarafindan acilabilen telekomiinikasyon hizmet alimi ihaleleri ile
yalnizca BTK veya Bakanlik tarafindan agilabilen yetkilendirme ihaleleri iizerinde
kullanilabilecek rekabet kollugu yetkileri arasinda ihalenin iptali, teminatin gelir
kaydedilmesi, kamu ihalelerinden yasaklama, degerlendirme dis1 birakma, asir1 diisiik
teklif sorgusu, diizeltici islem belirleme ve RK idari para cezasi sayilabilir. Ayrica ceza
hukuku anlaminda su¢ teskil eden rekabet ihlalleri bakimindan adli kollugun idari
kollugu tiiketecegi ve boylelikle bazi idari  kolluk yetkilerinin  kismen
kullanilamayacag olasiliklar da bulunmaktadir. Uzerinde rekabet kollugu yetkilerinin
yarisacagi olgular, ceza hukuku anlaminda sug teskil etmeyen “asir1 diisiik teklif” ve
ceza hukuku anlaminda sug teskil eden “danisikli teklif” olarak belirlenebilir.

Ozellestirilen bir kamu hizmeti 6rnegi olarak telekomiinikasyon hizmetleri,
Ozellestirme sonrast kamu hizmetinin organik Olgiitii kaybedilmis olsa da
kanunkoyucu tarafindan agik¢a kamu hizmeti olarak vasiflandirilmistir. Bununla
birlikte “bildirim usuléi”, “izin usuli” ve “serbestlik usuliiniin” her {i¢iinden de
ornekler  barindiran  telekomiinikasyon  hizmetlerine  iliskin  faaliyetler,
kanunkoyucunun suni vasiflandirmasina ragmen, dogas1 itibariyle Kkolluk
karakterindedir. Ancak siireklilik, diizenlilik, degiskenlik ve uyarlama gibi kamu
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hizmeti endiselerinin sektorel regiilasyonla isletmecilere bir zorunluluk olarak
yiikletilebilmesi i¢in kamu hizmeti vasiflandirmasinin gerekli oldugu soéylenebilir.
Zira organik 0l¢iit kaybedildigi i¢in ticari faaliyete doniisen hizmetlerde, tek endisesi
kar olan Ozel kisilere bu yikiimliliklerin baska tiirlii yiikletilebilmesi olanakli
goziikmemektedir.

Ozellestirme uygulamas: rekabeti tesis eden bir ortam yaratmak icin yeterli
olmamakta, sebeke miilkiyetinin belli isletmeciler iizerinde yogunlasmis olmasi,
yogun ve spesifik bir sektdrel regiilasyonu gerektirmektedir. Ozellestirme sonrasi
telekomiinikasyon sektoriindeki yapisal piyasa aksakiiklar: arasinda bulunan “dogal
tekel etkisi” ve “sebeke etkisi” nedeniyle isletmecilere sebeke miilkiyetini rakip
isletmecilerin erisimine agma ylkimlaligi getirilmistir. Bu amaci gergeklestirmek
icin Ongoriilen mekanizmalar arasinda gegcis hakki, ortak yerlesim ve tesis paylasimi,
arabaglant1 ve ulusal dolasim (roaming) sayilabilir. Bununla birlikte, benzer amaglar
tasiyan bu mekanizmalart hayata gegirecek yetkilerin BTK ve Bakanlik arasinda
paylastirilmis olmasi dikkat ¢ekicidir. Kesisen konularda islem yapma yetkisinin
birden ¢ok idareye dagitilmis olmasi kaginilmaz kazalara yol agabilecegi gibi, her sey
yolunda da gidebilir. Gergekten de iki makamin hem ikincil mevzuat hem de uygulama
islemleri diizeyinde tutarli bir tutum sergilemesi, islemler “cezai” karakterde olsun
olmasin, 6nem arz etmektedir.

Bu itibarla, sebekenin 6zel kisilere ait tasinmazlarin altindan veya istiinden
gegcirilmesi i¢in isletmecilere taninmis olan gecis hakkinin, isletmecilere ait sebeke
miilkiyeti ile 6zel kisilere ait tasinmaz miilkiyeti arasinda kritik bir denge islevi
gormesi, dayanagi olan CBK’nin temel hak ve oOzgirlikler rejimi bakimindan
sorgulanmasini gerektirmektedir.

Telekomiinikasyon sektdriinde sektdrel rekabeti korumak igin hem bir sektorel
otoritenin (BTK) hem de bir sektor-iistii otoritenin (RK) kurulmus olmas: dikkat
¢ekicidir. Dahasi, kanunkoyucu kolluk yetkilerinin iki makam arasinda yarigmasi
riskini Gstlenmis ve denetimi maksimize etmek adina iki yetkinin birlikte
yasatilacagini agik¢a dngdrmiistiir. AIHM olciitlerine gore her ikisi de “cezai” karakter
tasidig1 siiphesiz olan iki makama ait regiilatif idari yaptirrm yetkilerinin non bis in
idem ilkesini ihlal etmeksizin birlikte varolabilmesi olanakli olmadigindan, bu yetkiler
ancak alternatif olarak uygulanabilecektir. Bu itibarla, kanunkoyucunun iki makam
arasinda koordinasyon mecburiyeti getirmis olmasi tesadiif olmasa gerekir.

Olagan RK regiilasyonu piyasadaki davranigsal aksakliklar1 giderebiliyor iken
yapisal aksakliklar1 gidermekte yetersiz kalmaktadir. Davranigsal aksakliklar
gidermeyi amaglayan sektor-iistii otoritenin (RK’nin) yalnizca ardil miidahale degil,
onciil diizenleme de yapmasi; benzer sekilde yapisal aksakliklar: gidermeyi amaglayan
sektorel otoritenin (BTK’nin) da yalnizca onciil diizenleme degil, ardil miidahale de
yapmast ikisi arasindaki yarigmanin basit dl¢iitlerle ¢dziilmesini olanaksiz kilmaktadir.

Sektorel ve sektor-iistli regiilasyona birlikte aykirilik teskil eden davraniglarin
glindeme gelmesi halinde iki makam arasindaki yetki smirlarinin hangi Olgiitle
aynistirilacagl sorununa kanunkoyucu kayitsiz kalmig ise de Ogreti i¢in aynisini
sOylemek olanakli degildir. Gergekten de iki makama ait kolluk yetkilerini kosulsuz
bicimde yaristiran kanunkoyucu “olan hukuk™ bakimindan “6nce davranan yetkilidir”
kuralin1 benimsemis; yeni bir model Onerisiyle gelen 6greti ise “olmasi gereken
hukuk” bakimindan s6z sodyleme cesareti sergileyebilmistir. Bununla birlikte,
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kanunkoyucunun iki makama ait kolluk yetkisini kosulsuz bigimde yaristirma iradesi
karsisinda 6gretinin Onerisinin bir temenniden ibaret oldugunun altin1 ¢izmek gerekir.
Gergekten de kanunkoyucunun iki makami yaristirmaya yonelik agik iradesi
karsisinda her iki regiilasyona birlikte aykirilik teskil eden davranislarin hangi
otoritenin yetkisine kalacagi sorunu, ictihat diizeyinde ¢6ziilmesi miimkiin olmayan
bir sorun olarak karsimiza ¢ikmaktadir.

Telekomiinikasyon sektoriinde rekabetin korunmasina yonelik yetkiler kullanan
sektor-iistii otoriteler arasina RK’nin yani sira HFDK’nin da eklenmesiyle rekabet
kollugu yetkilerinde yasanacak yeni bir yarisma zemini daha hayata gegirilmistir.
HFDK’nin kolluk yetkisi kapsaminda bulunan davranis tiirlerinden bazilarinin RK ile
kesisim kiimesi igerisinde oldugu agik ise de, HFDK’ya ait yetkilerin ikincil
diizenlemedeki uyumsuzluklar nedeniyle konu ve zaman bakimindan sorgulanmasi
gerekmektedir. Ancak, her halde, AIHM olgiitlerine gore “cezai” karakter tasgidig
sliphesiz olan idari para cezasi yetkisinin RK’ya ait idari para cezasi yetkisi ile birlikte
varolabilmesi,non bis in idem ilkesinin korudugu giivence karsisinda olanakli
goziikmemektedir.

Yarattig1 sonuglar bakimidan kolluk yetkileri farkli tip yarisma tasnifleri
altinda incelenebilir. Bazilar1 “¢oziilmesi gereken” bir catisma yaratirken, bazilari ise
“coziilmesi gereken” bir catisma yaratmaz. ikincisi bir hukuki sorun degil, bir tasarim
sorunundan ibarettir. Bu yoniiyle, non bis in idem ilkesinin her ¢atigsma tipi i¢in ¢6ziim
getiremeyecegini itiraf etmek gerekir.

Bununla birlikte non bis in idem ilkesinin yalnizca miikerrer ceza uygulanmasini
degil, miikerrer sorusturma yiritiilmesini de yasakliyor olmasi karsisinda, duruma
gore ister “ceza” ister “tedbir” karakterinde yaptirim uygulama yetkisiyle donatilmis
makamlara ait nihayete ermemis sorusturmalarin ilkeyi ihlal edip etmedigi, heniiz
AIHM igtihadina yanstmamis dnemli bir sorun olarak 6ne ¢ikmaktadir.

Sebeke kamu hizmeti alanlarinin karmasikligi, aksakliklart ve iktisadi gercekleri
sebebiyle yakin bir gelecekte deregiile edilmesi beklenmediginden idare hukukunun
glindemini mesgul etmeye devam edecegi goriilmektedir.



GIRIS

Iletisim &teden beri oldugu gibi giiniimiizde de 6nemini korumaya devam eden
bir kavramdir. Bugiin tarihine taniklik ettigimiz dijital devrim iletisimin yalnizca
igerigini degil, yontemini de doniistiirmektedir. Ancak bireysel iletisim (BTK) ile Kitle
iletisim (RTUK) seklinde iletisimin yontemine dayali klasik ayrim giiniimiiz hukuksal
yapisinda halen siirdiiriillmektedir. Bireysel iletisim (telekomiinikasyon sektorii) ile
kitle iletisim (yayincilik sektorii) iki ayr1 diizenleyici ve denetleyici kurum tarafindan

regiile edilmektedir.

Bununla birlikte telekomiinikasyon sektorii BTK’nin regiile etmekle gorevli
oldugu tek sektor degildir’. Kurum ayn1 zamanda “bilisim sektorii” ile fiziksel posta
ve elektronik posta olarak ikiye ayrilan “posta sektoriinii” de regiile etmekle

gorevlidir?.

BTK’nin regiile etmekle gorevli oldugu sektorler arasinda bilhassa
telekomiinikasyon sektorii kolluk yetkilerinin yarismasi konusunda zengin bir
laboratuvar sunmaktadir. Bunun nedeni sektoriin gecirdigi tarihsel doniistimdiir. Bu

dontisiim bes kritik asamada gerceklesmistir:

Birinci asama, kurulusu Osmanli dénemine dek uzanan ve o donem tiim posta,
telgraf ve telefon hizmetlerini yiiriitmekle gorevli olan PTT nin 1993 yilinda Turkcell
ve Telsim sirketleriyle GSM (mobil telefon) sebekesi kurmalari igin bir 6zel hukuk
sozlesmesi akdetmesidir. “GSM Pan-Avrupa Mobil Telefon Sozlesmesi” isimli bu

sozlesme gelir paylasimina dayali, konusu itibariyle ise sebekenin montaji ve

! Telekomiinikasyon sektdriiniin tanimi “Elektronik haberlesme hizmetlerinin yiiriitiilmesi ve elektronik
haberlesme alt yap: ve sebekesinin tesisi ve igletilmesi ile her tirlii elektronik haberlesme cihaz ve
sistemlerinin imali, ithali, satis1, kurulmasi, isletilmesi, frekans dahil kit kaynaklarin planlamast ve
tahsisi ... (EHK m. 2/1) seklindedir. AB miiktesebati siirecinde sektoriin ismi “elektronik haberlesme”
seklinde revize edilmis olsa da yeterince kapsayici degildir. Oyle ki sektor “haberlesme” ile smirli
olmayip internet gibi tek yanl iletim faaliyetlerini de kapsamaktadir. Bkz. Tanimlar ve Kisaltmalar
baglikli EHK m. 3/1-(h): “Elektronik haberlesme: Elektriksel isaretlere doniistiiriilebilen her tiirlii
isaret, sembol, ses, goriintii ve verinin kablo, telsiz, optik, elektrik, manyetik, elektromanyetik,
elektrokimyasal, elektromekanik ve diger iletim sistemleri vasitasiyla iletilmesini, gonderilmesini ve
alinmasin [ifade eder]”. Ayni1 yonde goriis igin Burak Oztiirk, “Elektronik Haberlesme Hizmetlerinde
Yetkilendirmenin Hukuki Niteligi”, Ankara Barosu Dergisi, C. 56, S. 1, 2009, s. 28, dn. 3.

2 Bilisim sektorii igin 5651 sayili Kanun (RG: 23.05.2007-26530) m. 10/4-(¢). Fiziksel posta sektorii
i¢cin 6475 sayili Posta Hizmetleri Kanunu (RG: 23.05.2013-28655) m. 9. Elektronik posta sektorii igin
5070 say1l Elektronik Imza Kanunu (RG: 23.01.2004-25355) m. 8.



tesliminden ibaretti®. Diger bir ifadeyle, teslim sonrasi sebekenin isletilmesi hizmetin
asli sahibi sifatiyla PTT tarafindan yiiriitiileceginden imtiyaz sdzlesmesi niteligini haiz

bulunmuyordu.

Ikinci asama, telekomiinikasyon hizmetlerinin serbestlestirilmesi ¢abasindaki
kiiresel egilimden Tirkiye’nin de etkilenmesiyle kanunkoyucunun bir dizi yapisal
degisikligi hayata gecirmesidir. Oncelikle PTT ikiye boliinerek posta ve telgraf
hizmetleri Posta Isletmesi Genel Miidiirliigii’ne; telekomiinikasyon hizmetleri ise
mevcut sebeke miilkiyetiyle birlikte ve bir kamu iktisadi tesebbiisii olarak dngdriilen
Tiirk Telekom’a dzgiilenmistir®. Ayrica bazi telekomiinikasyon hizmetleri ilk kez
ruhsat usuliine acilmissa da® o dénem ruhsat alan bir isletmeci olmamistir®. Béylece

ilk serbestlesme girisimi basarisiz olmustur.

Uciincii asama, Turkcell ve Telsim sirketlerinin taraf oldugu gelir paylagimina
dayali bu 6zel hukuk sozlesmelerinin imtiyaza cevrilmesidir’. Bunlarin “lisans
sozlesmesine™® doniistiiriilmesine yonelik kanuni altyapinin hazirlanmasi sonrasi 1998
yilinda “GSM Pan-Avrupa Mobil Telefon Sisteminin Kurulmasi ve Isletilmesi ile Tlgili

Lisans Verilmesine fliskin imtiyaz S6zlesmesi” imzalanmustir®.

Dérdiincii agama, 2000 yilina dek Tiirk Telekom tarafindan dogal tekel olarak
yuriitiilen telekomiinikasyon hizmetlerinin AB miiktesebati kapsaminda kismen

rekabete acilmasidir. Boylece sabit telefon hizmetlerinin 2004 yilina dek Bakanlik ile

8 Turgut Ayhan Beydogan, Elektronik Haberlesme Sektériinde Yetkilendirmenin Hukuki Rejimi,
Ankara: Yetkin Yayinlari, 2012, s. 44.

44000 sayili Kanun (RG: 18.06.1994-21964) m. 1 ile degistirilen 406 sayil1 Telgraf ve Telefon Kanunu
m. 1.

54000 sayili Kanun m. 2 ile 406 sayih Telgraf ve Telefon Kanunu’na eklenen Ek Madde 18.

¢ Ibid., s. 46.

74161 sayil1 Kanun (RG: 05.08.1996-22718 Miikerrer) m. 4 ile 406 sayili Telgraf ve Telefon Kanunu’na
eklenen Gegici Madde 6: “10.6.1994 tarihli ve 4000 sayilt Kanunun yiiriirliige girmesinden once katma
degerli telekomiinikasyon hizmetleri kapsaminda PTT Isletmesi Genel Miidiirliigii ile imzalanmis ve
lisans sozlesmesine doniistiiriilmesi ongoriilmiis, gelir paylasimi esasina dayali sozlesmelerin her
birinin, lisans sozlesmelerine doéniistiiriilmesine bu sozlesmelerdeki lisans esasina gegisle ilgili
hiikiimler sakli kalmak iizere Bakanlar Kurulunca karar verilebilir. Danistay'in incelemesinden
gegirildikten sonra Bakanlik ile firmalar arasinda lisans sézlesmesi imzalanir”.

8 Kamu hizmetinin tek yanl bir islemle (ruhsatla) gordiiriilmesi anlamina gelen “lisans” sdzciigii ile ¢ift
yanli bir iglemle gordiiriilmesi anlamina gelen “s6zlesme” sdzctigliniin birlikte formiile edilmis olmasi
idari islem teorisi bakimindan yadirgatict bulunmustur. Bkz. Sedat Cal, Tiirk idare Hukukunda
Ruhsat, Ankara: Seckin Yayincilik, 2010, s. 203.

® Ahmet Erding Cavusoglu, “Telekomiinikasyon Hizmetlerine liskin Imtiyaz Sézlesmelerinden Dogan
Uyusmazliklarda Tahkim”, Istanbul Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Yayimlanmamis
Doktora Tezi, 2007, s. 20; Beydogan, op. cit., s. 48 vd. Bu tarihe dek emanet usuliiyle yiiriitiilen
telekomiinikasyon hizmeti ilk kez bir 6zel kisiye gordiirilmistiir.



Tiirk Telekom arasinda akdedilecek bir “gdrev sozlesmesi”!® ile tekel olarak
yiiriitiilecegi ongoriilmiis!!; fakat diger hizmet tiirleri bakimindan sektor rekabete

acilmistir’?.

Bu kagmilmaz tercih temelinde iktisadi bir nedene dayanmaktaydi.
Telekomiinikasyon sektorii yeralt1 kablo hatlari ile yeriistii baz istasyonlarinin tek bir
ortak sebeke olusturacak bigcimde dosenmesi gibi asir1 maliyetli altyap: yatirimlari
gerektiren bir pazar oldugundan, zayif bir alternatif sebekenin kurulmasindansa
mevcut sebekenin gelistirilmesi tercih edilmis ve uzun siire rekabete kapali bi¢imde

yiiriitiilerek miikerrer yatirimlar tesvik edilmemistir'®.

Besinci asama, Tiirk Telekom tekeline ait son siirenin de 2004 yilinda
dolmasiyla sektoriin tam anlamda serbestlesmesidir'®. Dogal tekelin sonlanmasiyla
rekabete acilan sektdr 2005 yilindaki linlii 6zellestirmeyle tamamen 6zel sektore terk

edilecektir®®,

10 imtiyaz sdzlesmesinin 6zel bir tiirii oldugu yoniinde bkz. Ali Ulusoy, Telekomiinikasyon Hukuku,
Ankara: Turhan Kitabevi, 2002, s. 44 vd. Bakanligin telekomiinikasyon hizmeti iiretme gorevi
bulunmamasina, diger bir ifadeyle, hizmetin asli sahibi konumunda bulunmamasina ragmen imtiyaz
verme yetkisiyle donatilmis olmasiin kamu hizmeti genel teorisiyle bagdasmadigi sdylenebilir. Bkz.
Turgut Tan, Ekonomik Kamu Hukuku Dersleri, Ankara: Turhan Kitabevi, 2. Basi, 2015, s. 420-422.
Aksi yonde Ulusoy (2002), op. cit., s. 54-57.

114502 sayil Kanun (RG: 29.01.2000-23948) m. 2 ile degistirilen 406 sayil1 Telgraf ve Telefon Kanunu
m. 2/c: “Tiirk Telekom; telekomiinikasyon sebekeleri iizerinden sunulan ulusal ve uluslararasi ses
iletimini ihtiva eden telefon hizmetlerini, 31.12.2003 tarihine kadar bu Kanun ve gdrev sozlesmesi
cercevesinde tekel olarak yiiriitiir’. O donem “telefon hizmetleri” sdzctigiliyle kastedilen “sabit telefon
hizmeti” idi. imtiyazcilarin kurdugu GSM (mobil telefon) altyapisi, miilkiyeti Tiirk Telekom’a ait sabit
telefon altyapisina alternatif olmay1 bagararak rekabet edebilmistir.

124502 sayilh Kanun m. 2 ile degistirilen 406 sayil Telgraf ve Telefon Kanunu m. 2/a: “Hig kimse
Bakanlikla bir gérev, imtiyaz sézlesmesi yapilmis veya Bakanlik tarafindan bir telekomiinikasyon
ruhsati veya genel izin verilmis olmadikga, telekomiinikasyon hizmeti yiiriitemez ve/veya altyapisi
kuramaz ve isletemez”. Bu hiikiim Tiirk Telekom tekelini diger telekomiinikasyon hizmetleri yoniinden
sonlandirmis ve sektorii rekabete kavusturmustu.

13 Ali A6z, Telekomiinikasyon Sektoriinde Serbestlesme Siireci, Uzmanlik Tezleri Serisi No: 69,
Yaym No: 177, Ankara: Rekabet Kurumu Yayinlari, 2005, s. 17.

18«31 Aralik 2003 Carsamba giinii Tiirkiye de telekomiinikasyon pazarinin sona erdigi giindiir. O halde
1 Ocak Persembe tatil olduguna gore biz 2 Ocak Cuma sabahi serbest bir telekomiinikasyon pazart ile
uyandik.”. Bkz. S. Vedat Karaarslan/Nail Alkan, Avrupa Birligi-Tiirkiye iliskileri Baglaminda
Telekomiinikasyonda Serbestlesme, Ankara: Pelikan Yayincilik, 2004, s. 97.

15 Ozellestirme Idaresi Bagkanligi’nin talebi iizerine verilen devralma izni i¢in RK, K. 05-48/681-175,
T. 21.07.2005. Uydu altyapisin1 dzellestirme kapsamindan ¢ikarmak igin Tiirk Telekom’a ait uydu
altyapisimt kanunla kurdugu Tirksat A.S.’ye oOzgiileyen kanunkoyucu, Kablo TV altyapisinin
yogunlagma yaratacag1 yoniindeki RK goriisii akabinde bunu da Tiirksat A.S.’ye dahil etmistir. Tiirksat
A.S. kanunla kurulmus olsa da 6zel hukuk tiizel kisisi olarak vasiflandirildig: gibi bununla ¢elisen bir
kamu giiciiyle de donatilmamuistir. Bkz. 5335 sayili Kanun (RG: 27.04.2005-25798) m. 1 ile degisik 406
sayili Telgraf ve Telefon Kanunu Ek Madde 33. Akabinde Bakanlar Kurulu’nun 2005/9146 say1ili karari
(RG: 02.08.2005-25894) ile 6zellestirme islemi tamamlanmigtir.



Ozellestirme sonrasi devlet 6zel sektorle rekabet etmeyi birakmistir,
Kanunkoyucunun telekomiinikasyon hizmetlerini gérmesi i¢in kurdugu bir kamu tiizel
kisiligi kalmadigindan, igtihadi Olgiite gore telekomiinikasyon hizmetlerinin artik
“kamu hizmeti” degil, “ticari faaliyet” oldugu soOylenebilir. Ancak normlar
hiyerarsisinde igtihat-isti konumdaki bir normla bu sonug¢ asilmig ve
telekomiinikasyon hizmetleri kanunkoyucu tarafindan agik¢a “kamu hizmeti” olarak

nitelendirilmistir®.

Ozellestirme sonras1 piyasa rekabetine iliskin sorunlarm devlet miidahalesi
olmaksizin ¢oziilmesi olanakli degildir. Telekomiinikasyon altyapisinda yeni bir
sebeke agi dogenmesi asir1 maliyetli olacagindan piyasaya girecek yeni aktorlerin
tutunabilmesi i¢in mevcut sebekenin ortak kullanimi zorunludur. Sebeke miilkiyetini
elinde bulunduran hakim durumdaki tesebbiisiin (o dénem i¢in Tiirk Telekom’un)
zorunlu unsur niteligindeki sebekeyi kullanmak isteyen rakipleriyle sozlesme
yapmaktan kaginmasi olasidir. Dogal tekel gegmisin izi olan bu yapisal piyasa
aksakligi olagan rekabet hukuku regiilasyonu (RK) ile giderilememekte; sebekenin
teknik detaylarina hakim bir sektdrel regiilasyonu (BTK) da gerektirmektedir?’.

16 EHK m. 6/1-(s): “Elektronik haberlesme sektoriine yonelik olarak, milli giivenlik, kamu diizeni veya
kamu hizmetinin geregi gibi yiiriitiilmesi amaciyla mevzuatin ngordiigii tedbirleri almak”; m. 60/3:
“Kurum, kamu hizmetinin gerekleri ve kamu diizeninin korunmast amaciyla yonetmelikle énceden
belirleyecegi hallerde, isletmecinin faaliyetinin gecici olarak durdurulmasina ...”; m. 29/1:
“Yetkilendirmenin devri halinde kamu hizmetinin kesintiye ugramamast igin ...”. Aym yonde Oztiirk,
op. cit., s. 36, 38. Sonug itibariyle ayn1 yonde Aytag Ozelgi, Elektronik Haberlesme Hizmetlerinin
Goriiliis Usulleri, Ankara: Seckin Yaymcilik, 2019, s. 94; AYM, E. 2008/115, K. 2011/86, T.
02.06.2011, RG: 17.03.2012-28236.

7 Ornegin ilag sektorii (Tiirkiye ilag ve Tibbi Cihaz Kurumu) veya icki sektdrii (miilga Tiitiin ve Alkol
Piyasasi Diizenleme Kurumu) agisindan piyasaya giriste boyle bir yapisal piyasa aksaklig: bulunmadigi
icin olagan rekabet hukuku regiilasyonu yeterli olmus ve sektorel otoritelere rekabet kollugu yetkileri
bahsedilmemistir. Yapisal piyasa aksakligi kavrami hakkinda detayli bilgi i¢in Sahin Ardryok,
Regiilasyon Hukuku, istanbul: Onikilevha Yaymcilik, 2019, s. 109-183.



Bu nedenledir ki kanunkoyucu RK’nin mevcut yetkileri ile yetinmemis®® ve

bunlar1 sakl1 tutarak BTK’y1 da rekabet kollugu yetkileri ile donatmistir®®,

Fakat yarisan kolluk yetkileri bu iki kurumla da sinirh degildir. Yapisal piyasa
aksakligint hafifletmek i¢in isletmecilere taninacak “gecis hakki” esaslarini diizenleme
yetkisini BTK yerine Ulastirma ve Altyap1 Bakanligi’na taniyan mevzuat hiikiimleri

yarismaya yeni bir diizlem eklemektedir?°.

Dahasi kamu ihale prosediiriinde islem yapan idarelerin rekabet kollugu yetkileri
de bulunuyor olmas: yarismaya yeni oyuncular eklemektedir?. Ornegin, bir sektor-
{istii otorite olan KiK’e ait rekabet kollugu yetkilerinin tiim sektorler iizerinde

kullaniliyor olmasi boyledir.

18 EHK m. 7: “(1) Kurum, 7/12/1994 tarihli ve 4054 sayili Rekabetin Korunmasi Hakkinda Kanun
hiikiimleri sakli kalmak kaydiyla, elektronik haberlesme sektoriinde rekabete aykiri davramis ve
uygulamalari re’sen veya sikdyet iizerine incelemeye, sorusturmaya ve rekabetin tesisine yonelik gerekli
gordiigii tedbirleri almaya, gérev alanina giren konularda bilgi ve belgelerin saglanmasini talep etmeye
yetkilidir. (2) Rekabet Kurulu, elektronik haberlesme sektoriine iliskin olarak yapacagi inceleme ve
tetkiklerde, birlesme ve devralmalara iligkin olarak verecegi kararlar da dahil olmak iizere elektronik
haberlesme sektériine iliskin olarak verecegi tiim kararlarda, oncelikle Kurumun gériisiinii ve Kurumun
yapmis oldugu diizenleyici islemleri dikkate alir. (3) Kurum, yapacagi pazar analizleri sonucu ilgili
pazarlarda etkin piyasa giiciine sahip isletmecileri belirleyebilir. Kurum, etkin rekabet ortaminin
saglanmasi ve korunmasi amaciyla etkin piyasa giiciine sahip isletmecilere yiikiimliiliikler getirebilir”.
¥ EHK m. 6/1: “Kurumun gérev ve yetkileri sunlardir: a) Elektronik haberlesme sektoriinde; rekabeti
tesis etmeye ve korumaya, rekabeti engelleyici, bozucu veya kisitlayict uygulamalarin giderilmesine
yonelik diizenlemeleri yapmak, bu amacla ilgili pazarlarda etkin piyasa giiciine sahip isletmecilere ve
gerekli hallerde diger isletmecilere yiikiimliiliikler getirmek... b) Bu Kanun ve bu Kanuna dayanilarak
yapilan diizenlemelere aykiri olarak, elektronik haberlesme sektériinde ortaya ¢ikan rekabet ihlallerini
denetlemek, yaptirnm uygulamak, mevzuatin ongordiigii hallerde elektronik haberlesme sektoriinde
rekabet ihlallerine iligkin konularda Rekabet Kurumundan goriis almak. ... t) Ara baglanti ve ulusal
dolasim da dahil erigim ile ilgili uygulanacak usul ve esaslart belirlemek ve mevzuatin éngordiigii
diizenlemeleri yapmak, elektronik haberlesme saglanmast amaciyla imzalanan anlagmalarin rekabeti
ksitlayan ... hiikiimler icermemesi amaciyla mevzuatin ongérdiigii tedbirleri almak”.

2 1 sayili CBK (RG: 10.07.2018-30474) m. 483/1: “h) Sabit ve mobil haberlesme altyapist veya
sebekelerinde kullanilan her tiirlii kablo ve benzeri gerecin tasinmazlardan gegirilmesiyle ilgili gecis
hakkina iliskin usul ve esaslar ile bunlarin tasinmazlardan gecivilmesi icin uygulanacak iicret
tarifelerini belirlemek ve denetlemek”.

2L “Rekabet kollugu” kavramiyla piyasadaki iktisadi rekabet ve tekellesmenin Onlenmesi
kastedilmektedir. Diger bir ifadeyle, bir 6zel hukuk menfaati olup idari kolluk faaliyetinde karsilig1
olmayan “haks1z rekabet” kavrami diglanmaktadir. Detayli bir kiyaslama i¢in Pinar Uzun Senol, Haks1z
Rekabet ile Rekabetin Korunmasi Alanlar1 Arasindaki Hukuki iliski, Istanbul: Onikilevha
Yaymeilik, 2019.



Dar anlamda kolluk yetkilerinin yarigsmasi ayni netice islemi tesis etmeye birden
fazla idarenin yetkili olmasidir. Ornegin, biiyiiksehir belediyesi sinirlar1 icerisindeki

metruk bir yapi i¢in yikim karar1 hem valilik hem de belediye tarafindan verilebilir??.

Genis anlamda kolluk yetkilerinin yarismasi ise ayni eylemin farkli idarelere ait
farkli tip yetkileri uyandirmasidir. Ornegin, bir kamu ihalesinde istekliler fiyat
anlagmas1 yaptig1 i¢in hem KiK tarafindan ihalenin iptaline hem de RK tarafindan idari
para cezasina Kkarar verilebilir. Telekomiinikasyon sektorii i¢in yapilacak bir

incelemede kavramin genis anlamiyla tercih edilmesi gerekecektir.

Telekomiinikasyon sektoriiniin gecirdigi tarihsel doniisiim, sektorde rekabet
kollugu yiiriiten birden fazla idarenin® gesitli yetkilerle donatilmis olmas1 sorununu
beraberinde getirmektedir. Tiimii 6zel idari kolluk faaliyeti niteligindeki bu yetkilerin
kesisen parcalara sahip olmasi ka¢milmazdir®*. Temel hukuksal sorun ise kesisen
parcalara sahip farkli 6zel idari kolluk yetkilerinin birbirlerini diglayarak mi yoksa

birlikte mi varolacagidir.

Sorunun ¢6ziimil i¢in farkl tip kolluk yetkisi yarismalarinin siniflandirilmasi ve

bunlara uygulanacak hukuksal rejimin saptanmasi gerekmektedir.

227181 sayih Kanun (RG: 10.07.2019-30827) m. 12 ile degistirilen 3194 sayili imar Kanunu m. 39/2:
“... yapi sahibi tarafindan tehlikeli durumun ortadan kaldirilmamas: hdlinde, tehlikenin giderilmesi
veya yikim isleri belediye veya valilik¢e yaptlir...”.

23 Qektor-iistii yetkilere sahip Reklam Kurulu da telekomiinikasyon sektérii iizerinde yetkiler
kullanabilir. Ornegin, bir telekomiinikasyon sirketinin rakibin ismini kullanarak satis yapmas1 halinde
reklam durdurma, diizeltme veya idari para cezasin birlikte veya ayri ayri verebilir. Bkz. 6502 say1lt
Tiiketicinin Korunmasi1 Hakkinda Kanun (RG: 28.11.2013-28835) m. 77/12 ve m. 61/2 atfiyla “Ticari
Reklam ve Haksiz Ticari Uygulamalar Yonetmeligi” (RG: 10.01.2015-29232) m. 11. Ancak Reklam
Kurulu’yla yarisacak ikinci bir idare yoktur. Kald1 ki korunan deger piyasadaki iktisadi rekabet diizeni
olmadigindan yiiriitiilen idari kolluk faaliyeti de rekabet kollugu degil, tiiketici kollugu niteligi
tasimaktadir.

24 Tki 6zel idari kolluk yetkisinin bahsedilen baglamda yarismas icin telekomiinikasyon sektoriine
iligkin olmas1 yetmez; aym zamanda rekabet kollugu niteliginde bulunmasi gerekir. Ornegin, baz
istasyonlar1 hem bireysel iletisim (BTK) hem de kitle iletisim (RTUK) frekanslarinin iletiminde
kullaniliyor oldugundan iki otorite arasinda teknik regiilasyondan dogan yarismalar gerceklesebilir.
Bkz. “Verici Tesis ve Isletim Sirketi ile Multipleks Isletmecileri Hakkinda Yonetmelik” (RG:
09.04.2013-28613) m. 25/2: “Ulusal ve uluslararast hava ve deniz seyriisefer sistemlerine radyo ve
televizyon sistemlerinden zararli enterferanslarin gelmesi hdlinde, Bilgi Teknolojileri ve Iletisim
Kurumu can ve mal giivenligini tehlikeye diisiirmemek amaciyla enterferansa sebep olan vericileri
yerinde tespit ederek gecici olarak kapatir ve durumu Ust Kurula bildirir. Ust Kurul, Kanun
cercevesinde gerekli miieyyideleri ayrica uygular”. Fakat iki otorite arasinda yarigan yetkilerin higbiri
rekabet kollugu niteliginde degildir. Telekomiinikasyon sektérii (BTK) ile yaymcilik sektérii (RTUK)
iki ayr1 regiile piyasa biciminde yapilandirildigindan RTUK ’iin telekomiinikasyon sektoriinde faaliyet
gosteren aktorler arasindaki rekabeti korumaya yonelik hicbir yetkisi bulunmamaktadir.



Kolluk yetkilerinin yarismasinin 3 farkli tipi bulunmaktadir. Ilk ikisi icin
uygulanacak hukuksal rejim belli olmakla birlikte; {iglinciisii i¢in genel kabul gérmiis
bir ictihadi ¢6ziim bulunmamaktadir®®. Telekomiinikasyon sektorii iizerinde rekabet

kollugu yiiriiten idarelere ait yetkilerin tiimiiyse bu tipe aittir:

Tablo 1.1
Yarisan Idari Kolluk Yetkisi Tipleri
Tip 1 Tip 2 Tip 3
Genel-Genel Genel-Ozel Yarismasi Ozel-Ozel
Yarismasi Yarismasi
Cografi yetki Kanunkoyucu | Amaglamamissa: | Ictihadi ¢oziim
alan1 daha dar ozel kollugu yok:
Ictihadi olan idare kurarak geneli bkz. Tip 1
Coziim | mevcut tedbiri | bertaraf etmeyi Non Bis In Idem
gevsetemez, amaclamigsa
fakat genel kolluk
sikilastirabilir. yetkisizdir.

Tip 1 vakialarinda iki genel kolluk yetkisi yarigmaktadir. Buna uygulanacak
hukuksal rejim ise daha dar cografi alanda yetkili olanin mevcut tedbiri
gevsetemeyecegi, fakat sikilastirabilecegidir®®. Ornegin, igisleri Bakanlig: tarafindan

kisin 3 ay boyunca kis lastigi zorunlulugu getirilmigse (genel kolluk), yerel

% Bu sebeple olacak ki bazi yazarlar su ifadeyi kullanmustir: “ozel kolluk yetkilerinin yarismasi soz
konusu olamaz” Kemal Gozler, idare Hukuku C. I, Bursa: Ekin Kitabevi, 3. Baski, 2019, s. 560;
“ozel kolluklar arasinda yarisma séz konusu olmaz” Turan Yildirim/Meliksah Yasin/Nur Kaman/Eytip
Ozdemir/Giil Ustiin/Hiiseyin Melih Cakir/Ozge Okay Tekinsoy, idare Hukuku, istanbul: Onikilevha
Yayincilik, 8. Baski, 2021, s. 657. Yazarlarin kolluk yetkilerinin yarigmasi kavramin1 dar anlamda
kullandig: bir an igin diigiiniilebilir. Oysa 6zel kolluk yetkilerinin yarigamayacagmi dar anlamda dahi
olsa iddia etmek miimkiin géziikmemektedir. Ornegin, imar plan1 yapma konusunda belediyeler
yaninda Bakanlik, Ozellestirme Idaresi Baskanlig1 ve TOKI’nin de yetkileri bulunmasi bir gercektir.
Bkz. 3194 sayili imar Kanunu m. 9; 1 sayili CBK m. 97/1-(¢); 5793 sayili Kanun (RG: 06.08.2008-
26959) m. 7 ile degistirilen 2985 sayili Toplu Konut Kanunu m. 4. Bir diger 6rnek igin Supra, dn. 22.
% f| Han Ozay, Giimsiginda Yénetim, Istanbul: Filiz Kitabevi, 2004, s. 752; Liitfi Duran, Idare
Hukuku Ders Notlari, Istanbul: Fakiilteler Matbaasi, 1982, s. 294; Yildizhan Yayla, idare Hukuku,
Istanbul: Beta Yaymcilik, 2009, s. 62; Yildirim ve digerleri, op. cit., s. 653; Fransiz Danistay’1 kararlari
ile birlikte Gozler, op. cit., s. 551-556.



kosullardaki asir1 buzlanma sebebiyle Mus Valiligi (genel kolluk) bu siireyi 4 aya

uzatabilir?’.

Tip 2 vakialarinda ise bir genel ile bir 6zel kolluk yetkisi yarigsmaktadir. Buna

uygulanacak hukuksal rejim ikili bir ayrimi gerektirmektedir:

Kanunkoyucu eger 6zel kollugu kuran kanun ile genel kollugun bu
yondeki yetkilerini bertaraf etmeyi amaglamigsa artik genel kolluk yetkisiz
kabul edilir®. Ornegin, gida denetimi amaciyla Tarim ve Orman Bakanlig1
biinyesinde gida kollugu (ozel kolluk) kurulmus ve belediyelerin bu yetkisi
(genel kolluk) agikea bertaraf edilmistir?®.

Kanunkoyucu 06zel kollugu kurarak geneli dldiirmek yerine birlikte
yasatmay1 amaglamis da olabilir®®. Gergekten de 6zel kollugun varlig1 her
zaman bilingli bir dislamay1 hedeflemeyebilir. Icisleri Bakanlig: ve Milli
Savunma Bakanlig1 disindaki kolluk faaliyeti yiiriiten tiim bakanliklarin
6zel kolluk niteliginde olmasi bu ihtimali artirmaktadir. Bu durum Tip 1’e

uygulanan hukuki rejime tabi olur®Z.

Ornegin, liman idaresinden yanasma izni alinmis olsa dahi (ézel kolluk)
Mugla Biiyiiksehir Belediye Meclisi yerel kosullardaki asiri Kirlilik
sebebiyle Bodrum’a kruvaziyer gemilerin girisini yasaklayabilir (genel
kolluk). Benzer sekilde, bir sirket Tarim ve Orman Bakanligi’ndan kagit
ambalajda margarin satma izni almis olsa dahi (6zel kolluk) Adana
Biiyiiksehir Belediye Meclisi yerel kosullardaki asiri sicaklik sebebiyle

margarinin plastik kap haricinde satisin1 yasaklayabilir (genel kolluk)®.

27 Ornek igin Kemal Gozler/Giirsel Kaplan, idare Hukuku Dersleri, Bursa: Ekin Kitabevi, 21. Baski,
2019, s. 539 vd.

28 Duran, op. cit., s. 295; Yildirim ve digerleri, op. cit., s. 655; Fransiz Danigtay’1 kararlari ile birlikte
Gozler, op. cit., s. 557.

2 5996 sayil Veteriner Hizmetleri, Bitki Sagligi, Gida ve Yem Kanunu (RG: 13.06.2010-27610) m.
48/2: “5216 sayili Biiyiiksehir Belediyesi Kanununun 7 'nci maddesinin birinci fikrasmin (c), (d), (j) ve
(t) bentleri, 5393 sayili Belediye Kanunu'nun 15 inci maddesinin birinci fikrasinin (c) ve () ...
bentlerinde belirtilen izin veya ruhsatlar, gida ve gida ile temas eden madde ve malzemeler ile ilgili
isyerlerinin teknik ve hijyenik kosullari ile gida giivenilirligi ve kalitesi konularini kapsamaz”.

30 Y1ldirim ve digerleri, op. cit., s. 655; Fransiz Danistay’1 kararlari ile birlikte Gozler, op. cit., s. 558.
31 Duran, op. cit., s. 296; Yildirim ve digerleri, op. cit., s. 657.

32 Ornegin sahibi igin Gozler/Kaplan, op. cit., s. 540.



Tip 3 vakialarinda ise iki 6zel kolluk yetkisi yarismaktadir. Kanunkoyucunun
iki ihtisas kollugu arasindaki isb6liimiinii net ¢izgilerle ayirmis olmasi temenni edilir.
Oyle ki iki 6zel kolluk yetkisinin yarigsmas1 halinde bunu ¢dzecek herhangi bir hukuki
rejim yoktur. Bir an i¢in ézel-daha 6zel ayrimi yapip daha ozel olanin ayn1 zamanda
sonraki tarihli olmasi sartiyla tek basina yetkili olacagi disiiniilebilirse de
kanunkoyucunun ilkini kaldirmayr mi yoksa ikisini birlikte varedip denetimi

maksimize etmeyi mi amagladigini tespit etmek olanakli degildir.

Ornegin, tiiketiciyi aldatic nitelikteki reklamlar i¢in Reklam Kurulu’nun idari
para cezas1 uygulama (dzel kolluk) yetkisi mevcutken®, kendi kanununa yapilan bir
eklemeyle turizm kolluguna tiiketiciyi yaniltici nitelikteki turizm tanitimlaria idari
para cezas1 uygulama (6zel kolluk) yetkisi verilmistir®®. Yaniltic1 reklamlar yaptirima
baglama konusunda Reklam Kurulu éze/; turizm sektoriindekileri yaptirima baglama
konusunda ise turizm kollugu daha ézel nitelikte olsa da ilkinin dldiiriilmesi mi yoksa
ikisinin birlikte yasatilip denetimin maksimize edilmesi mi amaglandig1 belirsizdir®.

Idari para cezas1 miktarlarmin birbirine yakin olmas1 da bunu destekler niteliktedir®®.

Benzer bir 6rnek kisisel verilerin korunmasi konusunda da yasanmistir. BTK nin
misterilere ait verilerin islenmesine iliskin diizenleme yapma yetkisi (6zel kolluk)
mevcutken®’, KVKK (6zel kolluk) kurulmustur. Bu sefer daha ézel nitelikte olan
sonraki tarihli degil; onceki tarihli olandir. Gergekten de kisisel veri ihlallerini
yaptirima baglamak konusunda KVKK dzel; telekomiinikasyon sektoriindekileri

yaptirima baglamak konusunda ise BTK daha ozel niteliktedir. Yorum yontemlerinin

38 6502 sayil Tiiketicinin Korunmasi1 Hakkinda Kanun m. 77/12: “Bu Kanunun 61 inci maddesinde
belirtilen yiikiimliiliiklere aykiri hareket eden reklam verenler, reklam ajanslari ve mecra kuruluglar
hakkinda durdurma veya ayni yontemle diizeltme veya idari para cezasi ve gerekli goriilen hdllerde de
tic aya kadar tedbiren durdurma cezast uygulanir. Reklam Kurulu, ihlalin niteligine gore bu cezalar
birlikte veya ayri ayri verebilir”.

347175 sayili Kanun (RG: 01.06.2019-30791) m. 8 ile degistirilen 2634 say1li Turizmi Tesvik Kanunu
m. 33/1-(b): “32 nci maddenin birinci fikrasimin (c) bendine gore verilen uyarma cezasina ragmen otuz
giin icerisinde yamltici tanmitima son verilmemesi halinde on dort bin Tiirk lirasi idari para cezasi
[verilir]”.

% [ki 6zel kolluk yetkisinin asla yarisamayacagina veya bunun mutlaka yorum yéntemleriyle dnlenmesi
gerektigi goriisiine katilmak olanakli degildir. Gergekten de bu goriis yetkilerden birinin sektérel,
digerinin ise sektor-iistii otoriteye ait oldugu ihtimale ¢6ziim getirebilmekte; fakat her ikisinin de sektor-
istli oldugu ihtimalde caresiz kalmaktadir.

% Keza bu olasilikta dahi Reklam Kurulu kendisini yetkisiz gérmemistir Reklam Kurulu, Dosya No:
2022/327, Toplanti Sayisi: 318, T. 08.02.2022; Reklam Kurulu, Dosya No: 2020/4928, Toplanti Sayis:.:
309, T. 04.05.2021; Reklam Kurulu, Dosya No: 2020/400, Toplanti Sayisi: 306, T. 09.02.2021; Reklam
Kurulu, Dosya No: 2014/1443, Toplanti Sayisi: 232, T. 13.01.2015.

ST EHK m. 12/2-d: “Kurum, isletmecilere sektoriin ihtivaglari, uluslararas: diizenlemeler, teknolojide
meydana gelen gelismeler gibi hususlari gozeterek asagidaki hususlar basta olmak iizere, mevzuat
dogrultusunda yiikiimliiliikler getirebilir: ... d) Kisisel veri ve gizliligin korunmasi ...”
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birbirine {istiin olmamasiin yarattigi sonug; genel-6ze/ muhakemesi ile onceki-
sonraki muhakemesi arasindaki kavgada baskin ¢ikan olamamasidir. Keza KVKK da,

yiiriirlilkteki BTK yonetmeligine ragmen®®, kendisini yetkisiz gormemistir®.

Oyleyse iki 6zel kolluk yetkisinin yarismasi halinde uygulanacak tek asgari
giivence non bis in idem ilkesidir. iki 6zel kolluk yetkisi bazen birlikte varolmayi
deneyebilir. Diger bir ifadeyle, iki 6zel kolluk yetkisi bazen pesi sira uygulanabilir.
Tek sart, pesi sira uygulanan bu iki yetkinin non bis in idem ilkesine aykirilik
yaratmamasidir. Oyleyse birlikte varolacak iki 6zel kolluk yetkisine 6l¢ii norm olacak

bu ilkenin igeriksel ¢ergevesinin saptanmasi gerekmektedir.

Ilkenin uygulamas ii¢ sahaya yayilmaktadir. Bunlar: i) adli ceza - adli ceza
arasinda, ii) adli ceza - idari ceza arasinda ve iii) idari ceza - idari ceza arasindadir.
AIHM uygulamasinda ilk iki sahaya y&nelik bir ictihat birikimi bulunmakla birlikte,
yalnizca dort karar bulunan tiglincii sahaya yonelik zengin bir birikimden bahsetmek
heniiz olanakli degildir. Oyleyse Tip 3’e uygulanacak hukuki rejim AIHM’in ilk iki
sahadaki mevcut igtihat birikiminin tglincliye kiyasen uygulanmasiyla

belirlenecektir?.

Iki 6zel kolluk yetKisinin pesi sira uygulanmasimin hukuka uygunluguna 6lgii
norm teskil edecek non bis in idem ilkesine iliskin daginik i¢tihadi bir diizen dahilinde
ortaya koymak gerekirse, ilkenin ihlali i¢in asagidaki 5 unsurun birlikte

gergeklesmesinin gerektigi soylenebilir:

38 KVKK 6ncesi miilga yonetmelik icin bkz. “Elektronik Haberlesme Sektériinde Kisisel Verilerin
Islenmesi ve Gizliliginin Korunmas1 Hakkinda Yonetmelik” (RG: 24.07.2012-28363). KVKK sonras1
mer’i yonetmelik icin bkz. “Elektronik Haberlesme Sektoriinde Kisisel Verilerin Islenmesi ve Gizliligin
Korunmasina fliskin Yénetmelik” (RG: 04.12.2020-31324).

39 KVKK, K. 2019/296, T. 01.10.2019; KVKK, K. 2019/333, T. 07.11.2019; KVKK, K. 2020/966, T.
22.12.2020, (RG 15.01.2021-31365).

%0 flkenin hayat buldugu AIHS ek Protokol 7 m. 4 hiikmiiniin Tiirkiye agisindan 01.08.2016 tarihinde
yiiriirliige girdigi saptanmistir. Bkz. Hiima Bayoglu Basvurusu, § 17. AYM’nin ilkeye iliskin bireysel
bagvurulari dinleme konusunda ise iki farkli dénemi oldu. Birinci dénemde, Tiirkiye heniiz Protokol’e
taraf olmadig1 i¢in, basvurular Anayasa ve S6zlesme’nin ortak alaninda kalmadigi gerekcesiyle konu
bakimindan yetkisizlik karariyla sonuglanmustir. Bkz. Unal Gokpinar Basvurusu [GK], § 41°de
zikredilen kararlar. Bagvurular, “Protokol’e taraf olmayla ortaya konacak iradeyle bagdagmayacagi”
sebebiyle adil yargilanma hakki kapsaminda da incelenmemistir. Protokol’iin Tiirkiye agisindan
yiriirliige girdigi ikinci donemde ise Mahkeme i¢tihadindan donmiis ve ilkeyi adil yargilanma hakkinin
icinden cikararak ortak alanda gérmeye baslanstir. Bkz. frfan Yilmaz Basvurusu, § 32; Abdulhakim
Sendiil Basvurusu, § 40.



11

Tablo 1.2

Non Bis In Idem Tlkesinin Uygulama Sahasi
Adli Ceza - Adli | Adli Ceza — Idari Ceza | Idari Ceza - idari

Ceza Arasinda Arasinda Ceza Arasinda

Ortak | 1. Eyleminaymhigi | 3. Ilk kararin kesinligi
Unsurlar (igtihat yok)**

2. Kiginin aymhigi | 4. Ikinci cezai siireg

5. Kaesinti

1. Eylemin ayniligi unsuru sorgulanirken eylemin “tek” olup olmadiginin
tartisilmas1 gerekir. Ornegin, kacak petroliin denize bosaltilmasi sebebiyle hem
cevrenin kasten kirletilmesi hem de kagakeilik sebebiyle yaptirim uygulanmasi halinde
eylemin aynilig1 unsuru gergeklesmeyecektir. Zira kacak petrol denize dokiilmeseydi
dahi kagakeilik eylemi olusmus olacakti. Eylemin ayrilabilir oldugunun tereddiitsiiz
bigimde saptandigi bu gibi durumlarda ilkenin konu bakimindan kapsami diginda
kalindigi da saptanmis olacaktir. Mahkeme’nin hareket teorileri bakimindan “hukuki
eylem teorisini” benimsedigi eski tarihli kararlari bulunmakta ise de, ilkeyle getirilen
giivenceyi anlamsiz kilabilecek bu yaklasim Mahkemece terk edilerek “maddi eylem

teorisi” benimsenmistir®.

41 Mahkeme’nin su ana dek iki idari ceza arasmda non bis in idem uygulama firsatin1 yakaladig ilk
karar 2009 tarihli Ruotsalainen v. Finlandiya kararidir. Siiriiciiye daha az vergilendirilen bir yakit
kullandig1 i¢in hem polis hem de tasit idaresi tarafindan idari para cezast uygulanmasinda ihlal bulan
Mahkeme yeni bir yontemi ilk kez uyguladigmin heniiz farkinda degildir. Ta ki 10 y1l sonra ilkenin
uygulama sahasini tayin ettigi bir kararinda S6zlesme’nin Fransizca metni “yargi karar1” ararken
Ingilizce metninin aramadigini fakat iki versiyon da esit normatif degerde oldugundan uzlastirict bir
kesisim kiimesi saptamak gerektigini ve bdylece birinin “yargi karar1” olmasimin sart olmadigini ilan
edecektir. Bkz. Mihalache v.Romanya [BD], §§ 94-95. Mahkeme yeni tarihli kararlarinda da iki idari
ceza arasinda non bis in idem uygulama fikrini siirdiirmiistiir. Ornegin, iptal edilmesine ragmen
yinelenen bir imar kollugu isleminde ihlal bulurken ilkeyi uygulamistir. Bkz. Prigalad v. Moldova
Cumhuriyeti, §§ 1-15. Ornegin, izinsiz insa edilen yap1 hakkinda imar kollugu tarafindan birkag yil
arayla idari para cezas1 ve yikim karari uygulanmasinda ihlal bulmazken ilkeyi uygulamistir. Bkz.
Tanasieva v. Moldova Cumhuriyeti (k.k.), § 11. Nihayet, lojman kollugu tarafindan konuttaki benzer
eksiklikler nedeniyle birden ¢ok idari para cezasi uygulandig1 sikayetinde ihlal bulmazken ilkeyi
uygulamistir. Bkz. Sheikh ve Digerleri v. Belgika (k.k.), §5 15-20.

42 fctihat seyrindeki degisim igin bkz. Sergey Zolotukhin v. Rusya [BD], §§ 69-84.
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2. Kisinin ayniligr unsurunun saglanmasi igin her iki cezanin da ayn1 gergcek
veya tiizel kisiye yoneltilmis olmasi gerekir. Tiizel kisi ile bir gergek kisi arasinda

ozdeslik kurulabilmesi sonucu degistirmemektedir®.

3. Ilk kararn kesinligi unsurunun saglandigindan sdz edilebilmesi igin karar

hem sekli kesinlik hem de maddi kesinlik tagimalidir:

I Sekli kesinlik kararm nihai Kesinlik tasimasimi ifade eder. Kesinlesme
kanun yollarmin tiiketilmesi veya tiiketilmeden silirenin gecirilmesiyle
gerceklesir. Hentiz ilk karar verilmemisken ikinci siirecin esgiidiimlii
yiiriitiilmesi ilkeyi ihlal etmez**. Ancak ilk kararin kesinlesmesi iizerine

ikinci siirecin siirdiiriilmesi ilkeyi ihlal eder®.

ii. Maddi kesinlik kararin bir “aklanma” veya “ceza verilmesi” igermesini
kasteder. Ornegin, “diisme karar1” veya “ceza verilmesine yer olmadig1
karar1” gibi karar cesitleri sekli kesinlik tasisa dahi maddi Kkesinlik
tasimamaktadir®®. Bu tip Kkararlar ilkenin konu bakimindan kapsami

disinda kalmaktadir.

4, Ikinci cezai siire¢ unsurunun gevirisinde yetersiz terminolojik tercihler
oldukga yaygindir. Ornegin, “aym eylemden dolay1 ikinci kez cezalandiriimama”
ifadesi, ilkenin ihlali i¢in ikinci siirecin siirdiiriilmesinde 1srar edilmesinin yeterli
bulunmasindan; “ayni eylemden dolayi ikinci kez sorusturulmama” ifadesi de bazi

idari yaptirimlarda sorusturma evresi bulunmadigindan yetersizdir*’.

43 Sirket sahibinin sirket geliri konusunda eksik vergi beyanida bulundugu bir olayda hem sirkete hem
de edindigi kar eksik bildiren sahibine vergi ziyai cezasi kesilmesi olayinda kisinin aynilig: unsuru
saglanmamustir. Bkz. Pirttimdki v. Finlandiya, § 51; Isaksen v. Norve¢ (k.k.). Zira sirket adina dogru
beyanname verip akabinde yaniltic1 gelir beyaninda bulunmak miimkiindiir.

4 Jussila v. Finlandiya [BD], § 134; Bajéi¢ v. Hirvatistan, § 37.

% fkinci siireg derhal sonlandirildig: igin ihlal olusmayan bir drnek igin bkz. Zigarella v. Italya (k.k.).
4 Zamanasimi sebebiyle diisme karari verilmesinin maddi kesinlik tasimadig: icin ilkenin konu
bakimindan kapsami disinda kaldigi &rnekler igin bkz. Ivanci¢ ve Tvornica Cementa Umag D.O.O. v.
Hirvatistan (K.K.), § 19; Smokovi¢ v. Hirvatistan (k.k.), §§ 43-46. Ancak mahkiimiyetin ertelenmesi veya
hiikkmiin agiklanmasinin geri birakilmasi kararlar1 maddi kesinlik tasimaktadir. Ornekler igin bkz.
Mihalache v. Romanya [BD], § 64; Urhv. Hurvatistan, § 2, 12; Horhat v. Romanya, § 13, 44.

47 Ornegin, emre aykir1 davranis gibi basit nitelikli kabahatler veya RK uygulamasinda “yerinde
incelemenin engellenmesi” kabahati boyledir. Bununla birlikte, S6zlesme kisinin ikinci cezai siirece
tabi tutulabilecegi iki istisnai hal ongérmiistiir: ... sonucunu etkileyebilecek yeni veya yakin zamanda
ortaya ¢ikarilmis delillerin mevcut olmasi veya onceki muhakemelerde temel bir eksikligin bulunmasi
halinde...” ilk siirecin yeniden agilmasi miimkiindiir. Her iki istisna da yetki paralelligi kosuluna
baglandig1 i¢in yarisan kolluk yetkileri bakimindan uygulama alani bulamayacaktir.
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Bir idari yaptirnmin S6zlesme’ nin otonom yorumu anlaminda tastyabilecegi ili¢
farkli karakter bulunmaktadir. Bunlar: i) cezai karakter, ii) tedbir karakteri ve iii)
disipliner karakterdir. Bunlardan figiinciisii disiplin hukukuyla sinirli kaldigindan

kolluk faaliyetinde herhangi bir karsilig1 bulunmamaktadir?®,

Iki siirecin de cezai karakter tasimasi idari islemin kimligine yonelik bir kosulu
beraberinde getirmektedir. Pesi sira uygulanan iki kolluk yetkisinin bunu saglamasi
i¢in her ikisinin de mutlaka cezai karakter tasimasi gerekir. Diger bir ifadeyle, her iki
kolluk isleminin de idari yaptirim olmasi yetmemekte; mutlaka ikisinin de idari ceza
niteliginde olmas1 gerekmektedir. Eger biri idari tedbir niteligindeyse ilkenin konu

bakimindan kapsami disinda kalacaktir.

Oyleyse can alic1 nokta idari tedbir niteligindeki idari yaptirrmlari idari ceza
niteligindeki idari yaptirimlardan ayirt etmek i¢in kullanilacak 6l¢iittiir. Bu konuda
oOnerilen, islemin “telafi edici/6nleyici” niteliginin mi yoksa “cezalandirma/caydirma”

niteliginin mi agir bastigmin analizidir*.

Hemen belirtmek gerekir ki idari tedbir de bir idari yaptirim ¢esidi oldugundan
dogas1 geregi caydirict etkiye sahip olabilir. Ornegin, hijyen kurallarina uygun
tiretilmeyen triinlerin imhasina karar verilmesi cezalandirma saiki degil, topluma arz
edildiginde olusacak tehlikeyi bertaraf etme saiki tasir. Maddi zarar sebebiyle dolayl

bir caydirici etki de yaratiyor olmasi iglemi idari cezaya doniistiirmemektedir.

48 Disiplin hukuku yaptirrmlar1 cezai karakter degil, disipliner karakter tasidigi igin ilkenin konu
bakimindan kapsami diginda goriilmektedir. Bkz. Serban-Pdrdau v. Romanya (k.k.), § 11; § 18, Miiller-
Hartburg v. Avusturya, § 48, § 63; Biagioli v. San Marino (kk.), § 55; § 75. Disiplin hukuku
yaptirnmlarinin S6zlesme’deki diger haklar yoniinden de cezai karakter tasimadigi yoniinde bkz. Ramos
Nunes de Carvalho e Sa v. Portekiz [BD], §§ 125-128; Moullet v. Fransa (k.k.); Oleksandr Volkov v.
Ukrayna, §§ 93-95.

49 Spzlesme’nin orijinal Fransizca metnindeki sorun (Supra, dn. 41) resmi Tiirkge gevirisinde de
bulunmaktadir: “Hig¢ kimse, bir devletin hukukuna ve ceza muhakemesi usuliine uygun olarak kesin bir
hiikiimle mahkiim edildigi ya da beraat ettigi bir sugtan dolayi, ayni devletin yarg: yetkisi icindeki ceza
yargilamalart kapsaminda yeniden yargilanamaz veya cezalandirilamaz” (RG: 08.04.2016-296789).
Oysa buradaki hiikiim, mahkiim, beraat, sug¢ ve ceza yargilamalar: sézciikleri akla ilk gelen anlamlariyla
kabul edilmemekte ve igerigi S6zlesme’nin otonom yorumuyla sekillenmektedir. flkenin uygulama
sahas1 cezai karakterdeki idari islemleri de kapsadigindan bunlar1 “kabahat failligi” seklinde kavramak
gerekir.

5 ] Han Ozay, Idari Yaptirnmlar, istanbul: Istanbul Universitesi Hukuk Fakiiltesi Yayinlari, 1985, s.
56-58; Ali Ulusoy, idari Yaptirimlar, Istanbul: Onikilevha Yaymecilik, 2013, s. 17. Ornegin, izinsiz
insa edilen yap1 hakkinda imar kollugu tarafindan birka¢ yil arayla idari para cezasi ve yikim karari
uygulanmigsa da ikincisinin amaci giderimden ibaret oldugundan cezai karakterde gérilmemistir. Bkz.
Tanasieva v. Moldova Cumhuriyeti (k.k.), § 11.
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Bununla birlikte, bu yaklagimin iki istisnast bulunmaktadir:

I Islemin telafi edici/onleyici niteligi agir bassa dahi kisiye tedbiri asan asir1
bir kiilfet yiikliiyorsa islemin cezalastigi varsayilmaktadir™. Ornegin,
hijyen kurallarma uygun olmadigi gerekcesiyle isletmenin 2 giinliigiine
(uygun hale getirmesi i¢in taninacak bir siireligine) kapatilmasi idari
tedbir niteligindeyken; 60 giinliigiine kapatilmas: artik idari cezaya
doniisiir®?. Zira isletme daha erken uygun hale getirilse dahi 60 giiniin
dolmasi bekleneceginden, salt “telafi etmeye/onlemeye” elverisliligini

yitirmistir®,

ii. Islemin cezalandirma/caydirma saiki bariz olsa dahi yarattig1 netice ¢ok
Oonemsiz ise non bis in idem ilkesinin uygulanmasinda idari tedbir
karakterinde oldugu varsayilir. Ornegin, hijyen kurallarina uygun olmayan

isletmenin uyarilmasi boyledir.

Idari tedbir - idari ceza ayrimina iliskin rejimin sektorel rnekler iizerinde

saglamasini yapmak da miimkiindiir:

Ornegin, BTK’nin asir1 diisiik fiyat (yikici fiyat) ihtiva eden bir GSM
tarifesini diizeltilmesi amaciyla 7 giinliigiine abone alimina kapatmasi bir
idari tedbirdir®. Isletmeciyi 7 giin boyunca maddi zarara ugratacak olmasi

veya bir daha boyle tarifeler uygulamaktan caydiracak olmasi gibi

51 Manipiilatif islem sebebiyle sirket yonetiminden 2 ayligina yasaklama kararmin énlemeye elverisli
ve kisa siireli olmasina ragmen finansal sonuglarinin agirligi sebebiyle cezalastigr sonucuna varilmistir.
Bkz. Grande Stevens ve Digerleri v. Italya, § 26; § 222. Benzer bir olayda aksi yonde bir karar igin bkz.
Mjelde v. Norveg (k.k.).

52 |bid., s. 145.

5 Trafik sugu sebebiyle idarece siiriicii ehliyetinin askiya almmas:1 “tehlikeli siiriiciileri trafikten
gidermeye elverisli” oldugundan idari tedbir karakterindedir: 2 ve 6 aylik aski 6rnekleri i¢in sirastyla
bkz. Hangl v. Avusturya (k.k.); Mulot v. Fransa (k.k.). 12 ve 18 aylik askinin ise artik cezalagtigr sayilan
ornekler i¢in sirasiyla bkz. Duplenko v. Rusya, § 5; § 14; Uspenskiy v. Rusya, § 8; § 11 ve Nilsson v.
Isve¢ (k.k.). Benzer sekilde, holiganlik gegmisi olan kiginin mahk{imiyet sonrasi idarece 1 y1lligia spor
miisabakalarindan yasaklanmasi ve miisabaka sona erene dek nerede olacagini karakola gelerek
bildirmekle yiikiimlii tutulmasinin agirhigi itibariyle henliz cezalagmadigr sonucuna varilmigtir. Bkz.
Serazin v. Hurvatistan (k.k.), § 36; §§ 75-90.

% Mevzuata aykirihigin giderimini saglamay1 amaglayan islemler tipik birer idari tedbirdir. Fakat gecici
nitelikte dahi olsa giderimi saglamaya elverigsiz olan araglar idari tedbir sayilamaz. Sozgelimi, reklam
yasagini delen 6zel hastanenin 15 giin gegici kapatilmasi rnegi igin Ibid., s. 21. Benzer sekilde, yikilma
tehlikesi gosteren metruk bir yapiya yikim karar1 alinmasi dnlemeye elverisli oldugundan idari tedbir
karakterindeyken; tehlike gostermeyen yeni bir yapiya sirf ruhsatsiz oldugu i¢in yikim karar1 alinmast
salt telafi etmeye/dnlemeye elverissiz oldugundan idari ceza karakterindedir. Bkz. Yiicel Ogurlu, Idari
Yaptirimlar Karsisinda Yargisal Korunma, Ankara: Seckin Yayincilik, 2000, s. 102.
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ihtimaller islemi idari cezaya doniistiirmez. Fakat islem 7 giinligiine degil
de, fiyat diizeltilse dahi®®, 60 giin siirecek bicimde tasarlanmis olsaydi
idari cezaya doniistiigiinden s6z edilebilirdi. Abone alimina kapatma
yerine uyarida bulunmakla yetinilseydi de idari tedbir uygulandig

varsayilabilecekti.

Nihayet belirtmek gerekir ki non bis in idem ilkesinin uygulamasi
bakimindan farkli hukuksal rejimlere tabi olan idari tedbir - idari ceza

ayriminin kaynagi kanun degil, ictihattir®®.

5. Kesinti unsuruna gelince “vergi suglar1 sonrasi ayrica vergi ziyai cezasi
kesilmesi” veya “trafik suglar1 sonrasi ayrica siiriicii ehliyetinin siiresiz iptali” gibi
ornekler esasen ilkeyi bicimsel olarak ihlal etmesine ragmen, cezanin adli ve idari iki
paralel siirecte “paylastiritlmas1” taraf devletler arasinda dyle yaygindir ki Mahkeme

bu realiteyle bas edebilmek icin ek bir unsur gelistirmek zorunda kalmaistir.

Buna gore iki paralel siire¢ arasinda kayda deger bir anlamsal veya zamansal
kesinti bulunmadik¢a bunlar “bir biitiiniin parcalari” olarak kabul edilmektedir®’.

Bunlardan;

55 Rakam tereddiit yaratir bigimde “ortada” ise “islem maliyeti bunun tespitiyle elde edilecek faydadan
fazla oldugu i¢in” idari tedbir karakterini korudugu varsayilmalidir. Bkz. Ulusoy (2013), op. cit., s.
146.

% KK m. 16: “... idari yaptirnimlar, idari para cezas: ve idari tedbirlerden ibarettir.” seklinde olsa da
bu hiikiim yukarida zikredilen igtihadi ayrimla uyumlu degildir. Zira bu tanimlama parasal olmayan
idari cezalar1 kapsamamaktadir. Ornegin, mevzuattaki bir yasagin ihlali karsihiginda uygulanan siiresiz
ruhsat iptali bdyledir. Ote yandan, hiikmiin igtihadi ayrimla uyumsuzlugu bununla da simirli degildir.
Devaminda “Idari tedbirler, miilkiyetin kamuya gegirilmesi ve ilgili kanunlarda yer alan diger
tedbirlerdir.” denilerek igtihadi ayrima gore idari ceza niteliginde olan “miilkiyetin kamuya
gecirilmesi” islemi bir tedbir olarak siniflandirilmistir. Oysa “gegici el koyma” idari tedbir niteliginde
iken; “miilkiyetin kamuya gegirilmesi” giderme degil caydirma saiki gittiigli igin idari ceza
niteligindedir. Ibid., s. 182 vd. Benzer bir isimlendirme hatasina 6502 sayili Tiiketicinin Korunmasi
Hakkinda Kanun m. 77/12 uyarinca Reklam Kurulu tarafindan uygulanan “reklam durdurma cezasinda”
da rastlanmaktadir. Mevzuattan ictihadi ayrimla uyumlu bir tanim 6rnegi i¢in bkz. 7164 sayil1 Kanun
(RG: 28.02.2019-30700) m. 33 ile degistirilen 5015 sayili Petrol Piyasast Kanunu m. 20/1: “Idari
yaptirimlar; tedbirler, lisans iptalleri ve idari para cezalarmdan olusur”.

5" A ve B v. Norveg [BD], § 49.
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I Anlamsal kesinti incelemesi ii¢ asamada gergeklestirilmektedir:

Birincisi, iki yetkinin birbirini tamamlayici [farkl]] amaglar gitmesi
zorunludur®. Eger her ikisinin de amaci cezalandirma/caydirma ise
bunlar1 “bir biitiiniin pargalar1” kilacak bag anlamsal kesintiye ugramistir.
Oyleyse iki yetkiden birinin éziinde idari tedbir karakterinde olup sirf
agirhi@ itibariyle cezalastigr varsayilmalidir™®. Her iki yaptirim da daha en
bastan cezai karakter tasiyor ise birbirini tamamlayict amag¢ gidiiyor

olmasi olanakli degildir® 62,

5 Adli cezalar ile idari cezalarin korumay1 amagladig: diizen ayn1 kamusal diizendir. “Adli cezalar
toplumun adli diizenini; idari cezalar ise idari diizenini korur” gibi bir 6nerme kelime oyunundan
ibarettir. Depenalizasyon akimiyla birgok sugun kabahate cevrilerek siirdiiriilmesi de bunun bir
gostergesidir. Gergekten de idari yaptirim sonrasi verilen mahkamiyet karari farkl bir diizeni korudugu
gerekgesiyle ilkenin konu bakimindan kapsami diginda birakilamamaktadir. Bkz. Sergey Zolotukhin v.
Rusya [BD], § 55; § 81; Muslija v. Bosna Hersek, § 28. Iki farkli diizeni korudugu séylenebilecek olan
yalnizca disiplin yaptinmlaridir. Gergekten de cezalandirma/caydirma yerine disipline etme amaci
tasidigi i¢in mesleki disiplin cezalarini (ismine ragmen) cezai Karakterde gérmeyen bazi 6rnekler i¢in
bkz. Faller ve Steinmetz v. Fransa (k.k.), § 47; Grosam v. Cek Cumhuriyeti, §§ 96-98; Miiller-Hartburg
v. Avusturya, §§ 47-49. Megerki disiplin yaptirmminin agirligy itibariyle cezalastigi varsayilsin T. v.
Avusturya, § 62; § 67. Bu ayrim klasik idare hukuku literatiiriinde disiplin cezalariin kolluk faaliyeti
kapsaminda goriillmemesiyle de uyumlu géziikmektedir.

% QOrnegin, trafik sucundan mahkiimiyet sonras1 idarece siiriicii ehliyetinin siiresiz iptal edilmesinin
stiresi itibariyle cezalastigi kabul edilmis fakat birbirini tamamlayici amag giittiklerine ikna
olunmustur. Bkz. Maszni v. Romanya, §§ 64-70. MahkGmiyetin amac1 cezalandirma/caydirma iken;
ehliyet iptalinin amaci “tehlikeli siiriiciilerin trafikten giderilmesidir”.

Bagka bir olayda, yaralama sugundan mahk(miyet sonrasi idarece silah ruhsatinin siiresiz iptal
edilmesinin, kisinin silah kullanmaya mesleki agidan gereksinimi bulunmadig1 gerekgesiyle heniiz
cezalasmadigi sonucuna varilmistir. Bkz. Palmén v. Isve¢ (k.k.), §§ 24-29. Benzer sekilde, hekimin
mesai disinda hirsizlik ve uyusturucu madde kullanmasi sebebiyle hekimlik ruhsatinin belirsiz
stireligine askiya almmasmin, askimin 10,5 ay sonra re’sen kaldirilmigs olmast gozoniinde
bulundurularak heniiz cezalasmadigi sonucuna varilmistir. Bkz. Haarvig v. Norveg (k.k.). Bu drneklerde
idari tedbirin heniiz cezalagmadigr sonucuna varildigindan ikinci asamaya gecilmesi miimkiin degildir.
Diger bir ifadeyle, idari cezanin mahktimiyetle birbirini tamamlayict amag gidiip giitmedigini inceleme
asamasina gecilememektedir.

8 Ornegin, kamu gorevlisine mukavemet sebebiyle idari para cezas1 ve akabinde mahkimiyet verilmesi
olayinda anlamsal kesinti goriilmiistiir. Bkz. Laytsan v. Rusya, § 18. Benzer sekilde, sokakta arbede
¢ikardigi i¢in kamu huzurunu bozma kabahatinden idari para cezasi ve akabinde yaralama sugundan
mahklmiyet verilmesi olayinda da anlamsal kesinti oldugu sonucuna ulagilmistir. Bkz. Urh v.
Hirvatistan, § 8. Gergekten de idari para cezasi kategorik olarak cezalandirma/caydirma amaci giider.
Bunun igtihattaki tek istisnasi ise Sayistay tarafindan ihale yolsuzlugu sebebiyle memura kesilen para
cezasidir. Bkz. Prina v. Romanya (k.k.), §§ 53-56. Bu istisna mesleki disiplin yaptirimlarini kategorik
olarak disipliner karakterde goéren igtihadin bir uzantisidir.

61 Hemen belirtmek gerekir ki Mahkeme bu kosulu vergi uyusmazliklarinda tutarli bir gekilde
uygulamamaktadir. Ornegin, vergi ziyai cezasi sonrasi vergi kagakg¢ilig1 sugundan mahkiimiyet olayinda
Mahkeme her iki yaptirimin birbirini tamamlayici amag giittigiinii kabul etmistir. Bkz. 4 ve B v. Norveg
[BD], § 139; § 144. Oysa ilki, beyan edilmeyen miktarin vergi dairesince geriye doniik tahsilinden
ibaret degildir. Bunun %30’u eklenerek hesaplanan para cezasidir. Bu haliyle “hazineye ait zararin
gideriminden ibaret” bir amag¢ giittiigii sOylenemez. O da mahkimiyet gibi cezalandirma/caydirma
amact glitmektedir. Ayn1 yonde Karsioy, § 53. Mahkeme’nin bu tutarsizligi halen siirdiirdiigiinii
belirtmek gerekir. Bkz. Bragi Gudmundur Kristjansson v. Izlanda, § 60. Vergi dis1 bir konuda benzer
bir tutarsizlik 6rnegi i¢in bkz. Ignjati¢ v. Huvatistan (k.k.), § 32; Goulandris ve Vardinogianni v.
Yunanistan, § 74.
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Ikincisi, iki makamin isbirligi i¢inde olmas1 ve boylece delillerin iki kez
ayr1 ayri toplanmamasidir. Aksi halde kisi tekrar isnat altinda birakildigi
icin bir biitline varmaya c¢alisan iki par¢a arasindaki anlamsal bag

kesintiye ugramaktadir®?.

Ugiinciisii, ikinci makamin cezay1 tayin ederken ilk cezay1 gozetip kendi
icinde bir denklestirmede bulunmasidir®®. Kosulun fiilen gergeklesmesi
yeterli olup®, mevzuatin bizatihi bu yoénde tasarlanmis olmasi

aranmamaktadir®®.

62 Jussila v. Finlandiya [BD], §§ 732-133. Manipiilatif islem sebebiyle SPK tarafindan yiiriitiilen
sorusturma sonucu elde edilen deliller savciliga da teslim edilmesine ragmen bizzat ikinci kez delil
toplamasi ihlal sebebi sayilmigtir. Bkz. Nodet v. Fransa, § 49. Benzer yonde bkz. Tsonyo Tsonev v.
Bulgaristan (no. 4), § 51. Bagvurucunun hem vergi idaresi hem de savci tarafindan ikiser kez (toplamda
dort kez) sorgulanmig olmasi anlamsal kesinti yaratmistir. Bkz. Bragi Guomundur Kristjansson v.
Izlanda, § 64, 77; Ragnar Thorisson v. Izlanda, § 46. Bununla birlikte, iki makam arasinda koordinasyon
ve miikerrer delil toplamama mecburiyeti mutlak olmayip “miimkiin mertebe” kagmilmasi yeterlidir.
Bkz. Ibid.; Bajéi¢ v. Hirvatistan, § 39; Tsonyo Tsonev v. Bulgaristan (no. 4), § 45.

8 Holiganlik sebebiyle uygulanan kabahat hapsinin mahkimiyetten mahsup edilmemesinin anlamsal
kesinti yarattig1 bir 6rnek icin bkz. Velkov v. Bulgaristan, § 78. Ornegin, italyan hukukunda SPK
tarafindan uygulanan idari para cezasinin adli para cezasindan mahsubu i¢in ceza mahkemesine
denklestirme yetkisi verilmistir. Bkz. Grande Stevens ve Digerleri v. Italya, § 218 ve Karsioy, § 28.
Fransiz hukukunda ise Fransiz Anayasa Konseyi ¢evre hukukunda uygulanacak idari para cezast ile adli
para cezasi toplaminin Slgiiliiliik ilkesi geregi her birinin {ist siirin1 gecemeyecegini belirtmis ve
bdylece kanunkoyucunun bahsetmedigi denklestirme yetkisini bir yorumlu ret karartyla ikinci makama
tanimustir. Bkz. Conseil Constitutionnel, Décision n. 2021-953, QPC du 3 décembre 2021. Oysa iki
yaptirim birbirini tamamlayict amag giitmediginden bu 6rnekler halen S6zlesme’ye aykiridir. Nitekim
Italyan Anayasa Mahkemesi fikri miilkiyet ihlali sebebiyle hem mahkimiyet hem de idari para cezasi
uygulanmasini 6ngdren kanunu birbirini tamamlayict amag gitmedigi gerekgesiyle iptal etmistir. Bkz.
Corte Costituzionale, Sentenza n. 149 del 10 maggio 2022. Bununla birlikte, istirak nafakasinin
6denmemesi halinde ceza mahkemesine “bakim ve gozetim yiikiimliiliigiiniin ihlali” suguna dayanarak
mahkumiyet; hukuk mahkemesine ise “uyari, zararin tazmini veya idari para cezasi” uygulama yetkisi
veren diizenleme “diger ikisinin tercih edilmesi gerektigini” belirten bir yorumlu ret karariyla anayasaya
uygun bulunmustur. Bkz. Corte Costituzionale, Sentenza n. 145 del 26 maggio 2020. Ote yandan,
Finlandiya hukukunda ise vergi sisteminin iki makam arasinda isbirligi ve ikinci makama denklestirme
esnekligi taniyacak bigimde tasarlanmamis olmasi basta Mahkeme tarafindan Sozlesmeye aykiri
bulunmustur. Bkz. Glantz v. Finlandiya, § 61; Nykdinen v. Finlandiya, § 51; Rinas v. Finlandiya, § 54.
Akabinde mevzuat degisikligiyle sistem Sozlesmeye uygun hale getirilmistir. Bkz. Osterlund v.
Finlandiya, § 25. Nihayet, Tiirk hukukunda da vergi sistemini iki makam arasinda isbirligi ve
denklestirme esnekligi taniyacak bigcimde tasarlamamis olan kanun iptal edilmistir. Bkz. AYM, E.
2019/4, K. 2021/78, T. 04.11.2021, RG: 09.03.2022-31773, §§ 71-89. Hemen belirtmek gerekir ki
denklestirme sart1 “ikinci sorusturmanin dahi ihlal yaratacag:” i¢tihadiyla bagdasmamaktadir. ATHM’in
sonradan gelistirdigi denklestirme sart1 genel igtihadin tutarlt sistematigini bozmustur. Denklestirme
sartindan kiilliyen doniilmesi tutarliligin geri tesis edilmesi bakimindan kritik 6nemdedir. Gergekten de
denklestirmeye konu neviler ya para ya da hapis miktaridir. Oysa mahsup edilecek dahi olsa bunlarin
baglangigtaki amaci daima cezalandirma/caydirmadir.

64 Denklestirme mekanizmasinin bulunmadigi Hirvatistan sisteminde ceza mahkemesi karar
gerekcesinde ilk cezadan hi¢ bahsedilmemis olmasina ragmen ceza tayininde {ist sinirdan kacinilmis
olmasi ilk cezanmn gozetildigini varsaymak icin yeterli bir emare olarak gortilmistiir. Bkz. Bajéic¢ v.
Hirvatistan, § 44.

85 Manipiilatif islemlerin hem ceza mahkemesi hem de Fransiz SPK’s: tarafindan cezalandiriliyor
olmast norm denetimiyle iptal edilmistir. Akabinde Fransiz kanunkoyucusu AIHM’in benimsedigi
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ii. Zamansal kesinti ile kastedilen iki siire¢ arasinda kayda deger bir siire
kesintisi  bulunmasidir. Mahkeme’nin  mevcut igtihat  birikimi
incelendiginde kayda deger gormedigi en yiiksek rakam 7 aydir®.
Mahkeme’nin 11 aydan itibaren siireyi kayda deger bulmaya basladigi
soylenebilirse de®” genel-gecer bir rakamdan bahsetmek zor

gozikmektedir.

Siire 6lglimiiniin nerede sonlandirilacagi sorunu da ayr1 bir belirsizlik
olusturmaktadir®. Eger ilk kesinlesen karar idari yaptirm ise 6l¢iimii
sonlandirma noktasi “ceza sorusturmasi baglangi¢ tarihi”, “iddianame
tarihi”, “mahkGmiyet tarihi” veya ‘“mahkGmiyet kesinlesme tarihi”
olabilecegi gibi; eger ilk kesinlesen karar mahkGmiyet ise “idari yaptirim
muhakeme baslangic tarihinde”, “idari yaptirim tarihinde” veya “idari
yaptirrm kesinlesme tarihinde” sonlandirilmasi gibi segenekler ortaya

¢ikmaktadir.

Olgiim sonlandirma noktasimi sabitlemek icin bunlardan hangisinin tercih
edilecegi ictihatta belirsizdir. Oyle ki Mahkeme’nin yaygin tercihi ayni
karar icinde birden fazla capraz kombinasyonun &lgiilmesidir®®.
Mahkeme’nin daha da ileri giderek cetveli her ikisinin de en u¢ noktalarina
(6rnegin, ilk vergi denetimi baslangi¢ tarihinden - mahkimiyeti onayan

son yiiksek mahkeme karar tarihine dek) koyup iki siirecin toplam

denklestirme kosulunu gozeterek mevzuat degisikligine gitmistir. Diizenlemeye gore savel veya SPK
sorusturma agmaya niyetlendiginde digerini bilgilendirmekte; her ikisi de niyetli ise yetki uyusmazligini
bagsavcl ¢ozmektedir. BKz. Nodet v. Fransa, § 27-29. Boylece denklestirmeyle asilamayacak bir
anlamsal kesinti riski bertaraf edilmistir.

6 [dari yaptirrmin sorusturma baslangig tarihi ile iddianame tarihi arasindaki 7 aylik kesintinin kayda
deger goriilmedigi 6rnek i¢in bkz. Bajéi¢ v. Hirvatistan, § 45. Ayni siirenin kayda deger goriildiigi tam
aksi yonde bir 6rnek i¢in bkz. Stamenkovié v. Swrbistan, § 9.

8711 ay igin bkz. Ragnar Thorisson v. Izlanda, § 49; 15 ay i¢in bkz. Jéhannesson ve Digerleriv. Izlanda,
§ 54.

8 [lk kararin kesinligi unsuru sebebiyle Mahkemenin baslangi¢ noktas1 olarak esas aldigi tarih “ilk
kararin kesinlestigi tarih” degil; ilk kesinlesen ikinci karar dahi olsa “ilk kesinlesenin kesinlesme
tarihidir”. Kesinlesme ise kanun yollarin tiiketme veya tiiketmeyerek kesinlesme ile gerceklesecektir.
Boylece 6l¢iimiin baglangic noktasi sonlandirma noktasina nazaran nettir. Yine de kesinlesme tarihi
yerine sorusturma tarihinden baglatan isabetsiz kararlar da yok degildir. Bkz. Supra, dn. 66.

% Bazi ornekler igin bkz. Goulandris ve Vardinogianni v. Yunanistan, § 79; Ragnar Thorisson v.
Izlanda, § 49; A ve B v. Norveg [BD], §§ 150-151; Ignjatic¢ v. Hirvatistan (k.k.), § 35.
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uzunlugunu 6l¢tiigli ve boylece fillen makul siirede yargilanma hakkr (m.

6) denetimi yaptig1 yadirgatic1 kararlar1 dahi bulunmaktadir™.

Oysa ol¢limiin baglangi¢c noktas1 “ilk kesinlesenin kesinlesme tarihi”;
sonlandirma noktasi ise ikinci siirecin (ceza sorusturmasinin/idari yaptirim
muhakemesinin) baglatilma tarihi olmalidir. Gergekten de ilkenin
korudugu hukuksal deger ikinci yaptinmm da yolda oldugunun
ongoriilebilirligini saglamak olduguna gore ikinci siirecin kayda deger bir
kesinti olmadan baslatilmis olmasi yeterli sayilmalidir. Baslatildiktan
sonra asir1 uzun siirmesi ise non bis in idem ilkesinin degil, makul siirede

yargilanma hakkinin konu bakimindan kapsaminda incelenmelidir’.

Mahkeme ikili sistemi benimseme konusunda iiye devletlerin takdir
marjint kabul etmekte, fakat bu riski géze aliyor ise iki parganin bir biitiinii

olusturmada kesintiye ugramamasi gerektigini tespit etmektedir.

Bu ictihat birikiminin yarattig1 su carpict olasilik goz ardi edilmemelidir:
Ornegin, ceza mahkemesinin tek bir kararla 2 birim hapis cezas1 + 1 birim
para cezasina hiikkmetmesi ile ceza mahkemesinin 2 birim hapis cezasi +
idarenin 1 birim para cezasina hitkmetmesi farkli hukuksal sonuglar
dogurmaktadir. i1k drnek ikinci cezai siire¢ unsuru saglanmadigi icin ilkeyi
ihlal etmiyorken, ikinci ornek birbirini tamamlayict amag¢ kosulunu

saglamadigindan ilkeyi ihlal etmektedir.

™ Ornegin, iki siirecin toplam uzunlugunun 6 yil 4 ay siirmesinde zamansal kesinti goriilmiistiir. Bkz.
Bragi Guomundur Kristjansson v. Izlanda, § 75. Fakat 2 y1l 4 ay siirmesinde aksi yonde bir karar i¢in
bkz. Velkov v. Bulgaristan, § 77. Benzer sekilde, Johannesson ve Digerleri v. Izlanda, §§ 50-56
kararinda A ve B v. Norveg [BD] kararina atif yapilarak dnceki kararda “ilk vergi denetiminden son ceza
mahkemesi onama anima dek” gegen toplam 5 yillik siirenin makul goriildiigiinii, ancak somut olayda
bu siirenin 9 yili agtig1 belirtilerek non bis in idem ihlali verilmistir. Oysa bu ornekler bir ¢esit makul
stirede yargilanma hakk: denetimidir.

" {Ik karara dava agmak 6l¢iimii geciktirdigi igin bagvurucu aleyhine olabilir. Ornegin, idari yaptirimin
dava edilmeden kesinlestigi tarihten ancak 12 ay sonra baglatilan bir ceza sorusturmasi ilkeyi ihlal
etmektedir. Oysa idari yaptirim karar1 dava edilse ve kanun yolunda kesinlesmesi 11 ay1 bulsa idi
Olglimii geciktirecegi i¢in 1 aylik kesinti ilkeyi ihlal etmeyecekti. Bu noktadan sonra basvurucuyu
koruyabilecek tek inceleme iki siirecin toplam uzunlugunun makul siirede olup olmadiginin denetimidir.
Mahkeme ise bu sakincay1 gormiis olacak ki (bkz. Bragi Guomundur Kristiansson v. Izlanda, § 75) non
bis in idem ilkesi kapsaminda bu incelemeyi de gerceklestirmistir. Bu tercihin kendi i¢indeki sakincasi
ise, Protokol 7’ye taraf olmayan devletler agisindan bu denetimin artik m. 6 kapsaminda yapilamamasini
gerektirmesidir.



20

Boylece ilke, devlete ait tek bir cezalandirma yetkisinin verimli
kullanilmasma mecbur birakmaktadir. ilkeyle korunan hukuksal deger
ceza miktarinin Ol¢iililiigh degil, taksit taksit uygulanmamasidir. Ayni
miktar tek seferde uygulandiginda ilkeyi ihlal etmezken, iki par¢a halinde
uygulandiginda ihlal etmektedir.

Yukarida aciklanan ve ATHM tarafindan somutlastirilan non bis in idem ilkesine
iliskin hukuki rejimin, telekomiinikasyon sektoriinde yiiriitiilen rekabet kollugu
yetkilerine kiyasen tatbik edilmesi miimkiin goéziikkmektedir. Buna gore, pesi sira
uygulanan kolluk yetkilerinin ilkeye aykirilik teskil etmesi halinde idari yargi
yerlerinin kanunu ihmal etmesi ve AY m. 90/son geregince dogrudan So6zlesme’yi

uygulamasi gerekecektir’?.

Buna gore telekomiinikasyon sektoriinde yarisan rekabet kollugu yetkilerinin bir
kismi AIHM tarafindan somutlastirilan non bis in idem ilkesi uyarinca kiimiilatif
olarak uygulanabilecekken (1); bir kismi ilkeye aykirilik teskil edecegi i¢in ancak

alternatif olarak uygulanabilecektir (I1).

2 Anayasa m. 90/son: “Usuliine gére yiiriirliige konulmus Milletleraras: andlasmalar kanun
hiikmiindedir ... Usuliine gére yiiriirliige konulmug temel hak ve ozgiirliiklere iliskin milletlerarasi
andlasmalarla kanunlarin ayni konuda farkl hiikiimler icermesi nedeniyle ¢ikabilecek uyusmazliklarda
milletlerarast andlagma hiikiimleri esas alinir”.
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I.  TELEKOMUNIKASYON SEKTORUNDE YARISAN REKABET
KOLLUGU YETKILERININ KUMULATIFLIGI

Yarisan yetkilerin non bis in idem ilkesini ihlal etmeksizin birlikte varolabildigi
olasiliklar kamu ihalelerinde yarisan yetkiler (A) ve sebeke miilkiyetini rakip
isletmecilerin erisimine agma ylkiimliligii getirilmesine dayanak teskil edecek olan

gecis hakki kullaniminda yarisan yetkiler (B) bakimindan giindeme gelebilmektedir.
A. Kamu Ihalelerinde Yarisan Yetkilerin Kiimiilatifligi

Kamu ihale prosediiriinde islem yapan idareler (ihaleyi agan idare, bagli/ilgili
kurulus veya KIiK) cesitli rekabet kollugu vyetkileriyle donatilmistir. Sektdrel
siirlamaya tabi olmayan bu yetkiler, yine sektorel sinirlamaya tabi olmayan yetkiler
kullanan RK ile etkilesime girebilir. Kamu ihalelerinde rekabete aykir1 bir olgu farkli
idarelere ait farkli tip yetkileri uyandiracagi i¢in kolluk yetkileri genis anlamda

yarigacaktir.

4734 sayih Kamu Ihale Kanunu harcama ihaleleri igin genel kanun
niteligindedir. Konu bakimindan kapsami “mal alimi1”, “hizmet alim1” ve “yapim isi”
olmak tizere ii¢ igskolu ile siirlandirilmistir. Ancak telekomiinikasyon sektoriindeki

harcama ihalelerinde hizmet alim1 disindaki iki iskoluna rastlamak olanakl1 degildir®.

 Oncelikle mal alimi ihalesi telekomiinikasyon sektdriinde miimkiin bir olasilik olarak

goziilkmemektedir. Hizmet alimi islerinde gerekli olacak cihazlar (sabit telefon, modem, menzil
genisletici vb.) i¢in ayr1 bir ihale agilmaz. Aralarmda “dogal baglant1” bulundugundan hizmet alimu ile
birlikte ihale edilir. Hizmet alimi1 maliyet kalemi, kural olarak digerini asacagindan birlestirilen ihale
hizmet alimmna iliskin usule tabi olur. Bkz. “Hizmet Alimi Thaleleri Uygulama Yonetmeligi” (RG:
04.03.2009-27159 Miikerrer). Ikinci olarak yapim isi ihalelerine ge¢miste ender olarak ¢ikilmissa da
giiniimiizde bu uygulama terkedilmistir. Internet tabanl sesli haberlesmenin yayginlasmastyla genis
arazide telsiz sistemi kurma projelerine rastlamak giiniimiizde olanaksiz hale gelmistir. Bu uygulamanin
eski tarihli bir ornegi i¢in bkz. KIK, K. 2008/UY.1II-4476, T. 03.11.2008. Nihayet, giiniimiizde
telekomiinikasyon sektoriinde yalnizca hizmet alimi ihalelerine rastlanmaktadir. Ornegin toplu SMS
hizmet alimi, mobil haberlesme hizmet alimi, sabit telefon hizmet alim1, ortak kullanimli telsiz hizmet
alim1 vb. Ancak kablolu yayin ve genisbant internet hizmet alim1 su olasilikta 4734 sayili Kanundan
muaf tutulmustur: “Kamu kurum ve kuruluglar, 5369 sayili Kanun kapsaminda Tiirksat Uydu
Haberlesme Kablo TV ve Isletme Anonim Sirketinden dogrudan alacaklar:t hizmetler yoniinden
4/1/2002 tarihli ve 4734 sayili Kamu Thale Kanunu hiikiimlerine tabi degildir” (406 sayih Telgraf ve
Telefon Kanunu, Ek Madde 33/son). Buna ragmen, s6z konusu hizmetlerin ihaleyle rekabet ortami
saglanarak temin edilmeleri 6niinde bir engel de yoktur. Ornekler igin bkz. KIK, K. 2022/UH.1I-10, T.
05.01.2022; KIK, K. 2020/UH.1I-916, T. 22.05.2020.
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Ote yandan, telekomiinikasyon sektoriindeki kamu ihaleleri harcama ihaleleri ile
de smurli degildir. Kanunkoyucu bazi telekomiinikasyon hizmet tiirleri i¢in gelir

getirici nitelikte yetkilendirme ihaleleri de 6ngérmiistiir.

Bu nedenledir ki telekomiinikasyon hizmet alimi ihalelerinde yarisan rekabet
kollugu yetkilerinin non bis in idem ilkesini ihlal etmeksizin kiimiilatif varolabildigi
olasiliklarin yani sira (1), telekomiinikasyon yetkilendirme ihaleleri bakimindan da s6z

konusu olasiliklarin (2) degerlendirilmesi gerekmektedir.
1. Hizmet Alim ihalelerinde Yarisan Yetkilerin Kiimiilatifligi

Telekomiinikasyon sektoriinde diizenlenen hizmet alimi ihalelerinde rekabet
kollugu yetkileri damisikli teklif’® (a) ve asir1 diisiik teklif” (b) verilmesi halinde
yarisabilmektedir.

a.  Damsikh Teklif

Thalelerin piyasada faaliyet gosteren aktorler tarafindan kronolojik veya cografi
olarak paylasilmasi rastlanan bir olgudur. Rekabetin kuruldugu izlenimini yaratmak
icin yeterli sayida isteklinin bulunmasi1 gerektiginden kartel iiyeleri bu halde dahi

ihaleye katilabilir. Katilanlar islevlerini golge teklif sunarak yerine getirecektir’®,

Tiirk hukukuna gore danisikli teklif olgusunun giindeme getirebilecegi yetkiler;
1) ihalenin iptali, ii) teminatin gelir kaydedilmesi, iii) kamu ihalelerinden yasaklama,
iv) giivenlik tedbiri, v) ceza mahkemesi idari para cezasi Ve vi) RK idari para cezasi
olarak siralanabilir. Bu yetkilerin birlikte kullaniminin non bis in idem ilkesine uygun

olup olmayacaginin tartisilmasi gerekmektedir.

Danisikli teklif olgusu {izerine giindeme gelebilecek birinci ihtimal ihalenin

iptalidir. Kamu diizeninin alt unsurlarindan biri olan ekonomik kamu diizenini korumak

4 Rekabet hukuku terminolojisiyle rekabeti sinirlayict anlasma.

5 Rekabet hukuku terminolojisiyle hdkim durumun kétiive kullaniimas: eylemlerinden biri olan yikici
fiyat veya fiyat sikistirmast.

76 Thale komisyonunu yaniltmak i¢in gelistirilen ¢esitli kartel davranislari igin bkz. Eren Yaldizli, Kamu
ihale Hukukunda Diizenlenen Is Ortakhklari ve Konsorsiyumlarin Rekabet Hukuku
Kapsaminda Degerlendirilmesi, Uzmanlik Tezleri Serisi No: 173, Yaym No: 356, Ankara: Rekabet
Kurumu Yaymlari, 2020, s. 39 vd; Ugur Emek, Kamu ihalelerinde Rekabetin Saglanmasi ve
Korunmasi, Devlet Planlama Teskilat1 Yayin No: 2657, 2002, s. 37-40.
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amaciyla gerceklestirilen bu kolluk yetkisini’’, duruma gore’®, ihaleyi agan idare veya

KIK kullanmaktadir.

Bir kolluk yetkisinin Sozlesme’nin otonom yorumu anlaminda cezai karakterde
sayllmasiin onkosulu bireysel idari islem olmasidir. Bireysel nitelikte olmayan bir
idari islemin cezai karakter tasimasi olanaksizdir’®. Oysa ihalenin iptali karar1 bir “ara

islem” niteligindedir®.

Ote yandan ihalenin iptalinin tasidigi amag¢ da kamu biitcesinin zarara

ugramasini dnlemekten ibarettir. Bu haliyle idari tedbir karakterindedir®!.

Thalenin iptali cezai karakter tastmadigindan ikinci cezai siire¢ unsurunda hesaba
katilmaz. Bu nedenledir ki non bis in idem ilkesinin konu bakimindan kapsami1 disinda

kalmaktadir.

Danigikli teklif olgusu tizerine giindeme gelebilecek ikinci ihtimal, teminatin

gelir kaydedilmesidir. Kamu ihale hukukunda iki tip teminat bulunmaktadir. Bunlar;

" Aym yonde Adem Avei, “Ekonomik Kamu Diizeninin Korunmasima Yonelik Kamu Thale Hukuku
flkeleri (Rekabet/Esitlik/Kaynaklarin Verimli Kullanilmas: ilkeleri)”, Anadolu Universitesi Hukuk
Fakiiltesi Dergisi, C. 7, S. 2, 2021, s. 343.

8 «Sikayet” bagvurusu lizerine veya re’sen ihaleyi acan idare tarafindan; “itirazen sikayet” bagvurusu
iizerine ise KiK tarafindan ihalenin iptaline karar verilebilir. Bkz. “Sikayet basvurusu, ihale siirecindeki
islem veya eylemlerin hukuka aykirilig iddiaswyla ... ihaleyi yapan idareye yapilir” (4734 sayili Kamu
Thale Kanunu m. 55/1); “Idareye sikdyet basvurusunda bulunan veya idarece alman karari uygun
bulmayan ... sézlesme imzalanmadan dnce [Kuruma] itirazen sikayet bagvurusunda bulun[abilir]”
(4734 say1li Kamu Thale Kanunu m. 56/1); “fhale komisyonu karari iizerine idare, verilmis olan biitiin
teklifleri reddederek ihaleyi iptal etmekte serbesttir” (4734 sayilh Kamu Thale Kanunu m. 39/1).

" “Idari miieyyide konusunda verilen tarifler teferruat sayilabilecek bazi noktalarda birbirinden
ayrilmakta iseler de, hepsinin miistereken muhtevi bulundugu unsurlar da vardwr. Bunlar miieyyidenin
a) belirli bir sahst hedef tutmasi; b) cezalandirici bir karaktere sahip bulunmasi; c) hakim miidahalesi
olmaksizin, d) idarece re’sen tatbik edilmesidir.”. BKz. Feyyaz Gélciiklii, “Idari Ceza Hukuku ve
Anlami; Idarenin Cezai Miieyyide Tatbiki”, Ankara Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Dergisi,
C. 18, S. 2,1963, s. 136.

8 “Genel karar” olarak da isimlendirilen bu islem tiiriiniin bireysel nitelikte olmama nedeni bir grup
istekliye yoneltilmis olmasi; diizenleyici nitelikte olmama nedeni ise genel ve soyut kural koymak
yerine uygulanmakla tiikkenecek etkiye sahip olmasidir. Gergekten de, drnegin, KIK tarafindan ihalenin
iptaline karar verilmesi 6gretide 6rnek olarak gosterilen “sit alan1 ilan etme karar1” ve “grev erteleme
karar1” ile benzerdir. Orneklerin sahibi icin sirasiyla bkz. Kemal Gozler, idare Hukuku C. I, Bursa:
Ekin Kitabevi, 3. Baski, 2019, s. 774; Bahtiyar Akyilmaz, Idari Usul ilkeleri Isiginda Idari islemin
Yapihs Usulii, Ankara: Yetkin Yaylari, 2000, s. 50.

81 Ulusoy (2013), op. cit., s. 32.
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“gecici teminat”®? ile “kesin teminat”®® seklindedir. ikisi arasindaki temel ayrim ilkinin
ihale kararindan 6nce; ikincisinin ise ihale kararindan sonra alinmasidir. Haliyle ilki

tiim isteklilerden, ikincisi ise yalnizca ihale {izerine birakilan istekliden alinmaktadir.

Danisikli teklif olgusu imzadan énce veya sonra fark edilmis olabilir. Imzadan
sonra fark edilmesi halinde teminatin gelir kaydedilmesi miimkiin iken; imzadan 6nce
fark edilmesi halinde kanun boslugu nedeniyle miimkiin degildir®*. imzadan 6nceki
gelir kaydetme islemine sebep unsuru olabilecek bir kanuni dayanak bulunmadigi igin

tek olasilik “kesin teminatin” gelir kaydedilmesidir.

Kesin teminat1 gelir kaydetmeye ihaleyi agan idare yetkilidir. Kamu diizeninin

alt unsurlarindan ekonomik kamu diizenini korumaya yénelik bu kolluk yetkisinin®

amaci, taahhiidiin gerceklestirilememesi halinde idarenin ugrayacagi maddi zararm®

8 4734 sayili Kamu Ihale Kanunu m. 33/1: “/halelerde, teklif edilen bedelin % 3 iinden az olmamak
tizere, istekli tarafindan verilecek tutarda gegici teminat almir”; m. 34/5: “Ihale iizerinde kalan istekli
ile ekonomik agidan en avantajli ikinci teklif sahibi istekliye ait teminat mektuplari ihaleden sonra
saymanlik ya da muhasebe miidiirliiklerine teslim edilir. Diger isteklilere ait teminatlar ise hemen iade
edilir. Ihale iizerinde kalan istekli ile s6zlesme imzalanmast halinde, ekonomik acidan en avantajl ikinci
teklif sahibine ait teminat sozlesme imzalandiktan hemen sonra iade edilir”’; m. 44/1: “Ihale iizerinde
kalan istekli ... kesin teminati vererek sozlesmeyi imzalamak zorundadir. Sozlesme imzalandiktan
hemen sonra gegici teminat iade edilir”.

8 4734 say1l Kamu Thale Kanunu m. 43/1: “Taahhiidiin sézlesme ve ihale dokiimam hiikiimlerine uygun
olarak yerine getirilmesini saglamak amacuyla, sozlesmenin yapilmasindan énce ihale iizerinde kalan
istekliden ihale bedeli iizerinden hesaplanmak suretiyle % 6 oraninda kesin teminat alinir”. 4735 sayilt
Kamu Thale Sozlesmeleri Kanunu m. 13/1: “Taahhiidiin, sézlesme ve ihale dokiimani hiikiimlerine
uygun olarak yerine getirildigi ve yiiklenicinin bu isten dolayt idareye herhangi bir borcunun olmadigi
tespit edildikten sonra alinmig olan kesin teminat ... iade edilir”.

8 Gergekten de 4734 sayili Kamu Thale Kanunu’nun gelir kaydetmeye miisaade eden maddeleri su
sebeplerle sinirlidir: “yeterlik taahhiidiinde usulsiizliik” (m. 10/son), “yasakli kiginin katilmasi” (m.
11/4), “eksik bilginin siiresinde tamamlanmamas1” (m. 37/2) ve “imzadan kaginma” (m. 44/2). 4735
sayili Kamu ihale Sézlesmeleri Kanunu ise teminatin gelir kaydedilmesine damisikli teklifin yalnizca
imzadan sonra anlasildig: olasilikta (m. 21/1) miisaade etmektedir. Bkz. “Yiiklenicinin, ihale siirecinde
Kamu Ihale Kanununa gére yasak fiil veya davramgslarda bulundugunun sozlesme yapildiktan sonra
tespit edilmesi halinde, kesin teminat ve varsa ek kesin teminatlar gelir kaydedilir ve sézlesme
feshedilerek hesabi genel hiikiimlere gore tasfiye edilir’. Bkz. Yasak fiil veya davramslar bashkli
4734 sayilh Kamu fhale Kanunu m. 17/1: “Jhalelerde asagida belirtilen fiil veya davramgslarda
bulunmak yasaktir: a) ... anlasma ... veya baska yollarla ihaleye iliskin iglemlere fesat karistirmak veya
buna tesebbiis etmek”.

8 [dare masaya bir 6zel hukuk sozlesmesi akdetmek i¢in oturmus olsa da imzaya kadarki siire¢ idare
hukukuna tabi oldugundan teminati gelir kaydetme (teminati iade etmeme) 6zel hukuk anlaminda
sebepsiz zenginlesme sayillamaz. Bkz. Danistay 10. D., E. 2003/2683, K. 2005/1981, T. 20.04.2005,
DD, S. 110, 2005, s. 290; UYM, Hukuk Bolimi, E. 2009/237, K. 2010/55, T. 01.03.2010, RG:
18.01.2011-27819 Miikerrer. Benzer yonde UYM, Hukuk Bélimii, E. 2008/210, K. 2009/201, T.
05.10.2009, RG: 18.01.2011-27819 Miikerrer.

8 Ornegin yarim kalan isin perakende fiyatla dogrudan temini sebebiyle olusacak fiyat farki ile geg
temini nedeniyle kamu hizmetinde olusacak aksaklik idarenin maddi zarar1 olarak ortaya cikabilir.
Somut olayda %6 oranindaki kesin teminatin zarar1 asip asmadigi arastirilmamalidir. “Islem maliyeti
bunun tespitiyle elde edilecek faydadan fazla oldugu hallerde” idari tedbir karakterini korudugu
varsayllmalidir. Bkz. Ulusoy (2013), op. cit., s. 145 vd.
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gideriminden ibarettir¥’. Bu haliyle idari tedbir karakterindedir®. Cezai karakter
tasimadigindan ikinci cezai siire¢ unsurunda hesaba katilmaz. Bu nedenledir ki non bis

in idem ilkesinin konu bakimindan kapsami disinda kalmaktadir.

Danisikli teklif olgusu {izerine giindeme gelebilecek iigiincii ihtimal, kamu
ihalelerinden yasaklama kararidir. Iki tip yasaklama karari bulunmaktadir. Bunlar;
“temel yasaklama karar1” ve “ek yasaklama karar1” seklindedir. ikisi arasindaki ayrim
davranigin ayn1 zamanda ceza hukuku anlaminda su¢ olusturup olusturmamasidir.
Davranis ceza hukuku bakimindan sug¢ olusturmuyor ise yalnizca ilgili idare
tarafindan® temel yasaklama karari verilirken®’; olusturuyor ise ceza mahkemesi

mahkiimiyet hiikmiine ek bir yasaklama periyodu daha eklemektedir®:,

Danisikli teklif ayrica ceza hukuku anlaminda sug teskil ettiginden® tiizel kisiye

yonelik giivenlik tedbiri yargilamast veya gorevli gercek kisiye yonelik ceza

8 “Olayda basvurucu Sirketin yatwrdig1 [kesin] teminatin irat kaydedilmesi, ihalelerde usulsiizliik
yapilmasinin onlenmesi ve bu suretle kamu hazinesinin korunmast amacina dayanmakta/dir]”.
Dogcan Insaat Taahhiit Sanayi ve Ticaret A.S. Basvurusu, § 59. Benzer yonde bkz. “Kamu [hale
Kanunu uyarinca yasak fiil veya davranislarda bulunmast nedeniyle sézlesmesi feshedilen yiiklenicinin,
kusurlu davranisina dayali olarak sozlesmenin feshi nedeniyle idarenin ugradigi ve ugrayacag zarart
karsilamak iizere kesin teminatin gelir kaydedilmesi ve hesabin genel hiikiimlere gore tasfiye edilmesi
tabiidir” AYM, E. 2007/68, K. 2010/2, 14.01.2010, RG: 28.04.2010-27565.

8 Nitekim Italyan Anayasa Mahkemesi %2 oranindaki gegici teminatin gelir kaydedilmesi islemini
"olas1 maddi zararlardan korunma" amaci giittiigiinden idari tedbir karakterinde gormiis ve lehe
kanunun geri yiirimeyecegini 6ngdren hitkmii “sugta ve cezada kanunilik ilkesi” kapsaminda kalmadigi
gerekgesiyle anayasaya uygun bulmustur. Bkz. Corte Costituzionale, Sentenza n. 198 del 5 luglio
2022. Béylece danisikl teklif olgusu iizerine hem gegici teminatin gelir kaydedilmesi hem de italyan
RK's1 tarafindan idari para cezasi uygulanmasi islemi italyan Damistay1 tarafindan ilkeye uygun
goriilmistiir. Bkz. Consiglio di Stato, Sezione V, 29 novembre 2022, n. 10467, § 15.4.

8 [haleyi acan idare ¢cogu kez yasaklama karar1 vermeye yetkili degildir. Yasaklamaya yetkili olan idare
ihaleyi acan idarenin bagli/ilgili bakanlig1, bagli/ilgili bakanlig1 yok ise kendisi; fakat her halde il 6zel
idareleri ve bunlara bagl birlik, miiessese ve isletmelerde Igisleri Bakanli1 ve belediyeler ile bunlara
bagl birlik, miiessese ve isletmelerde ise Cevre, Sehircilik ve iklim Degisikligi Bakanligidir (4734
say1li Kamu Thale Kanunu m. 58).

0 4734 sayih Kamu Thale Kanunu m. 17: “Thalelerde asagida belirtilen fiil veya davramslarda
bulunmak yasaktir: a) ... anlagsma ... veya baska yollarla ihaleye iliskin islemlere fesat karistirmak”,
m. 58/1: “17 nci maddede belirtilen fiil veya davramiglarda bulunduklar tespit edilenler hakkinda fiil
veya davranislarimin ozelligine gore, bir yildan az olmamak iizere iki yila kadar ... kamu kurum ve
kuruluslarimin ihalelerine katilmaktan yasaklama karart verilir”.

%1 4734 sayili Kamu ihale Kanunu m. 59/1: “... 17 nci maddede belirtilen fiil veya davramslardan Tiirk
Ceza Kanununa gore sug teskil eden fiil veya davraniglarda bulunan gercek veya tiizel kisiler ile o isteki
ortak veya vekilleri hakkinda Tiirk Ceza Kanunu hiikiimlerine gére ceza kovusturmasi yapilmak iizere
yetkili Cumhuriyet Saveiligina su¢ duyurusunda bulunulur. Hiikmolunacak cezanin yanisira idarece 58
inci maddeye gore verilen yasaklama kararinin bitis tarihini izleyen giinden itibaren uygulanmak
sartiyla bir yidan az olmamak iizere ii¢ yila kadar ... kamu kurum ve kuruluslarimin ihalelerine
katilmaktan mahkeme karariyla ... yasaklanirlar”.

%2 TCK m. 235/2: “Asagidaki hallerde ihaleye fesat karistirilmis sayilir: ... d) Ihaleye katilmak isteyen
veya katilan kisilerin ihale sartlarini ve ozellikle fiyati etkilemek icin aralarinda agik veya gizli anlasma
yapmalari”.
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yargilamasi sonunda ceza mahkemesi tiizel kisi aleyhine ek bir yasaklama periyodu
daha ekleyecektir.

Temel yasaklama karari kamu biitcesini zarara ugratan isteklilerin kamu
ihalelerinden giderilmesini amaglamaktadir®. Bu haliyle idari tedbir karakterindedir.
Cezai karakter tasimadigindan ikinci cezai siire¢ unsurunda hesaba katilmaz. Bu
nedenledir ki non bis in idem ilkesinin konu bakimindan kapsami diginda

kalmaktadir®®.

Ek yasaklama kararinin ise cezai karakterde olup olmadigi konusunda bir an igin
tereddiit edilebilir. Gergekten de ayrica sug teskil etmeyen bir davranisin karsiligi tek
bir yasaklama karari iken, bu halde ikincisinin de eklenmesi bir an igin
cezalandirma/caydirma saikini akla getirebilir®. Dahasi, her ikisi de iist smirdan
uygulanirsa yasaklamanin toplam bes yila ulasarak cezalastigi bir an igin
diisiiniilebilir. Ancak ATHM uygulamasinda bir tedbirin cezalas#g: sonucuna varmak
icin 0 kisi iizerinde yarattig1 kiilfet 6l¢iilmektedir. Diger bir ifadeyle, ayni islem bir
kisi i¢in tedbir karakterindeyken, bir digeri i¢in cezalasmis sayilabilir. Bu

bireysellestirme ise tedbir nedeniyle yoksun kalinan hakkin o kisinin yagami agisindan

9% «“Ote yandan ihale siirecinde rekabeti bozan davramslarda bulunanlarin belli bir siire ihalelere
katilmalarummin yasaklanmasiin aynm zamanda ileriye yonelik yapilacak ihaleler agisindan onleyici,
koruyucu fonksiyonu oldugu gibi ayrica yaptirim uygulama ozelligi bulunmaktadir.”. Bkz. Meltem
Kutlu Giirsel, “Kamu Thale Siirecinde Rekabetin Bozulmasmin Cezai Yaptirimlart”, in. Bilgi
Toplumunda Hukuk: Unal Tekinalp’e Armagan C. IIl, istanbul: Beta Yayincilik, 2003, s. 609.

% Yasaklama karar i¢ hukuktaki daha yiiksek standarth giivenceden de faydalanamaz. KK m. 15/3
uyarinca getirilen igtima hitkmii “Bir fiil hem kabahat hem de su¢ olarak tanimlanmaus ise, sadece su¢tan
dolayt yaptirim uygulanabilir” seklinde olsa da, bu hitkmiin uygulama kapsami1 “idari para cezast veya
miilkiyetin kamuya gegirilmesi yaptirimini gerektiren [fiiller]” ile simirlandirilmigtir (KK m. 3/1-b).
Atipik idari yaptirimlar kapsam diginda kaldigindan mahkdmiyet veya giivenlik tedbiri yasaklama
kararma engel olamayacaktir. Aksi yonde bkz. Fatih Selami Mahmutoglu, “Ihale Sartlarmi ve Fiyatim
Etkilemek Amaciyla Yapilan Ac¢ik veya Gizli Anlagmalardan Kaynaklanan Ceza Sorumlulugu
Baglaminda Thaleye Fesat Karistirma Sugu”, in. Kamu fhale Hukuku’na iliskin Tebligler ve
Makaleler, Ankara: Bilge Yayinevi, 2014, s. 83 vd.; Aziz Tasdelen, “Mali Sonuclu Bir Idari Yaptirm
Ormnegi: Kamu Harcama fhalesine Katilmaktan Yasaklama”, Ankara Universitesi Hukuk Fakiiltesi
Dergisi, C. 55, S. 1, 2006, s. 308; Dogan Soyaslan, “Ihaleye Fesat Karigtirma Sugu”, in. Prof. Dr.
Duygun Yarsuvat’a Armagan (Yeditepe Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, C. IX, S. 2, 2012),
s. 208. Oysa ceza mahkemesi tarafindan ek yasaklamanin bizatihi temel yasaklama bitimini izleyecek
sekilde koyulacak olmasi dahi bu goriisii ¢iiritmek i¢in yeterli gdziikmektedir.

% AIHM’in kisa siireli dahi olsa mahk{imiyetin “otomatik” sonucu olan islemleri
cezalandirma/caydirma amacina karine olarak gordiigii kararlar1 bulundugu gibi aksi yonde karar1 da
bulunmaktadir. Ornegin, trafik sugundan mahkfimiyetin “otomatik” sonucu olarak ikinci makam
tarafindan stiriicii ehliyetinin askiya alinmasinin cezai goriildigii 15 giinlik 6rnek i¢in bkz. Malige v.
Fransa, § 38; 1 aylik 6rnek igin Rivard v. Isvigre, § 24; 2 aylik 6rnek i¢in Boman v. Finlandiya, § 32;
18 aylik &rnek igin Nilsson v. Isve¢ (k.k.). Bununla birlikte, 12 aylik “otomatik” askinimn idari tedbir
karakterinde goriildiigii en yeni tarihli aksi bir 6rnek i¢in bkz. Matijasic¢ v. Hirvatistan (k.k.), §§ 32-39.
Ictihat istikrar kazanmadigina gore ikinci yaptirimin eklenmesinde ikinci makamm “bagl yetki” iginde
bulunmasinin cezalandirma/caydirma amacina kesin karine teskil etmedigi sonucuna varmak gerekir.
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vazgecilmezligi iizerinden ol¢iilmektedir®®

. Yasaklama karar1 girisim ozgiirligi
tizerinde 6nemli bir miidahale olustursa da kamu ihalelerine katilmak ticari yasamin
stirdiiriilmesi i¢in vazgegilmez olmadigindan tedbir karakterini korudugu sonucuna
ulasmak gerekir®’. Su halde kamu ihalelilerden yasaklama karari cezai karakter
tastimadigindan ikinci cezai siire¢ unsurunda hesaba katilmaz®®. Bu nedenledir ki non

bis in idem ilkesinin konu bakimindan kapsami diginda kalmaktadir®.

% Su ana dek ilkenin kamu ihale hukukundaki uygulamasina iliskin ATHM &niine gelmis herhangi bir
basvuru bulunmasa da anilan bireysellestirmenin yapildigi diger kararlar referans almabilir. Ornegin,
yaralama sugundan mahkGmiyet sonrasi idarece silah ruhsatinin iptal edilmesinin, iptalin siiresiz
olmasina ragmen kisinin mesleki acgidan silaha gereksinimi bulunmadigi gerekgesiyle heniiz
cezalasmadigi sonucuna varilmigtir. Bkz. Palmén v. Isveg (k.k.), §§ 24-29. Yine, vergi sucu sonrasi iki
yilligina sirket kurmak ve yonetmekten yasaklama karariin “her tiirlii ticari faaliyetten yasaklamay1”
icermedigi i¢in heniiz cezalagsmadigr sonucuna varilmistir. Bkz. Mjelde v. Norveg (k.k.). Ayrimin
izlerine 6gretide de rastlamak miimkiindiir. Ornegin, siiriicii ehliyeti askiya alinan kisinin meslegi
soforliik ise, kisa siireli askiya almanin dahi cezalastiginin varsayilmasi gerektigi ileri siiriilmiistiir Ozay
(1985), op. cit., s. 46, dn. 83.

 “Haklarinda yasaklama karari verilen tiizel kisilerin sahis sirketi olmast halinde sirket ortaklarinin
tamami hakkinda, sermaye sirketi olmasi halinde ise sermayesinin yarisindan fazlasina sahip olan
gercek veya tiizel kisi ortaklar hakkinda ... yasaklama karari verilir. Haklarinda yasaklama karar
verilenlerin ... ayrica bir sahis sirketinde ortak olmalart halinde bu sahis sirketi hakkinda da, sermaye
sirketinde ortak olmalart halinde ise sermayesinin yarisindan fazlasina sahip olmalart kaydiyla bu
sermaye sirketi hakkinda da ayni sekilde yasaklama karari verilir” (4734 sayili Kamu Thale Kanunu m.
58/2) seklindeki hilkiim de bunu teyit etmektedir. Zira idari cezalarin aksine idari tedbirler “ceza
sorumlulugunun sahsiligi” ilkesi gibi ¢ekirdek ceza hukuku giivencelerinden faydalandirilmamaktadir
Ulusoy (2013), op. cit.,, s. 11; 124. Buna ragmen, Danistay yasaklama sebeplerinden biri olan
“kovusturma bulunmasina ragmen ihaleye katilma” eyleminin kanundan ¢ikarilmasi sonrasi mevcut
yasaklama iglemlerini cezai karakterde gérmiis ve “sucta ve cezada kanunilik (lehe kanunun geri
ylirtimesi)” ilkesinden faydalandirmistir. Bkz.  Damistay 13. D., E. 2011/4274, K. 2012/4033, T.
25.12.2012, DD, S. 133, 2013, s. 273. Mahkeme bu i¢tihadin1 halen siirdiirmektedir. Bkz. Danistay 13.
D., E. 2022/2340, K. 2022/2674, T. 15.06.2022, DKD, S. 11, 2022, s. 496. Oysa, karsioyda da isabetle
belirtildigi gibi, tasidigit ama¢ kamu biitcesini zarara ugratan isteklilerin kamu ihalelerinden
giderilmesinden ibaret oldugundan tedbir karakterindedir.

% Ornegin, kamu ihalelerinden yasaklama kararmin bireysellestirme sonucunda cezalastig: sonucuna
varilabilecek orneklerden biri, tek miisterisi kamu olan (Karayollar1 Genel Miidiirliigii ve belediyeler)
“trafik sinyalizasyon sistemleri” hizmet alimi ihalelerine katilan ve salt bu faaliyetle istigal eden
kisilerin yasaklanmasidir. Bu yondeki tespit i¢in bkz. RK, K. 10-10/102-48, T. 28.01.2010. Ancak
telekomiinikasyon hizmet alimi ihalelerinde boyle bir dinamik bulunmamaktadir.

% Ayrica girisim 6zgiirliigii ve sdzlesme hiirriyetinin AIHS ve Anayasa’nin ortak koruma alanmzda
kalmadiginin alt1 ¢izilmelidir. Kamu ihalelerine katilmaktan yasaklama kararinimn sézlesme hiirriyetini
ihlal ettigi iddiasiyla Anayasa Mahkemesi’ne yapilacak bir bireysel bagvuru da konu bakimindan
yetkisizlik karartyla sonuglanacaktir. Ote yandan, heniiz dogmamis bir alacak beklentisi miilkiyet
hakkinin da konu bakimindan kapsami digindadir. Bkz. “[Blasvurucu iki yil siireyle ihaleye
katilamayacak olmasi sebebiyle yoksun kalacagi muhtemel kdr nedeniyle miilkiyet hakkimin ihlal
edildigini one stirmiistiiv. Miilkiyet hakkinin miilk edinme beklentisini giivence altina almadigi, mevcut
miilkii korudugu gozetildiginde bu iddianin degerlendirilmesine gerek goriilmemistir” (Uskar Komiir
Pazarlama Nakliyat Tarim Insaat Sanayi ve Ticaret Ltd. Sti. Basvurusu, § 54). Gelecege yonelik deger
beklentilerinin miilkiyet hakkinin konu bakimindan kapsami disinda kaldig1 bagka 6rnekler igin bkz.
Resumut Enerji A.S. ve Didaser Riizgar Enerji Uretim A.S. Basvurusu, §§ 62-67; Mehmet Yolcu v.
Tiirkiye, §§ 19-21; Denisov v. Ukrayna [BD], §§ 135-137; Levanen ve Digerleri v. Finlandiya (k.k.).
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Danigikli teklif olgusu iizerine giindeme gelebilecek dordiincii ihtimal olan
giivenlik tedbiri ile besinci ihtimal olan ceza mahkemesi idari para cezasinin,

aralarindaki karmasik iliski nedeniyle birlikte incelenmesi gerekmektedir:

Tablo 2.1
Damisiklihk Halinde Adli Kolluk-Idari Kolluk liskisi

(3) Bir fiil hem kabahat hem de su¢ olarak tanimlanmaus ise,
KK m. 15: sadece suctan dolayr yaptirnm uygulanabilir. Ancak, sugtan
dolayr yaptirnm uygulanamayan hallerde kabahat dolayisiyla

yaptirim uygulanir.

(1) Bir kamu kurumunun verdigi izne dayali olarak
TCK m. 60: faaliyette bulunan ozel hukuk tiizel kisisinin organ veya
temsilcilerinin istirakiyle ve bu iznin verdigi yetkinin kotiiye
kullanilmasi suretiyle tiizel kigi yararina islenen kasitl suglardan

mahkimiyet halinde, iznin iptaline karar verilir.

(1) Daha agwr idari para cezasim gerektiren bir kabahat
olusturmadigi hallerde, bir tiizel kisinin organ veya temsilcisi ya
da organ veya temsilci olmamakla birlikte bu tiizel kiginin
faaliyeti cergevesinde gorev tistlenen bir kisi tarafindan;

a) 5237 sayil Tiirk Ceza Kanununun,

KK m. 43/A: (...)

235 inci maddesinde tanimlanan ihaleye fesat karigtirma
sugunun,

tiizel kisinin yararina olarak islenmesi halinde, ayrica bu
tiizel kisiye onbin Tiirk Lirasindan elli milyon Tiirk Lirasina

kadar idari para cezasi verilir.

(2) Bu madde hiikiimlerine gore idari para cezasina karar
vermeye, birinci fikrada sayilan suclardan dolayr yargilama

vapmakla gorevli mahkeme yetkilidir.
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(1) Belirli bir mal veya hizmet piyasasinda dogrudan veya
RKHK m. 4: dolayli olarak rekabeti engelleme, bozma ya da kisitlama amacini
tastyan veya bu etkiyi doguran yahut dogurabilecek nitelikte olan
tesebbiisler arasi anlagmalar, uyumlu eylemler ve tesebbiis

birliklerinin bu tiir karar ve eylemleri hukuka aykiri ve yasaktir.

Tiizel kisilerin ceza sorumlulugu bulunmadigindan!®

ancak sirket gorevlisi
gercek kisiye mahk(miyet; sirket tlizel kisiligine ise giivenlik tedbiri yaptirimi

uygulanabilir. Bu ise “faaliyet izninin iptalidir”.

Kanun, iptalin siireli olmasi esnekligini tanimamaktadiri®®,

Ticari yasami
stirdiirmek i¢in elzem, hatta, onsart niteliginde olan ruhsatin siiresiz iptal edilmesinin
-ismine ragmen- Sozlesme’nin otonom yorumu anlaminda cezai karakterde oldugu
stiphesizdir. Ancak telekomiinikasyon hizmetlerinin gordiiriilmesi kural olarak “ruhsat
usuliine” degil, “bildirim usuliine” tabi oldugundan ¢ogu kez ortada iptal edilecek bir
izin yoktur'®, Bunun istisnas1 ise BTK tarafindan kit kaynak (numara veya frekans)

tahsisi gerektiren hizmetler igin verilen kullanim hakkidir!® 104,

10 TCK m. 20/2: “Tiizel kisiler hakkinda ceza yaptirumi uygulanamaz. Ancak, sug dolayisiyla kanunda
ongoriilen giivenlik tedbiri niteligindeki yaptirimlar saklidir”. Tlzel kisiler hakkinda beraat karar1 dahi
verilemeyecegi yoniinde Yargitay 5. CD., E. 2013/16804, K. 2014/4255, T. 16.04.2014.

101 veli Ozer Ozbek, Ekonomi Ceza Hukuku Birinci Kitap: Genel Hiikiimler, Ankara: Seckin
Yayincilik, 2021, s. 79; Hakan Kizilarslan, Tiizel Kisilere Ozgii Koruma ve Giivenlik Tedbirleri,
Ankara: Seckin Yayincilik, 2020, s. 383 vd.

102 “Yeniden Telekomiinikasyon Iletisim Sirketinin herhangi bir kamu kurumunun verdigi izne dayali
olarak faaliyette bulunmasimin gerekmedigi anlasilmakla anilan sirket hakkinda giivenlik tedbiri
uygulanmasina yer olmadigina karar verilmesi gerekirken yazili sekilde ceza verilmesine yer
olmadigina hiikmolunmas1 [bozma sebebidir]” Yargitay 5. CD., E. 2013/7704, K. 2015/10517, T.
16.04.2015. Ayrintili bilgi i¢in Infra, Tablo 2.2.

18 EHK m. 9: “(1) Yetkilendirme, bildirim veya kullanim hakkimin verilmesi yoluyla yapilir. (2)
Elektronik haberlesme hizmeti sunmak ... isteyen gsirketler faaliyete baslamadan once Kurum
diizenlemeleri ¢er¢evesinde Kuruma bildirimde bulunurlar. (3) Kuruma bildirimde bulunan sirketler,
sunmak istedikleri elektronik haberlegsme hizmeti ve/veya isletmek istedikleri elektronik haberlesme
sebekesi veya altyapisi icin numara, frekans, uydu pozisyonu gibi kaynak tahsisine ihtiyag duymuyorlar
ise Kurumun belirledigi usul ve esaslara uygun bildirimle birlikte; kaynak tahsisine ihtiya¢ duyuyorlar
ise Kurumdan kullanim hakki alinmas: kaydwla yetkilendirilirler”. Ornek bir uygulama icin kiyasen
bkz. “Bilgi Teknolojileri Iletisim Kurumuna (devredilen Telekomiinikasyon Kurumuna) miizekkere
vazilarak; Bursa Ili Giindogdu Koyii verici istasyonundan, Ust Kurul'un [RTUK ’iin] sorusturmaya konu
karar tarihi olan 03.07.2013'e kadar, ¢agri isaretsiz olarak, 97.4 frekansli radyo yayinina devam ettigi
tespit edilen "Radyo..." adli radyo yaymlarinin, hangi tarihten itibaren yayinda oldugunun, bu hususta
radyo sirketine kurumca bir frekans tahsis edilip edilmediginin [SOrulmamast bozma sebebidir]”
Yargitay 19. CD., E. 2019/18815, K. 2019/8946, T. 27.05.2019.

104 Esasen bildirim usulii bir kamu hizmeti gérdiirme usulii degil, kolluk usuliidiir. Fakat kanunkoyucu
ictihadi Olgiite gére kamu hizmeti olmayan telekomiinikasyonu suni bir vasiflandirma ile kamu hizmeti
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Kit kaynak tahsisli kullanim hakkini1 gerektirmeyen bir hizmet alim1 ihalesinde,
danigikli teklif sebebiyle iznin iptali miimkiin degildir. Zira buradaki ihaleye fesat
karistirma eylemi ile meveut “iznin verdigi yetkinin koétiiye kullanilmasi” arasinda
herhangi bir nedensellik bagi bulunmamaktadir. Ornegin, kural olarak bildirim
usuliiyle yiiriitiilen sabit telefon hizmeti i¢in agilan bir hizmet alimi ihalesine fesat
karistiran isteklinin ruhsat usuliiyle yiiriitiilen baska bir hizmet tiiriinde tesadiifen
kullanim hakki bulunmas1 halinde bunun iptaline karar verilemez. Oyle ki bu hizmetin
kit kaynak (sabit telefon numarasi) tahsisli bir kullanim hakkina sahip olmadan,
Ornegin, sabit telefon sebekesi sahibi Tiirk Telekom ile akdedilecek bir “erisim
anlasmasiyla” sunulmas: da miimkiindiir'®. Gercekten alt yiiklenici kullanmanin
sartname ile yasaklanmasi da olanakli degildir'%.

Danisikli teklif olgusu iizerine ceza mahkemesi tarafindan verilen faaliyet
izninin iptali karar1 kendisine ulasan BTK, kullanim hakkinin kaldirilmasina karar
verecektir'®’, Cezai karakterdeki bu karar tiizel kisi sirket agisindan ikinci cezai siire¢

unsurunun sayimini baslatacaktir'%,

kilmistir. Boylece kaynak tahsisli kullanim hakki artik bir kolluk ruhsati degil, kamu hizmeti ruhsatidir.
Bkz. Beydogan, op. cit., s. 93; Oztiirk op. cit., s. 41. Aksi yonde Taner Ayanoglu, idare Hukuku
Yéniinden Kontenjan Kisitlamalarina Tabi Ozel Kisi Faaliyetleri, Istanbul: Onikilevha Yayimcilik,
2019, s. 77; 81-85. Bildirim usuliiyle yiiriitillenler agisindan bu suni vasiflandirmadan vazgegilmesi
gerektigi yoniinde bkz. Beydogan, op. cit., s. 133 vd.

105 Ayrmtil bilgi igin Infra, Tablo 3.1.

106 « . makine, techizat ve diger ekipman [sebeke malikligi] yeterlik kriteri olarak belirlenemez” (RG:
30.09.2020-31260 Y6netmelik m. 4 ile degistirilen “Hizmet Alimi1 Thaleleri Uygulama Y 6netmeligi” m.
41/1). Ote yandan, alt yiiklenici kullanmanin bilakis mecburi tutuldugu bir istisna icin bkz. “Kamu
kurum ve kuruluslari ile Kizilay uydu iizerinden ihtiyag duyduklar: hizmetleri Tiirksat Uydu Haberlesme
Kablo TV ve Isletme Anonim Sirketi tarafindan yonetilen uydulardan saglamak kaydiyla, her kurum ve
kurulustan alabilir’ (406 sayil Telgraf ve Telefon Kanunu, Ek Madde 33/son). Ornek bir uygulama
i¢in bkz. KIK, K. 2010/UH.11-1843, T. 28.06.2010.

07 «“Ceza Infaz Kurumlarinin Yénetimi ile Ceza ve Giivenlik Tedbirlerinin infazi Hakkinda Tiiziik”
(RG: 06.04.2006-26131) m. 63/2-(b): ... Cumhuriyet bassavciliginca, giivenlik tedbirini iceren bu
ilam, tedbirin niteligine gore tiizel kisiligin faaliyetine izni vermeye yetkili makamlara bildirilir. Bu
makamlarca yargt kararimin geregi yerine getirildikten sonra, durum Cumhuriyet bassavciligina
bildirilir ve ilam iade edilir”.

108 Genel hiikiimlerde tiizel kisilere 6zgii giivenlik tedbiri olarak ayrica esya miisaderesi (m. 54) ve
kazan¢ miisaderesi (m. 55) de dngoriilmiistiir (bkz. TCK m. 60/2 atfiyla). Fakat esya miisaderesinin
hizmet alimi ihalelerinde uygulanabilme kabiliyeti yoktur. Diger yandan, kazang¢ miisaderesinin
uygulanabilme kabiliyeti ise tartigmalidir. Bkz. Bugra Han Aslan, Kazan¢ Miisaderesi, Ankara: Seckin
Yaycilik, 2016, s. 79. Zira danigiklilik bulunmasaydi rekabet i¢cinde verilecek en avantajli teklifin ne
olacagi varsayimsal oldugundan gercek kazancin hesaplanmast miimkiin olmayabilir. Oysa
belirlenebilir olmas1 kazang miisaderesinin &nsart1 niteligindedir. Bkz. Mahmut Koca/flhan Uziilmez,
Tiirk Ceza Hukuku Genel Hiikiimler, Ankara: Seckin Yayincilik, 10. Baski, 2017, s. 631; Kizilarslan,
op. cit., s. 412. Buna ragmen kazan¢ miisaderesi giivenlik tedbiri uygulansa dahi (6rnegin, ihale
bedelinin tamami veya yaklasik maliyetle arasindaki farki iizerinden) iznin iptaliyle birlikte karara
baglanacagi i¢in ikinci cezai stire¢ unsurunu tetiklemeyecektir.
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Sirket gorevlisi gergek kisinin eszamanli olarak mahkimiyeti ise kendisi igin
ayr1 bir sayim baglatir. Danisikli teklif olgusu tizerine bir kez tiizel kisinin bir kez de
gercek kisinin cezalandirilmasi kisinin ayniligr unsuru saglanmadigi igin non bis in

idem ilkesine aykirilik yaratmayacaktiri®,

Giivenlik tedbiri ve mahkGmiyetin iki ayr1 iddianameyle gerceklesmeyeceginin
altin1 ¢izmek gerekir. Tiizel kisilerin dar anlamda ceza sorumlulugu bulunmadigindan
k110-

iddianame yalnizca gergek kisi gorevliye yoneltilece ancak mahkimiyet kararina

bitisik giivenlik tedbirine de hiikkmedilebilecektir. Boylece tek bir yargilama ayagiyla

ceza yargilamasi ve giivenlik tedbiri yargilamas: birlikte ger¢eklesecektir?.

Ceza mahkemesi idari para cezasina (KK m. 43/A) ise yine ayn1 muhakeme
teknigi ile hiikmedilmektedir. Ger¢ek kisinin mahkimiyetine hiikmedilirken ona

bitisik sekilde tiizel kisi adina yalnizca giivenlik tedbirine degil, ayrica idari para

112 113

cezasmna da hiikmedilecektir Ceza mahkemesi idari para cezasi ile yine
Sozlesme’nin otonom yorumu anlaminda cezai karakterde olan giivenlik tedbiri

birlikte karara baglanacag icin ikinci cezai siire¢ unsuru tetiklenmeyecektirt4,

Danigikli teklif olgusu iizerine giindeme gelebilecek altinci ihtimal RK’nin idari
para cezasi uygulamasi olarak diistiniilebilirse de KK m. 15/3 amir hiikmii RK’nin bu

yetkisini bertaraf etmektedir'’>. S6z konusu hiikiim geregi, giivenlik tedbiri

109 yysuf Sinan Canatar, “Temel Haklar ve Giivenceler Isiginda Rekabet Kurulu Tarafindan Uygulanan
Idari Para Cezalar1”, in. idare Hukuku Perspektifinden Rekabetin Korunmasi, istanbul: Onikilevha
Yaymecilik, 2023, s. 237. Ornegin, vergi sucu nedeniyle gercek kisi aleyhine mahkumiyet ve tiizel kisi
aleyhine vergi ziyai cezasi uygulanan bir olay kisinin ayniligi unsuru saglanmadigi icin ilkenin konu
bakimindan kapsami disinda kalmistir. BKz. Mehmet Turgay Ozbekler Basvurusu, § 23.

110 Ozbek, op. cit., s. 202.

11 Aleyhine giivenlik tedbiri yargilamas yiiriitiilecek tiizel kisi, temsilcisi vasitasiyla gorevli gergek
kisi yaninda konumlanarak ceza yargilamasina katilir. Bkz. CMK m. 249/1: “Bir tiizel kiginin faaliyeti
cercevesinde islenen suglardan dolayr yapilan sorusturma ve kovusturmada tiizel kisinin organ veya
temsilcisi, katilan veya savunma makami yaminda yer alan sifatryla durusmaya kabul edilir”.

112 By yoniiyle m. 43/A diizenlemesi m. 15/3 karsisinda dzel hiikiim niteligindedir. Zira “Bir fiil hem
kabahat hem de su¢ olarak tanimlanmis ise, sadece suctan dolayr yaptirnm uygulanabilir ” seklindeki
amir hiikkme istisna getirmistir.

113 Mahkemece hiikmedilen idari para cezasi yargi organimin idari fonksiyona dahil islemlerinden
saytlamaz. Itirazlar kanun yolunda ¢dziimlenir. Ayni yénde Zeynel T. Kangal, Kabahatler Hukuku,
Istanbul: Onikilevha Yaymcilik, 2011, s. 230.

114 Benzer yonde bkz. Asya Gérev ve Digerleri Basvurusu [GK], § 94. Tlkenin toplam ceza miktarinin
olgililigi ile ilgilenmediginin tekrar altin1 ¢izmek gerekir. Bu non bis in idem ilkesinin (Protokol 7,
m. 4) konu bakimindan kapsami disinda olup, ancak cezanin dlgiiliiliigii (Protokol 1, m. 1) kapsaminda
incelenebilir.

115 Ggzde Karabel, Rekabet Hukukunda Ne Bis In Idem ilkesi, Uzmanlik Tezleri Serisi No: 141,
Yaym No: 316, Ankara: Rekabet Kurumu Yayinlari, 2015, s. 41; Faruk Ozkan, “Kabahatler
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uygulanmas1 durumunda adli kolluk idari kollugu tiiketecektir. Dahasi, “islenen fiile
nazaran daha agir sonuclar ortaya ¢ikarabilecegi "''® gerekgesiyle giivenlik tedbirine
hiikmedilmemis olsa dahi sonug degismeyecektir. Oyle ki giivenlik tedbiri eklenmese
bile ceza mahkemesinin idari para cezas1 (KK m. 43/A) uygulamas1 “suctan dolay:
yaptirim uygulanmasi” anlamina gelir ve idari kollugu tiiketmesi i¢in yeterlidir. Ancak
KK 'm. 43/A uyarinca ceza mahkemesinin idari para cezasi uygulama yetkisinin “Daha
agir idari para cezasini gerektiren bir kabahat olusturmadigr haller...” ile

sinirlandirilmis olmasi, RK’ya ait yetkinin bu kapsamda kalip kalmadigini1 akla

getirmektedir.

O halde, KK m. 15/3 diizenlemesi ile bertaraf edilen idari kolluk yetkisinin KK
m. 43/A 6zel diizenlemesindeki atif ile tekrar uyanip uyanmayacaginin saptanmasi
gerekmektedir. Bir kere, “verdigini tekrar geri alan” KK sistematigi kendi i¢inde su
acmazi yaratmaktadir: Ceza mahkemesi idari para cezasi tayininde belirli bir makas
araligma hapsedilmis iken'!’, RK’nin yetkisi nisbidir!'8, Oysa farki neviden dlgiilerin
kiyasiyla hangisinin miktarca daha yiiksek olacaginin énceden bilinebilmesi olanakl
degildir!®®,

Hukuku'nun Rekabet Hukuku Agisindan Uygulanmasi”, Istanbul Universitesi Sosyal Bilimler
Enstitiisii Yayimlanmamis Yiiksek Lisans Tezi, 2011, s. 93. Rekabet hukuku agisindan durum boyle
olsa da baska hukuk dallarinda bu diizenlemeden sapan hiikiimlere rastlamak miimkiindiir. Ornegin,
hem ézel kanun hem de sonraki tarihli kanun niteligini birlikte tasiyan VUK ve Cevre Kanunu
mahkimiyetin idari para cezasina engel olmayacagini dngorerek genel hiikiimlerden sapmistir (sirasiyla
m. 359/son; m. 20/son). Oysa AIHM’in vergi konusunda kendi ictihadiyla uyumlu olmayan yaklagimi
bir kenara birakilirsa, gevre sugundan mahkiimiyet sonrasi ayrica idari para cezasi uygulanmasi birbirini
tamamlayict amag giitmedigi (bdylece anlamsal kesinti yarattigi) icin Sozlesme’ye aykiridir. Diger
yandan, genel hiikiimlerden sapan bir kanun KK’dan evvel yiiriirlige girmisse tartisilmast gereken bir
sorun ortaya ¢ikmaktadir. Ornegin, 5324 sayili Kozmetik Kanunu (RG: 30.03.2005-25771) insan
sagligina zararli kozmetik {iriinlere idari para cezasi uygulanmasinin (m. 5/1-b-3) mahkimiyete engel
olmayacagint 6ngérmiistiir (m. 6/son). Yaklagsik iki ay sonra ise KK yiirlirliige girmistir. Yorum
yontemlerinin birbirine tistiin olmamasinin yarattigi sonug; genel-ozel muhakemesi ile dnceki-sonraki
muhakemesi arasindaki kavgada baskin ¢ikan olamamasidir. Tiirk anayasal sisteminde “temel kanun”
rejimi bulunmadigina gore diger kanunlarin KK’ya uygun olma zorunlulugu yoktur. Aksini ima eden
KK hiikiimlerinin normatif bir degeri bulunmamaktadir.

118 TCK m. 60/3: “[iznin iptalinin] islenen fiile nazaran daha agir sonuglar ortaya ¢ikarabilecegi
durumlarda, hakim bu tedbirlere hiikmetmeyebilir”. 1znin iptaliyle ok sayida kisinin igsiz kalacak
olmast buna verilen tipik 6rneklerdendir. Bkz. Nur Centel/Hamide Zafer/Ozlem Cakmut, Tiirk Ceza
Hukukuna Giris, Istanbul: Beta Yaymcilik, 9. Bask1, 2016, s. 711; Timur Demirbas, Ceza Hukuku
Genel Hiikiimler, Ankara: Seckin Yaymecilik, 15. Bask1, 2020, s. 675; Ozbek, op. cit., s. 79.

U7 KK m. 43/A: “... onbin Tiirk Lirasindan elli milyon Tiirk Lirasina kadar idari para cezasi verilir”.
18 RKHK m. 16/3: “... Kurul tarafindan saptanacak olan yillik gayri safi gelirlerinin yiizde onuna
kadar idari para cezasi verilir”.

119 Kanunilik dlgiitiinii belirlilik yoniiyle kaybeden bu diizenlemenin yaratacag: fiili durum sudur: Ya
yetkisinden tereddiit eden ilk makam yetkisini digerine birakacak ya da ilk cezay1 vererek digerini
bertaraf edecektir.
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Danigikli teklif olgusu iizerine RK tarafindan tiizel kisi hakkinda adli kolluga
ihbarda bulunulmas1 ve 6narastirma baslatilmamas:  gerekmektedir'?®. Ceza
mahkemesi tarafindan “kovusturmaya yer olmadigma dair karar/beraat”'?!,
“diisme”?? veya “hiikmiin agiklanmasinin geri birakilmasi”?® kararlarindan birinin
verilmesi halinde de RK’nin idari kolluk yetkisi uyanmayacaktir. Bunun tek istisnasi
ise hem giivenlik tedbirine hiikkmedilmemis hem de ilk makamin (ceza mahkemesinin)
idari para cezas1 uygulamakta tereddiit ederek yetkisini RK’ya birakmis olmasidir'?*.

Yalnizca bu olasilikta adli kolluk idari kollugu tiiketemeyecektir.

Nihayet, hizmet alimi ihalelerinde ger¢eklesen danmigikli teklif olgusu tizerine
ihalenin iptali, teminatin gelir kaydedilmesi, kamu ihalelerinden yasaklama ve ceza
mahkemesinin idari para cezasi ile giivenlik tedbiri yaptirimi, yukarida agiklanan
kosullar altinda, pesi sira uygulanabilecektir. Bunlarin kiimiilatif uygulanmasinin

ilkeye aykir1 bir tarafi yoktur.

120 Byna ragmen, damsikli tekliflere iligkin incelenen 58 adet kararin hicbirinde KK m. 15/3 amir hiikmii
anilmamustir. S6z konusu diizenleme yalnizea bir kargioyda yer bulabilmistir. Bkz. RK, K. 08-74/1180-
455, T. 19.12.2008. Kurulun kendi yetkisini saptamak i¢in derdest bir ceza sorusturmasi bulunup
bulunmadigini dahi arastirmadig gériilmektedir. Idari para cezasi uyguladig: birgok drnek arasindan
bkz. RK, K. 10-10/102-48, T. 28.01.2010; RK, K. 20-14/191-97, T. 12.03.2020; RK, K. 07-85/1051-410,
T. 08.11.2007. Dahasi, ceza yargilamasi ile RK sorusturmasimin “iki ilgisiz siire¢” oldugu seklinde
bilingli degerlendirmelere dahi rastlanmaktadir. Bkz. RK, K. 15-34/514-162, T. 01.09.2015, § 148.
Boylece genel hiikiimleri “gdrmezden gelme” konusunda yapisal bir sorun bulundugu
gozlemlenmektedir. Ancak belirtmek gerekir ki RK’nin derdest ceza sorusturmasina ragmen paralel
sorusturma yiiriitmesi non bis in idem ilkesini ihlal etmemektedir. Oyle ki heniiz ortada ilk kararn
kesinligi unsurunu tastyacak bir karar yoktur. Buradaki aykirilik non bis in idem ilkesine degil, KK m.
15/3 hiikkmiinedir.

21 fhaleye fesat karistirma sucgu taksire elverisli degildir. Yalnizca kastla islenebilen bir sug igin
“kovusturmaya yer olmadigina dair karar/beraat karar1” verilmesi lizerine, “Ancak, suctan dolay
yaptirim uygulanamayan hallerde kabahat dolayisiyla yaptirim uygulanir” (KK m. 15/3-ikinci ciimle)
hiikkmiiniin uygulanacagi bir olasilik kalmayacaktir. “Kovusturmaya yer olmadigina dair karara” ragmen
RK’nin sorusturma yiiriiterek ilkeyi ihlal ettigi bazi 6rnekler igin bkz. RK, K. 12-46/1409-461, T.
27.09.2012, § 31; § 76; RK, K. 13-05/46-23, T. 17.01.2013, § 11; § 15.

122 “Diigme kararinm” idari kolluk yetkisini uyandiramama nedeni su¢ zamanagimina ugradiginda
kabahatin de ugramasidir. Bkz. KK m. 20/5: “Kabahati olusturan fiilin ayni zamanda sug olusturmasi
halinde suga iligkin dava zamanagimi hiikiimleri uygulanir”.

123 “Hiikmiin agiklanmasmin geri birakilmasi kararmin” idari kolluk yetkisini uyandiramama nedeni
Sozlesme’ nin otonom yorumu anlaminda ilk kararin kesinligi (alt unsurlarindan ise maddi kesinlik)
unsurunu tagidigimin kabul edilmesidir. Bkz. Supra, dn. 46. Diger bir ifadeyle, i¢ hukuk RK’ya vize
vermis olsa bile (KK m. 15/3-ikinci ciimle), RK’nin AY m. 90/son uyarinca Sozlesme’ye aykirt bu
diizenlemeyi ihmal etmesi ve “sorusturma agilmamasina karar vermesi” gerekir.

124 Ceza mahkemesinin bu karari iizerine RK’nin énarastirmay siirdiirerek idari para cezasi uygulamasi
ilkeyi ihlal etmeyecektir. Ger¢ekten de ceza mahkemesinin “giivenlik tedbiri ve idari para cezasi
uygulanmasina yer olmadigi karar1” ilk kararin kesinligi (alt unsurlarindan ise maddi kesinlik) unsurunu
tasimamaktadir. Aklanma anlami icermeyen bu tip kararlar non bis in idem ilkesinin konu bakimindan
kapsami disinda kalmaktadir.
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Telekomiinikasyon sektoriinde gerceklesen hizmet alimi ihalelerinde rekabet

kollugu yetkilerinin yarigsmasina yol agabilecek bir diger olgu da asir1 diisiik tekliftir.

b.  Asin Diisiik Teklif

4734 sayili Kamu Thale Kanunu uyarinca ihale iizerine birakilacak istekli “en
diisiik teklifi” veren degil, “ekonomik agidan en avantajli teklifi” verendir. Kalite ve

verimlilik gibi baz1 fiyat dis1 unsurlar bir teklifi daha avantajli kilabilir'?®

. Dahasi, asiri
diisiik tekliflerin saptanmasi ve ilgisine gore ya “degerlendirme dis1 birakilmasi” ya da
“agirt diisiik teklif sorgusuna” tabi tutulmasi mecburidir. Idare bu yolla gercekgi
olmayan tekliflerin kamu hizmetinde yaratacag: aksakliktan korunmaktadir!?®.

Ote yandan, bu yolla korunan tek siije idare degildir. Asir1 diisiik fiyatin aym
zamanda rekabet hukuku anlaminda yikici fiyat teskil ettigi hallerde tesebbiisler de

korunmus olacaktir.

Telekomiinikasyon sektoriinde gerceklesen hizmet alimi ihalelerinde asirt diisiik
teklif olgusunun giindeme getirecegi kolluk yetkileri sunlar olabilir: i) teklifin
degerlendirme dig1 birakilmasi, ii) asir1 diistik teklif sorgusu, iii) diizeltici islem
belirleme ve iv) RK idari para cezasi. Bu yetkilerin birlikte kullaniminin non bis in

idem ilkesine uygun olup olmayacaginin degerlendirilmesi gerekmektedir.

Asin diistik teklif olgusu iizerine glindeme gelebilecek birinci ihtimal, teklifin
degerlendirme dis1 birakilmasidir. Yaklagik maliyeti belli bir rakamin altinda kalan
hizmet alimlarinda asirt diisiik tekliflerin sorgu yapilmaksizin degerlendirme disi

birakilip birakilmayacagi, sartnamesinde ilan edilmek kaydiyla, idarenin takdir

125 4734 say1li Kamu Thale Kanunu m. 40/2: “Ekonomik a¢idan en avantajli teklif, sadece fiyat esasina
gore veya fiyat ile birlikte isletme ve bakim maliyeti, maliyet etkinligi, verimlilik, kalite ve teknik deger
gibi fiyat disindaki unsurlar da dikkate alinarak belirlenir. Ekonomik a¢idan en avantajli teklifin fiyat
disindaki unsurlar da dikkate alinarak belirlenecegi ihalelerde, ihale dokiimaninda bu unsurlarin
parasal degerleri veya nispi agirliklar: belirlenir”.

126 Giirsel Ozkan, Kamu [hale Hukukuna Egemen Olan Temel ilkeler, Ankara: Yetkin Yaymlari,
2014, s. 215; 264.
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127

yetkisine birakilmistir==’. Hangi tekliflerin asir1 diisiik sayilacagi ise teknik formiillerle

hesaplanan “sinir degere” gore belirlenir!?®,

Boylece telekomiinikasyon hizmet alimi ihalelerinde asir1 diisiik tekliflerin sorgu
yapilmaksizin degerlendirme dis1 birakilmasi bu hususun ancak sartnamede ilan
edilmis olmasi halinde miimkiindiir. Degerlendirme dig1 birakma islemi gergekei
olmayan tekliflerin elenmesi yoluyla kamu hizmetinde olusacak aksakligi 6nlemeye
elverisli oldugundan idari tedbir karakterindedir. Cezai karakter tasimadigindan ikinci
cezai stire¢ unsurunda hesaba katilmaz. Bu nedenledir ki, non bis in idem ilkesinin

konu bakimindan kapsam1 disinda kalmaktadir!?®,

Asirt diisiik teklif olgusu tizerine giindeme gelebilecek ikinci ihtimal, asir1 diisiik
teklif sorgusudur. Buna gore, teklifin ger¢ekei oldugu konusunda istekliden ikna edici
bir yazili agiklama istenir. Idare, teklifi degerlendirme dis1 birakmadan evvel bu yolu
tilketmekte takdir yetkisi veya bagl yetki icinde bulunabilir. Yaklasik maliyeti belli

bir rakamin altinda kalan alimlar ilkinin; iistiinde kalanlar ise ikincisinin érnegidir'®.

Bununla birlikte, bir kolluk isleminin S6zlesme’nin otonom yorumu anlaminda
cezai karakterde sayilmasinin 6nkosulu “kesin ve yiiriitiilebilir” olmasidir. Oysa agiri
diisiik teklif sorgusu degerlendirme dis1 birakmadan evvel tiiketilen bir asamadan
ibarettir. Tim asamalardan gegerek son seklini almig bir idari islemden
bahsedilemeyecegi i¢in asir diisiik teklif sorgusu “kesin ve yiiriitiilebilir” degildir..

Cezai karakter tasimadigindan ikinci cezai siire¢ unsurunda hesaba katilmaz. Bu

nedenledir ki, non bis in idem ilkesinin konu bakimindan kapsami disinda kalmaktadir.

127 RG: 30.11.2021-31675 Yoénetmelik m. 1 ile degistirilen “Hizmet Alimi Thaleleri Uygulama
Yonetmeligi” m. 59/4. Bununla birlikte, asir1 diisiik teklif sorgusu yapmaksizin reddetmekte bagl yetki
iginde bulundugu hizmet alimlarmin listesi ise KIK tarafindan belirlenmektedir (m. 59/5).
Telekomiinikasyon hizmet alimlar1 bu listeden ¢ikarilmistir. Bkz. KIK, K. 2021/DK.D-352, T.
08.12.2021.

128 RG: 29.06.2017-30109 Teblig m. 2 ile degistirilen “Kamu ihale Genel Tebligi” m. 79.1.2.

129 Kamuyla is yapmis olma deneyimi elde etmek (is bitirme/deneyim belgesi) ve bdylece bunu yeterlik
sart1 olarak arayan ihalelerde engelle karsilasmamak i¢in az kérh teklifler sunmak sik rastlanan bir
olgudur. Bkz. Eren Toprak, Kamu Thale Hukuku, Ankara: Seckin Yayinlar1, 2022, s. 323. Ancak idari
cezalarmn aksine idari tedbirler “sipheden sanik yararlanir” ilkesi gibi ¢ekirdek ceza hukuku
giivencelerinden faydalandirilmadig i¢in elverigsiz kilmayacaktir. Bkz. Ulusoy (2013), op. cit., s. 11;
106.

130 “Hizmet Alimi1 Thaleleri Uygulama Yénetmeligi” m. 59/4 ve m. 59/3.

131 KIK tarafindan “itirazen sikayet” bagvurusunun bu sebeple reddedildigi bir drnek icin bkz. KIK, K.
2013/UY.1V-2792, T. 03.07.2013.
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Asirt diistik teklif olgusu {izerine giindeme gelebilecek tigiincii ihtimal diizeltici
islem  belirlemedir. fhale stirecindeki hukuka aykirt islemlerin
degistirilmesi/kaldirilmasi talebiyle 6nce ihaleyi agan idareye “sikayet” bagvurusu ve
akabinde KIK’e “itirazen sikayet” basvurusu yapilmasi iizerine basvuru hakli
bulunursa ilgisine gore ya diizeltici islem belirlenmesine ya da ihalenin iptaline karar

verilir. Basvurular sonuglanana dek ihale siireci donar®®?,

Kanunkoyucu, olgtliiliik ilkesinin de bir geregi olarak, diizeltilebilir durumdaki
ihalelerin iptal edilmeyerek miimkiin mertebe ayakta tutulmasini amaglamistir.
Gergekten de teklifin asirt diisiik kaldigr gerekgesiyle degerlendirme digi birakildigi
bir ihale diizeltici islem belirleme yoluyla ayakta tutulabilir. Teklifin 6ziinde gergekei
oldugu veya “smir degerin” hatali hesaplandig: ihaleler buna bir 6rnektir. Boylece
ekonomik agidan en avantajli teklif ortaya ¢ikacak ve ‘“kaynaklarin verimli

133 Diizeltici islem belirleme isleminin tasidig

kullanilmas: ilkesi” hayata gececektir
amag kamu biitgesinin zarara ugramasini 6nlemekten ibaret oldugundan idari tedbir
karakterindedir. Cezai karakter tasimadigindan ikinci cezai siire¢ unsurunda hesaba
katilmaz. Bu nedenledir ki, non bis in idem ilkesinin konu bakimindan kapsami disinda

kalmaktadir.

Asint disiik teklif olgusu tizerine giindeme gelebilecek dordiincii ihtimal, RK
idari para cezasidir. Hakim durumdaki tesebbiis tarafindan rakibin piyasa disina
itilmesi maksadiyla ve zarar etmeyi goze alarak yiiriitiilen fiyatlama stratejisi “yikici
fiyat” olarak adlandiriimaktadir™*. Benzer sekilde, hem iist-pazar hem de alt-pazarda
faaliyet gosteren ve zorunlu unsur niteligindeki iiriinii elinde bulunduran hakim
durumdaki tesebbiisiin, miisteriye sundugu fiyat ile rakibe sundugu fiyat arasindaki

makast rakip kar elde edemeyene dek daraltmasi “fiyat sikigtirmasi” olarak

182 Aykirliklar diizeltici islemle giderilebilecek olanlar ile giderilemeyecek olanlar seklinde ikiye

ayrlir. Diizeltici islemle giderilebilecek olanlar ihale komisyonu kararlaridir. Ornegin, “simir deger”
hatal1 hesaplandigi i¢in teklifi asir1 diisiik kalan isteklinin degerlendirme dis1 birakilmasi karar1 boyledir.
Diizeltici islemle giderilemeyecek olanlar ise ihale komisyonundan veya isteklilerden kaynaklanabilir.
Ornegin, ihale tasarimindan kaynaklanan hatalar (ihale usulii segiminde hata, yeterlik kriterlerinde
asirilik, baglantisiz isleri birlestirme vb.) ilkine; danisiklilik ise ikincisine drnektir.

183 “Idareler, bu Kanuna gore yapilacak ihalelerde; saydamhigi, rekabeti, esit muameleyi, giivenirligi,
gizliligi, kamuoyu denetimini, ihtiya¢larin uygun sartlarla ve zamaninda karsilanmasini ve kaynaklarin
verimli kullanilmasini saglamakla sorumiudur.” (4734 sayili Kamu Ihale Kanunu m. 5/1).

13 «“Hakim Durumdaki Tesebbiislerin Dislayici Davramslarina Iliskin - Kilavuz” (RG’de
Yayimlanmamustir) (Bkz. https://www.rekabet.gov.tr/Dosya/kilavuzlar/hakim-durumdaki-
tesebbuslerin-dislayici-davranislarina-iliskin-kilavuz1.pdf), § 50.
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adlandiriimaktadir'®, Hakim durumdaki tesebbiis, rakibe sundugu fiyat1 yiikseltme
veya misteriye sundugu fiyati disiirme yoluyla rakibi piyasa disma itmeyi
amaglamaktadir. Asir1 diisiik fiyat ihtiva eden teklifler bu yoniiyle bir hakim durumun

kotiiye kullanilmasi 6rnegi teskil edebilir.

Gergekten de telekomiinikasyon hizmet alimi ihalelerinin maliyet alt1 tekliflerle

kazanilmas1 bircok RK kararina konu olmustur!3®

. Ancak Kurul bugiine dek verdigi
kararlarin higbirinde idari para cezasi uygulamayi tercih etmemistir. Bunun sebebi
hakim durumun kotiiye kullanildigini saptamakla yetinmeyip, eylemi ayrica “etki
analizine” de tabi tutmasidir. Analiz ettigi degerler ise i) ihale bedelinin toplam pazar

pay1 i¢indeki bliytkligi ile ii) isletmecilerin pazar payinda yasanan dalgalanmalardir.

Ihale konusu hizmet iizerinde hem hakim durumda bulunup hem de maliyet alt1
teklifle kazandig1 saptanan birgok isletmeci, sirf etki analizi sonucu ihale bedelinin
pazar payina orani diisiik kaldigi ve rakiplerin pazar payinda diisiis yasanmadigi

gerekgesiyle cezalandirilmamigstir™®’

. Diger bir ifadeyle, RK gelistirdigi ek bir unsurla
eylemin piyasa lizerindeki makro etkisini 6lgmekte ve etkisi az ise ihlale ragmen idari

para cezasi uygulamamaktadir.

135 «“Hakim Durumdaki Tesebbiislerin Dislayici Davranislarina liskin Kilavuz”, § 61.

136 Bugiine dek verilen kararlarin tiimii yikici fiyat yerine, fiyat sikistirmasi kapsaminda incelenmistir.
Bunun iki sebebi bulunmaktadir: Birincisi, dogal tekel sonlanmasina ragmen Tiirk Telekom yeralt1 bakir
kablo sebekesindeki hakim durumunu korumaktadir. Sabit telefon hizmet alimi gibi bakir kablonun
zorunlu unsur niteligine biiriindiigii ihalelerde istekliler Tiirk Telekom ile erigsim anlagmasi akdetmeye
muhta¢ olduklart i¢in Tirk Telekom’un kiralama maliyeti altindaki tekliflerle kazanmasi fiyat
stkistirmas1 kapsaminda incelenmistir. Ikincisi, miisterinin farkli bir isletmeci miisterisinde cagri
sonlandirabilmesi i¢in karsilikli arabaglanti gerekmektedir. Her isletmeci kendi sebekesinde sonlanan
cagrilarda hakim durumdadir. Zorunlu unsur niteligine biirlinen ¢agr1 sonlandirma kaleminde her
isletmeci birbirine muhtagtir. Rakibe sunulan ¢agri sonlandirma maliyetinin altindaki tekliflerle
kazanilan ihaleler de fiyat sikistirmasi kapsaminda incelenmistir. Zorunlu unsurun fiyati BTK
tarafindan regiile edildigi i¢in hizmet alim1 ihalelerinde fiyat sikistirmasinin kaynagi rakibe yiiksek
fiyatla satig degil, miisteriye (idareye) asir1 diisiik fiyatla satigtir.

18T RK, K. 20-20/267-128, T. 16.04.2020, § 63; RK, K. 20-08/82-49, T. 06.02.2020, § 102; 120; RK, K.
18-42/670-329, T. 08.11.2018, § 101; RK, K. 18-33/545-269, T. 19.09.2018, § 72; RK, K. 18-11/199-
94, T. 18.04.2018, § 85; RK, K. 12-03/96-35, T. 26.01.2012.
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Oysa “etki analizi” Kanuna aykiridir'®®. ikincil diizenleme de bunu

desteklemektedir’®®. Kanuni dayanag: bulunmayan bu yéntem yarisan kolluk

yetkilerinde hukuka uygun olmayan bir kisint1 yaratmaktadir'#°.

“Etki analizinin” terkedilmesiyle yikici fiyat ihtiva eden tekliflere idari para
cezast uygulanabilecektir. Boylece cezai karakterde oldugu saptanan RK idari para

cezasi istekli agisindan ikinci cezai siire¢ unsurunun sayimini baslatacaktir'4.,

1% Hakim Durumun Kétilye Kullamilmasi baghkli RKHK m. 6/2 hiikmii séyledir: ... rakiplerin
pivasadaki faaliyetlerinin zorlastirmasint amaclayan eylemler [yasaktir] ”. Gortildigii tizere eylemin
yalnizca “amaglamasi” aranmig; zarar dogurmasi Ongoriilmemistir. Bu nedenledir ki, tesebbiis
asamasinda kalan kabahatin de cezalandirilmasi miimkiin olmalidir. Megerki eylem elverissiz olsun.
Ornegin, maliyet alt1 teklif veren bir isletmeci ihaleyi kazanamamasia ragmen teklif bedeli “etki
analizine” tabi tutulmustur. Bkz. RK, K. 17-36/579-253, T. 09.11.2017, §§ 57-75. Boylece hakim
durumun koétiiye kullanilmasi kabahati ceza genel hukuku anlaminda “soyut tehlike sugu” degil, “somut
tehlike sugu” olarak goriilmiistiir.

139« . ihlal konusu faaliyetlerin yillik gayri safi gelirler icerisindeki paymin ¢ok diisiik olmas: gibi
haller ilgili tesebbiis veya tesebbiis birligi tarafindan ispatlanwrsa, dortte bir ile begste ii¢ arasinda
indirilebilir” (“Rekabeti Sinirlayict Anlasma, Uyumlu Eylem ve Kararlar ile Hakim Durumun Kétiiye
Kullanilmas1 Halinde Verilecek Para Cezalarmna Iliskin Yonetmelik”, RG: 15.02.2009-27142, m. 7/1).
Buna ragmen, cezasizlikla sonuglanan kararlara Danistay da kayitsiz kalmaya devam etmektedir.
Danistaymn iptal ettigi baz istisnai ornekler igin bkz. Danistay 13. D., E. 2007/13574, K. 2011/486, T.
07.02.2011; Damistay 13. D., E. 2008/8249, K. 2011/1525, T. 12.04.2011. “Olmasi1 gereken hukukun”
“olan hukuka” tercih edildigi yoniinde tartismalar i¢in Ayse Odman Boztosun, “Anadolu Cam ve
Digerleri, Otuz iki Kistm Tekmili Birden...”, in. Rekabet Hukuku fle ilgili Kurul Ve Yargi Kararlar
Sempozyumu II (25 Kasim 2011), Ankara: Banka ve Ticaret Hukuku Arastirma Enstitiisii Yaynlari,
2012, s. 212; 214-220.

140 “Etki analizi” yakm tarihli bir kanunla hukuki dayanaga kavusturulmustur. Fakat kural yalmzca “gift
yanlt davraniglar’” kapsadigi i¢in “tek yanli davraniglar” (hdkim durumun kétiye kullanilmast
davranislari) etki analizi bakimindan halen hukuki dayanaktan yoksun bulunmaktadir. Bkz. 7246 sayili
Kanun (RG: 24.06.2020-31165) m. 8 ile eklenen RKHK m. 41/2: “Kurul; pazar payi ve ciro gibi
olciitleri esas alarak rakipler arasinda fiyat tespiti, bolge veya miisteri paylasimi ve arz miktarinin
kasitlanmast gibi acik ve agw ihlaller hari¢c olmak iizere, piyasada rekabeti kayda deger olciide
kasitlamayan anlasma, uyumlu eylem ve tegebbiis birligi karar ve eylemlerini sorusturma konusu
yapmayabilir. Bu fikranin uygulanmaswina iliskin usul ve esaslar Kurul tarafindan ¢ikarilan teblig ile
belirlenir’. Teblig de kanunla paraleldir. Bkz. “Rekabeti Kayda Deger Olciide Kisitlamayan Anlasma,
Uyumlu Eylem ve Tesebbiis Birligi Karar ve Eylemlerine iliskin Teblig” (RG: 16.03.2021-31425) m.
5. “Etki analizi” 6gretide “De Minimis Kurali”, “Hissedilir Etki Kurali” ve “Onemsiz Anlasmalar”
ismiyle de anilmaktadir. Bkz. Zekeriyya Ari, Rekabet Hukukunda Damsikhihk Kavrami ve Hukuki
Sonuclari, Ankara: Seckin Yayincilik, 2004, s. 134.

141 ATHM, Sozlesme metninin tutarli yorumu igin cezai sdzciigii gegen tiim haklart uyum iginde
yorumlamaktadir. Bir islem S6zlesme’nin otonom yorumu anlaminda cezai karakterde goriildiigiinde
hem “non bis in idem” ilkesinden (Protokol 7, m. 4) hem “cezalarmn geriye yiirlimezligi” kuralindan (m.
7) hem de “adil yargilanma hakkinin ceza ayagindan” (m. 6) faydalandirilmaktadir. Bkz. Pirttimdki v.
Finlandiya, § 47; Uspenskiy v. Rusya, § 11; A ve B v. Norve¢ [BD], § 91. RK idari para cezasinin cezai
karakterde oldugu siiphesiz olsa da Mahkeme’nin heniiz “non bis in idem” ilkesi yoniinden verdigi bir
karar bulunmamaktadir. Bununla birlikte, digerleri yoniinden verdigi kararlar referans alinabilir.
Ornegin, Italyan RK’s1 tarafindan uygulanan idari para cezasi cezai karakterde goriilmiistiir. Bkz. A.
Menarini Diagnostics S.R.L. v. Italya, §§ 40-44. Ayn1 yonde goriis igin bkz. Yusuf Sinan Canatar, op.
cit., s. 211; Bekir Kocabas, “4054 Sayili Kanunda Diizenlenen Idari Para Cezalarinin Tabi Oldugu
Hukuki Rejim ve Bu Alanda Hakim Olan ilkeler: TCK, Kabahatler Kanunu ve ilgili Yargi Kararlari
Cercevesinde Bir Degerlendirme”, in. Rekabet Hukuku fle flgili Kurul Ve Yargi Kararlan
Sempozyumu | (15-16 Ekim 2010), Ankara: Banka ve Ticaret Hukuku Aragtirma Enstitiisii Yayinlari,
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Kamu ihaleleri iizerinde rekabet kollugu yiiriiten KiK ve RK’ya ait yetkilerin
kesisen pargalara sahip olmasi iki kolluk makami arasindaki diyalektik etkilesimi
kaginilmaz kilmaktadir. KiK, diizenleyici ve denetleyici kurumlar arasinda idari para
cezast yetkisiyle donatilmamis tek Srnektir'#2. Salt bu sebeple, kolluk yetkilerinin dar
anlamda yaristig1 bir diizlemin oyuncusu olamayacaktir. Diizeltici islem belirlemek
veya ihaleyi iptal etmek disinda bir yetkisi bulunmadigindan bu eksikligi etkilesim

yoluyla dolduracaktir.

Gergekten de “itirazen sikayet” basvurusuyla oniine gelen birgok dosyada
isteklilerden kaynaklanan rekabet ihlallerini tespit eden KIiK, ihalenin iptaliyle
yetinmeyerek RK’ya ihbarda bulunmustur'®,

Ancak tersi yondeki bir etkilesim ¢esitli hukuksal sorunlari beraberinde
getirmektedir. Ornegin, dosyada danisikli teklif bulundugunu tespit eden RK, idari
para cezas1 uygulamakla yetinmeyerek KiK’e ihbarda bulunmustur. Bdylece ihalenin

iptal edilmesi temenni edilmis goziikmektedir.

Oysa bu miimkiin degildir. Idari kolluk faaliyeti kural olarak talep
gerekmeksizin (re’sen) yiiriitiilse de KiK’e erisim i¢in “itirazen sikayet” basvurusu
disinda bir ydéntem tanimayan 4734 sayili Kamu ihale Kanunu bu genel kuraldan

sapmustirt#,

2011, s. 417; Harun Giindiiz, Avrupa insan Haklan Sozlesmesi’nin Rekabet Hukuku
Uygulamasina Etkileri, Uzmanlk Tezleri Serisi No: 99, Yayin No: 0250, Ankara: Rekabet Kurumu
Yayimlari, 2010, s. 46 vd; Ozge Aksoylu, 4054 Sayih Kanun’un 4. ve 6. Maddeleri Uyarinca Rekabet
Kurulu Tarafindan izlenen idari Usuller, istanbul: Galatasaray Universitesi Yaynlari, 2006, s. 4-5.
142 Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin listesi icin bkz. 7254 sayili Kanun (RG: 16.10.2020-31276
Miikerrer) m. 5 ile degistirilen 5018 say1l1 Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol Kanunu, (IIT) Sayili Cetvel.
143 steklilerin sundugu hesap cetvellerinde ayn1 hatalarm bulunmasi sebebiyle yapilan bir ihbar icin
sirasiyla bkz. KIK, K. 2010/UY.1I-2259, T. 02.08.2010; RK, K. 11-52/1343-474, T. 13.10.2011.
Kronolojik paylasim sebebiyle yapilan bir ihbar igin sirastyla bkz. KIK, K. 2010/UH.I-740, T.
09.03.2010; RK, K. 10-52/984-351, T. 05.08.2010. Cografi paylagim sebebiyle yapilan bir ihbar igin
sirastyla bkz. KIK, K. 2010/UY.I-1697, T. 14.06.2010; RK, K. 10-78/1625-625, T. 16.12.2010.

144 4734 say1li Kamu Thale Kanunu m. 56/1: “Idareye sikayet bagvurusunda bulunan veya idarece alinan
karart uygun bulmayan aday, istekli veya istekli olabilecekler tarafindan 55 inci maddenin dordiincii
fikrasinda belirtilen hallerde ve siirede, sozlesme imzalanmadan once itirazen sikayet basvurusunda
bulunulabilir”. Boéylece basvuru yetkisi hem “kisi bakimindan” hem de “zaman bakimindan”
smirlandirilmigtir. Bu gerekgeyle reddedilen bir ihbar icin sirastyla bkz. KIK, K. 2007/UM.Z-2789, T.
20.08.2007; RK, K. 08-74/1180-455, T. 19.12.2008. Ayn1 yonde goriis i¢in bkz. Tekin Akillioglu,
“Anadolu Cam Karar1 ve Kosut Bagvuru Yasag1”, Rekabet Forumu, S. 26, 2006, s. 8; KiK eski baskan1
Dr. Hasan Giil’e ait panel konusmasi, in. Tiirkiye’de Rekabet Savunuculugunun Kurumsallasmasi
Sempozyumu (30 Nisan 2010 Istanbul), Yaym No: 0246, Ankara: Rekabet Kurumu Yaynlar, 2010,
s. 159-160.
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Kamu ihalelerinde gerceklesen rekabet ihlalleri KIK ve RK’ya ait farkli tip
yetkileri uyandiracagindan kolluk yetkileri genis anlamda yarismaktadir. Yetkiler ayni
netice islem i¢in yarismadigindan bigcimsel catisma yaratamaz. Diger bir ifadeyle,
farkli tip yetkilerin “¢Oziilmesi gereken” bir c¢atisma Yyaratma olasilig1

bulunmamaktadir.

Bununla birlikte farkli tip yetkilerin anlamsal/ ¢atigma yaratmasi ise olanaklidir.
Diger bir ifadeyle, “¢Oziilmesi gereken” bir ¢atisma yaratmasa da farkli kolluk
makamlari birbiriyle geliskili tutum sergilemis olabilir**®.

Omegin, danisikli teklif bulunan bir kamu ihalesinde ihalenin iptali talebinin
KIK tarafindan reddedilmesi, fakat RK tarafindan idari para cezasi uygulanmasi
halinde bayle bir anlamsal ¢atisma dogar'*®. Usul hukukunun katilign ve RK’ya ait

“Pismanlik Ydnetmeligi”'*” béyle bir olasiliga sebep olabilir.

Ote yandan asin1 diisiik teklifin degerlendirme dis1 birakilmasi yéniinde KiK
tarafindan diizeltici islem tesis edilmesi, fakat RK tarafindan sorusturma agilmamasina
karar verilmesi halinde anlamsal ¢atisma dogdugundan soz edilmeyebilecektir. Oyle
Ki asiri diisiik teklif sunan istekli ilgili pazarda hakim durumda dahi olmayabilir.
Benzer sekilde, RK tarafindan ihlal saptanmasina ragmen “etki analizi”” nedeniyle ceza

verilmesine yer olmadigi karar1 verilmesi de boyledir.

Nihayet, hizmet alim1 ihalelerinde ger¢eklesen asir1 diistik teklif olgusu tizerine
asirt disiik teklif sorgusu, teklifin degerlendirme disi1 birakilmasi, diizeltici islem
belirleme ve RK idari para cezasi, yukarida agiklanan kosullar altinda, pesi sira

uygulanabilir. Bunlarin kiimiilatif uygulanmasinin ilkeye aykir1 bir tarafi yoktur.

4734 sayili Kamu Thale Kanunu uyarinca yiiriitiilen hizmet alim1 ihalelerinin tabi
oldugu hukuki rejim igtihat birikimi sayesinde gorece net olmakla birlikte, hem 4734

sayili Kamu Thale Kanunu hem de 2886 sayili Devlet ihale Kanunu’ndan muaf

145 Ayrmti bilgi i¢in bkz. Infra, Tablo 5.1.

146 Ornek kararlar igin sirasiyla bkz. KIK, K. 2007/UM.Z-2789, T. 20.08.2007; RK, K. 08-74/1180-455,
T.19.12.2008; KIK, K. 2020/UY.IV-751, T. 10.04.2020; RK, K. 20-14/191-97, T. 12.03.2020.

147 Ifsa eden kartel iiyesini idari para cezasindan kurtaran “Kartellerin Ortaya Cikarilmasi Amaciyla
Aktif Isbirligi Yapilmasina Dair Yénetmelik” (RG: 15.02.2009-27142).
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tutulmus olan yetkilendirme ihaleleri bakimindan benzer sonuca ulagmak gii¢
gozikmektedir.

2. Yetkilendirme Ihalelerinde Yarisan Yetkilerin Kiimiilatifligi

Telekomiinikasyon hizmetlerinin bildirim usuliiyle goriilmesi kural, ruhsat
usuliiyle goriilmesi ise istisnadir'®®, Ruhsat usuliyle (kullanim hakkiyla) goriilen
telekomiinikasyon hizmetleri kit kaynak tahsisi gerektirmekte ve “sayisi
siirlandirilmis  olanlar” ile “sayis1 sinirlandirilmamis olanlar” seklinde ikiye
ayrilmaktadir. Kit olmasma ragmen siirlandirilmama nedeni gorece yeterli sayida

mevcut bulunmalaridirl*®,

198 EHK m. 9/1: “Yetkilendirme, bildirim veya kullamim hakkinin verilmesi yoluyla yapilir”. Ruhsat
usuliinii gagrigtirdig1 igin “yetkilendirme” sozciigiiniin isabetsiz oldugu ydniinde bkz. Oztiirk, op. cit.,
s. 30. Gegerli bir bildirimin yontemi i¢in bkz. RG: 01.05.2021-31471 Yonetmelik ile degistirilen
“Elektronik Haberlesme Sektoriine Iliskin Yetkilendirme Yonetmeligi” m. 7-8. Bildirimin yéntemine
uygun yapildigia dair teyit edici yaziy1 faaliyete gegebilmenin onsart1 sayan Yonetmelik hitkmii (m.
8/2) kanunkoyucunun amacladigi bildirim / kullanim hakki verilmesi ayrimini zayiflatmistir. Kanuna
aykirilig1 yoniinde miilga kanun dénemindeki benzer tartismalar i¢in bkz. Ulusoy (2002), op. cit., s. 65-
66. Bununla birlikte, bildirimi kabul edip etmeme hususunda takdir yetkisi bulunmadigindan ayrimin
ortadan kalktigini sdylemek de olanakl degildir.

149 Sayis1 smirlandirilmis ve smirlandirilmamis olanlarn ilan edildigi kilavuz igin bkz. BTK, K.
2021/DK-YED/80, T. 16.03.2021 sayili karar Ek-4: “Elektronik Haberlesme Hizmet, Sebeke ve

Altyapilarinin Tanim, Kapsam ve Siireleri”, s. 10-21.
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Tablo 2.2
Telekomiinikasyon Hizmetlerinin Goriiliis Usulleri>
Bildirim Usulii Ruhsat Usulii
Sayisi Sayis1
Siirlandirilmamas Simirlandiriimis
Kullanim Hakki Kullanim Hakki
1. Uydu Haberlesme Hizmeti | 1. Ortak 1. GSM Hizmeti®®
(UHH)®! Kullanimli
2. Uydu Platform  Hizmeti Telsiz Hizmeti
(UPH)™%? (OKTH)™®

150 Miilga kanun déneminde imzalanan bazi sézlesmeler halen yiiriirliiktedir. Birincisi, Tiirk Telekom
tekelinden kalma kablo tv altyapisi ve uydular isletmesi i¢in Tiirksat A.S. ile imzalanan “gdrev
sozlesmesidir”. Bkz. 406 sayili Telgraf ve Telefon Kanunu Ek Madde 33: “Ulusal egemenlik
kapsamindaki uydu yériinge pozisyonlarinin haklari, yonetimi ve isletme yetkisine sahip olmak ve
bununla ilgili yiikiimliiliikleri yerine getirmek, adina kayitl ve diger operatérlere ait uydulari isletmeye
vermek ya da verilmesini saglamak, bu uydular: igletmek, ulusal ve yabanci operatorlere ait uydular
tizerinden haberlesme ve iletim alt yapisimi kurmak, kablo tv altyapisi iizerinden teknik olarak
verilebilecek her tiirlii hizmeti sunmak, televizyon yayinciligi ve uydu platform isletmeciligini yiiriitmek,
kamu hizmetlerinin elektronik ortamda verilebilmesini saglayan e-devlet kapist hizmetleri ile bilgi ve
iletisim teknolojileri alaninda her tiirlii faaliyette bulunmak igletmek ve ticari faaliyette bulunmak iizere
.. 0zel hukuk hiikiimlerine tabi ... Tiirksat A.S. ... kurulmustur. [...]Tiirksat A.S. ile Kurum [BTK]
arasinda, bu maddede belirtilen hizmetlerin yiiriitiilmesi ve alt yapisunin igletilmesi ile ilgili hak, yetki
ve yuikiimliiliikleri diizenlemek iizere bir gorev sozlesmesi imzalanwr. Bu maddenin yiiriirliige girdigi
tarihten itibaren en geg iki ay i¢inde gérev sozlesmesi, goriigii alinmak tizere Danistaya gonderilir ve
Danistayin iki ay icerisinde goriisiinii vermesini miiteakip, Tiirksat A.S. ile Kurum arasinda imzalanan
sozlesme yiiriirliige girer”. Tkincisi, ii¢ biiyiik isletmeci ile GSM (2G, 2.5G) ve IMT-2000/UMTS (3G,
3.5G) hizmeti i¢in imzalanan imtiyaz sozlesmeleridir. Bkz. EHK Gegici Madde 2/2: “Bu Kanunun
yiiriirliige girdigi tarihten once Kurumla imzalanmig olan gorev ve imtiyaz sozlesmeleri; siire bitimi,
fesih, iptal veya baskaca herhangi bir nedenle sona ermelerine kadar mevcut hiikiimleri uyarinca
gecerliliklerini  devam  ettirirler”.  Yirlrlikteki  yetkilendirmelerin  listesi  i¢in  bkz.
https://yetkilendirme.btk.gov.tr/ [Yetkilendirme Y6netim Sistemi Ekrani].

151 Uydu frekansi tabanli ve fakat telefon hizmeti hari¢ olmak iizere iki nokta arasinda ses, goriintii veya
veri iletim hizmeti. Ornegin, deprem kayit istasyonlarindaki verilerin santrale iletilmesi. Tiirksat A.S.
veya yabanci bir isletmeciye ait uydudan yer kiralanmasi gerekir. Bu frekans bandi enterferansa neden
olmadigi i¢in kaynak tahsisine tabi tutulmamistir.

152 Uydu frekansi tabanli ve fakat telefon hizmeti hari¢ olmak iizere aboneye saglanan sifre ¢oziicii
cihazlarla ses, goriintii veya veri iletim hizmeti. Ornegin sinema paketi, oyun paketi veya sifreli kanal
iletimi. RTUK ’ten alinmas1 gereken yetkilendirme saklidir. Bkz. 6112 sayili Radyo ve Televizyonlarin
Kurulug ve Yayin Hizmetleri Hakkinda Kanun (RG: 03.03.2011-27863) m. 29. Tiirksat A.S. veya
yabanci bir isletmeciye ait uydudan yer kiralanmasi gerekir. Bu frekans bandi enterferansa neden
olmadig i¢in kaynak tahsisine tabi tutulmamistir.

19 Kara frekansi tabanl sekilde ve genis sahaya yayilan kapal bir kullanici grubuna ses, goriintii veya
veri iletim hizmeti. Ornegin, fabrika yerleskesi veya durak taksilere saglanan telsiz hizmeti. Dar sahalar
icin yeterli olan frekans araligi serbestlik usuliine tabi tutulmamigken (1bid., s. 4); genis sahalar i¢in
gerekli olan frekans aralig1 enterferans nedeniyle ruhsat usuliine tabi tutulmustur.

165 K ara frekansi tabanli sekilde ikinci nesil (2G, 2.5G) mobil haberlesme hizmeti. Sayis: siirlandirilmis
olma nedeni mobil kullanici sayisinin asir1 artmasiyla hem frekans hem de numara tahsisinde yaganan
spektrum darligidir. GSM hizmeti hala miilga kanun déneminden kalan imtiyaz soézlesmeleriyle
yiiriitiildiigi igin ruhsat usuliine higbir zaman bagvurulmamastir.
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3. Internet Servis Saglayicihgi | 2. Sabit Telefon | 2. IMT-
(iSs)t=2 Hizmeti 2000/UMTS
4. Kablolu Yaymn  Hizmeti (STH)®0 Hizmeti'6®
(KYH)* 3. Rehberlik 3. IMT-Advanced
5. Hava Tasitlarinda GSM 1800 Hizmeti Hizmeti'®’
(HT-GSM 1800)** (RH)*#! 4. Genigbant Telsiz
6. Sanal Mobil Sebeke Hizmeti | 4. Sanal Mobil Erisim Hizmeti
(SMSH)™® Sebeke Hizmeti (GTE)?68
7. Altyap: Isletmeciligi Hizmeti (SMSH)!#2
(AIH)®? 5. Altyap1
8. GMPCS MTH® Isletmeciligi

158 Kablolu veya kablosuz tabanl sabit internet hizmeti. Kablosuz iken dahi enterferansa neden olmadigi
i¢in kaynak tahsisine tabi tutulmamistir.

154 Kablo tabanl sekilde yayin iletim hizmeti. RTUK ’ten alinmasi gereken yetkilendirme saklidir. Bkz.
6112 sayili Radyo ve Televizyonlarin Kurulus ve Yaym Hizmetleri Hakkinda Kanun m. 29. UHH ve
UPH hizmetlerinde oldugu gibi Tiirksat A.S. sebekesi ile rekabet etmek tizere yiiriitiilmektedir.

1% Hava frekansi tabanli sekilde ve yalnizca Tiirk hava sahasindaki tasitlarda mobil haberlesme hizmeti.
Bu frekans bandi enterferansa neden olmadig1 i¢in kaynak tahsisine tabi tutulmamaigstir. Ancak isletmeci,
kara frekanslarinin enterferansa maruz kalmamasi i¢cin 6000 metrenin altindaki irtifada sistemin kapali
halde bulundurulmasi i¢in gerekli tedbirleri almakla yiikiimliidiir.

1%6 ¢ bijyiik mobil haberlesme isletmecisinden birine (agirlayan isletmeciye) ait sebekeyi kiralayarak
ve fakat kendi markas1 altinda sunulacak mobil haberlesme hizmeti. Ornegin, BiMcell, PTTcell,
Teknosacell, Galatasaray Mobile vb. Kendi adina tahsis edilmis bir frekans bandi bulunmadigi igin
kaynak tahsisine tabi tutulmamuistir.

157 Kara ve denizaltinda kablolu veya kablosuz tabanli altyap: kurma veya diger isletmecilerin mevcut
varlik noktalarini birbiriyle baglama ve onarma hizmeti.

18 Uydu frekansi tabanli ve GSM altyapis1 bulunmayan kirsal bdlgelerde mobil haberlesme hizmeti.
Ornegin, dag sporlariyla ilgilenenlere 6zel uydu telefonlar1 araciligtyla sunulacak haberlesme hizmeti.
Bu frekans bandi enterferansa neden olmadigi i¢in kaynak tahsisine tabi tutulmamstir.

160 Kablo tabanli sekilde ses, faks veya toplu SMS iletim hizmeti. Tiirk Telekom sebekesi ile rekabet
etmek lizere yiritilmektedir. Kaynak tahsisine tabi tutulma nedeni bir sabit numara tahsisi
gerekmesidir.

161 “118 XY yapisinda tahsis edilecek popiiler bir numara iizerinden sunulan soru yanitlama hizmeti.
Ornegin, “beni arayan numara kime ait?”, “en yakin nobet¢i eczane numarasi nedir?” vb.

162 SMSH isletmeciligi baz1 hallerde kaynak tahsisi gerektirebilir. Ornegin, agirlayan isletmeciye ait
mobil numaralarm kiralanmasi halinde tahsis gerekmiyor iken; markasina 6zel numaralar talep edilmesi
durumunda tahsis gerekecektir.

186 Kara frekansi tabanh sekilde ve GSM teknolojisinin gelistirilmesiyle ulagilan IMT-2000/UMTS
ticiincii nesil (3G, 3.5G) mobil haberlesme hizmeti. Sayisi sinirlandirilmis olma nedeni mobil kullanici
sayisinin asir1 artmastyla hem frekans hem de numara tahsisinde yasanan spektrum darligidir. IMT-
2000/UMTS hizmeti hala miilga kanun déneminden kalan imtiyaz sdzlesmeleriyle yiiriitiildiigi i¢in
ruhsat usuliine hi¢bir zaman bagvurulmamistir.

187 Kara frekansi tabanh sekilde ve GSM teknolojisinin gelistirilmesiyle ulasilan IMT-Advanced
dordiincti nesil (4G, 4.5G) mobil haberlesme hizmeti. Sayisi sinirlandirilmis olma nedeni mobil
kullanict sayisinin agir1 artmasiyla hem frekans hem de numara tahsisinde yasanan spektrum darhigidir.
Dordiincii nesil mobil haberlesme teknolojisine ulagilmast mer’i kanun donemine denk geldigi i¢in
ruhsat usuliiyle yiiriitiilmektedir.

168 K ara frekansi tabanli ve GSM teknolojisine rakip bir mobil haberlesme hizmeti. Verimli ancak pahali
bir teknoloji oldugu icin GSM teknolojisinin yiikselisi karsisinda tercih edilmemistir. Tiirkiye’de higbir
zaman sebekesi kurulmamistir. Yetkilendirilmis higbir isletmecinin bulunmadigi tek hizmet tiiriidiir.
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Hizmeti
(AiH)llSS
6. GMPCS
MTH?4

Sayisi sinirlandirilmig kullanim hakki gerektiren hizmet tiirlerinde yetkilendirme
politikas1 farkli bir yonteme tabi tutulmustur. Hizmetin goérdiiriilecegi kisiler ihale

169 Diger bir ifadeyle, yetkilendirme ihalelerine sozlesme

yoluyla sec¢ilmektedir
akdetmek icin degil, ruhsat vermek igin ¢ikilmaktadir'’®. Bu yoniiyle, yetkilendirme
ihaleleri, kamu ihale hukukunda ihaleye sézlesme akdetmek icin ¢ikilmasi kuralma®’
istisna teskil etmektedir'’2. Gelir getirici bu ihalelerin 2886 sayili Devlet ihale

Kanunu’na tabi olacagi bir an i¢in akla getirilebilirse de, 6zel bir diizenlemeyle istisna

163 ATH isletmeciligi bazi hallerde kaynak tahsisi gerektirebilir. Ornegin, diger isletmecilerin mevcut
varlik noktalarini birbirine baglama ve onarma faaliyeti igin tahsis gerekmiyor iken; enterferans riski
tagtyan telsiz altyapi isletmeciligi frekans tahsisine tabi tutulmustur.

164 GMPCS MTH isletmeciligi baz1 hallerde kaynak tahsisi gerektirebilir. Ornegin, sesli arama igin
numara tahsisi gerekecektir.

169 EHK m. 9/6-(a): “Uydu pozisyonu ile ulusal ¢apta verilecek frekans bandi kullanimini ihtiva eden
ve stmirlt sayida isletmeci tarafindan yiiriitiilmesi gereken elektronik haberlesme hizmetlerine iligkin
yetkilendirme politikasi, hizmetin baglama zamam, yetkilendirme siiresi ve hizmeti sunacak isletmeci
sayist gibi kistaslar Bakanlk tarafindan belirlenir ve yetkilendirme Kurum tarafindan yapilir. Ancak,
ulusal ¢apta verilecek frekans bandi kullanimini ihtiva eden ve sumirli sayida igletmeci tarafindan
yiiriitiilmesi gereken elektronik haberlesme hizmetlerine iligkin ihaleleri Bakanlik gerekli gordiigii
hallerde dogrudan kendisi de yapabilir”. “Elektronik Haberlesme Sektoriinde Yetkilendirmeye iliskin
fhale Yonetmeligi” (“Yetkilendirme ihale Yénetmeligi”), (RG: 15.01.2010-27463) m. 1: “Bu
Yonetmeligin amaci, sayist simwrlandirilmis kullanim hakki verilecek igletmecilerin belirlenmesine
yonelik olarak Bilgi Teknolojileri ve Iletisim Kurumu tarafindan yapilacak ihalelere iliskin usul ve
esaslart diizenlemektir”.

170 Oztiirk, op. cit., s. 34; Ozelgi, op. cit., s. 139; 156; 160.

1 “By yoniiyle ihale siirecine iliskin kurallar biitiiniinii, idarenin sozlesme yaparken uymasi gereken
idari usul ... olarak nitelendirmek miimkiindiir.”. Bkz. Abdullah Uz, Kamu ihale Hukuku, Ankara;
Turhan Kitabevi, 2005, s. 9.

172 Ancak miilga yonetmelik déneminde (“Telekomiinikasyon Hizmet ve Altyapilarina iliskin
Yetkilendirme Yonetmeligi”, RG: 26.08.2004-25565, m. 24) ihaleye imtiyaz s6zlesmesi akdetmek igin
cikilmaktaydi. Sektordeki serbestlesme dalgasi imtiyaz usulilyle siirdiiriilemeyecegi i¢in mer’i kanun
doneminde rekabet kosullarma daha uygun olan ruhsat usulii tercih edilmistir. Neyse ki mer’i
yonetmelik “kullanim hakki s6zlesmesi” veya “lisans sozlesmesi” gibi terimler tercih etmeyerek idari
islem teorisi bakimindan yadirgatict bir kullanimdan kagmmistir. Ger¢i “kamu mallarinin
kullandirilmas1” da idari sozlesme kategorilerinden biri oldugundan her halde “s6zlesme” de idari
rejime tabi olurdu. Gergekten de, 6rnegin, Fransiz Damistay’1 Radio Atlantique kararmda tahsis konusu
frekans dalgalarint kamu mali niteliginde gormiistiir (Aktaran: Onur Karahanogullari, Kamu Hizmeti,
Ankara: Turhan Kitabevi, 2015, s. 271-272). Tartismalar i¢in bkz. Yayla, op. cit., s. 323-326. Hangi
devletin hangi frekans bantlarin1 ve numara bloklarin1 kullanacagi Uluslararasi Telekomiinikasyon
Birligi tarafindan belirlenmektedir. Bu yoniiyle BTK tarafindan ilan edilen “Milli Frekans Plan1” ve
“Genel Numaralandirma Plan1” kamu mallarindan “6zel-kural yararlanma” niteligindedir.
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tutulmustur”3. Yetkilendirme ihaleleri, istisna tutulmanin zorunlu sonucu olarak, BTK

tarafindan yayimlanan &zel bir ihale yonetmeligi ile diizenlenmektedir!’.

Kamu ihale hukuku kisitlamalarindan istisna tutulmak yalnizca nimetleri degil,
kiilfetleri de beraberinde getirecektir. Bir yandan, ihale tasarimi bu kisitlamalardan
muaf olacak ise de, diger yandan, idare temel hak ve 6zgiirliiklere dokunan rekabet
kollugu yetkilerine dair kanuni dayanaklardan faydalanamayacaktir.

Telekomiinikasyon sektoriinde gerceklesen yetkilendirme ihaleleri iizerinde
yarisacak rekabet kollugu yetkilerini siralamak igin Oncelikle rekabet sorunu

yaratabilecek olgularin saptanmasi gerekmektedir.

Bir kere, yetkilendirme ihaleleri gelir getirici nitelik tasidigindan ihale aritmetigi
diistirme degil, artirma yoniindedir. Diger bir ifadeyle, asir1 diisiik teklif olgusuna

rastlamak olanakl1 degildir!".

Oyleyse yetkilendirme ihalelerinde hakim durumun kotiiye kullanilmasi
davraniginin “istekli tarafindan” gergeklesmesi olanakli degildir. Bununla birlikte,

“idare tarafindan” gerceklesmesinin olanakli olup olmadigi bir an icin akla gelebilir.

Gergekten de BTK, piyasaya giris engeli yaratabilecek kimi davraniglarda
bulunmamis degildir. Ornegin, 2008 tarihli GSM ilave frekans band: yetkilendirme
ihalesinin, sartnameye konulan bir hiikiimle mevcut isletmeciler digindakilerin
katilimina kapatilmasi boyledir!’®. Benzer sekilde, telekomiinikasyon hizmetlerinin

imtiyaz usuliiyle gordiirilmesi EHK nin yiiriirliige girmesiyle terkedilmis, ancak gegis

8 EHK m. 9/7: ““... kullanim hakka ile ilgili olan ihaleler ... 8/9/1983 tarihli ve 2886 sayili Devlet Ihale
Kanunu ve 4734 sayili Kamu Ihale Kanununa tabi degildir.”.

17 Yetkilendirme ihalelerinde Bakanligi onceligi bulunsa da Bakanlik su ana dek bu yetkisini hig
kullanmadig gibi uygulama yonetmeligini de yayimlamamistir.

175 May1s 2000 tarihinde yapilan ve sayisi ii¢ adetle sinirlandirilmis GSM yetkilendirme ihalesinde ilk
yetkilendirmeyi kazanan tesebbiise ait teklifin, diger tekliflere ait ortalamanin iki katindan dahi yiiksek
olmasi kimi yazarlar tarafindan yikici fiyat (“asir1 yliksek teklif”) olarak nitelendirilmistir. Bkz. Emek,
op. Cit., s. 41, dn. 24; Canan Ersen, Telekomiinikasyon Hizmetlerinin Yetkilendirmesinde ihale
Yontemleri: Ulke Uygulamalari ve Tiirkiye i¢in Oneriler, Uzmanlik Tezi, Yaymn No: 0093, Ankara:
BTK Yayinlari, 2009, s. 80-81. Sartname geregi ilk yetkilendirme digerlerine tahmini bedel teskil
ederek istekli olabilecekleri caydirmistir. Oysa hakim durumda bulunmak yikict fiyat bakimidan
onkosul oldugundan bu goriisiin giiniimiiz uygulanan rekabet hukukunda bir karsiligi bulunmamaktadir.
Bir tesebbiisii heniiz yetkilendirilmedigi bir pazarda hakim durumda saymaya olanak yoktur.

176 Ergen, op. cit., s. 87. Boylece kit kaynak niteligindeki GSM frekans bantlarinm verimli kullanimi ve
miikerrer yatirimlarin tesvik edilmemesi amaglanmustir. Bkz. Ibid., s. 84. Benzer bir hiikiim 2007 tarihli
IMT-2000/UMTS (3G) yetkilendirme ihalesinde de bulunmaktaydi. Bkz. 1bid., s. 92.
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siirecinde mevcutlarin korunmasi i¢in bir gecici madde ihdas edilmistir'’’. Buna
ragmen BTK, mevcut 2G ve 3G imtiyaz sozlesmelerini bu tarihten sonra dahi ihale

agmaksizin yenilemeye devam etmistir’®,

Kamu tiizel kisilerinin rekabet hukukuna tabi olup olmadig1 sorusunu bir¢ok kez
yamtlamak zorunda kalan RK, 6nemli bir niiansa dikkat gekmektedir. Idarenin rekabet
hukuku anlaminda tesebbiis sayilip sayillmamasi, o davranigla “piyasa aktorii” mii
yoksa “piyasa diizenleyicisi” sapkasmi mi kullandigi ile 6lgiilmektedirt’. Ilk

ihtimalde idarenin davranisi iktisadi; ikincisinde ise gayri iktisadi niteliktedir.

Gergekten de bilhassa kamu iktisadi tesebbiisleri ile belediye iktisadi
tesebbilislerinin  “piyasa aktorlii” sapkasiyla gerceklestirdigi eylemleri rekabet
hukukuyla bagli sayan kararlar bugiin i¢in artik ilging sayilmayacak kadar
siradanlasmistir’®. Gelgelelim diizenleyici ve denetleyici kurumlar aleyhine ciiret
edilen sikayetler ise, sikayet konusu faaliyetler bu kurumlarin “piyasa diizenleyicisi”

sapkasiyla gerceklestirildigi gerekcesiyle istikrarli olarak reddedilmektedir®®l,

77 EHK Gegici Madde 2/2: “Bu Kanunun yiiriirliige girdigi tarihten once Kurumla [BTK yla]
imzalanmis olan gérev ve imtiyaz sozlesmeleri; siire bitimi, fesih, iptal veya baskaca herhangi bir
nedenle sona ermelerine kadar mevcut hiikiimleri uyarinca gecgerliliklerini devam ettirirler”.

178 2G imtiyaz siiresi 30 Nisan 2029’a kadar uzatiliyor baslikli 25.04.2023 tarihli gazete haberi i¢in
bkz.  https://t24.com.tr/yazarlar/fusun-sarp-nebil/2-g-lisans-imtiyaz-suresi-30-nisan-2029-a-kadar-
uzatiliyor,39710 (Erisim Tarihi: 22.07.2023).

imtiyaz sozlesmeleri tadil edildi baslikli 04.11.2015 tarihli resmi duyuru igin bkz.
https://www.btk.gov.tr/haberler/imtiyaz-sozlesmeleri-tadil-edildi (Erisim Tarihi: 11.01.2023). Oysa o
tarihteki mevzuat dahi buna miisaade etmemekteydi. Bkz. miilga “Telekomiinikasyon Hizmet ve
Altyapilarma iliskin Yetkilendirme Yénetmeligi” m. 9: “Isletmeci, Sozlesme siiresinin bitiminden yirmi
dort (24) ve alti (6) ay onceki tarihler arasinda Kuruma, ... yenilenmesi i¢in belgelerle bagvurabilir.
Kurum yenileme talebini o tarihteki mer'i mevzuat uyarinca degerlendirerek, ... yenileyebilir”.

19 flmutluhan Selguk, “Tiirk Rekabet Hukukunda Devlet Tekelleri ve Miinhasir Haklar”, Rekabet
Dergisi, C. 5, S. 18, 2004, s. 71-79 [gomiilii sayfa numaras1 bulunmamaktadir]; Ahmet Fatih Ozkan,
“Tiirk Rekabet Hukuku Uygulamasinda Kamu Tesebbiisleri ve Kamu Kuruluslarinin Rekabeti Bozucu
Davraniglar1”, Rekabet Dergisi, C. 10, S. 3, 2009, s. 181-190; Pelin Giiven, Rekabet Hukuku, Ankara:
Yetkin Yayinlari, 2009, s. 62-70; Ali Ulusoy, Kamu Hizmeti incelemeleri, Istanbul: Ulke Kitaplari,
2004, s. 136.

180 Cem Cagatay Orak, Kamu Hizmetleri ve Kamu Tesebbiislerine Rekabet Hukuku Kurallarinin
Uygulanmasi, Ankara: Cakmak Yaymevi, 2011, s. 267. Karar 6rnekleri i¢in bkz. Ibid., s. 284-291;
303-350; Mustafa Ates, Rekabet Hukukuna Giris, Ankara: Adalet Yaynevi, 2013, s. 238-241.

181 Ornegin, o tarihteki ismiyle, Telekomiinikasyon Kurumu tarafindan ruhsat igin fahis nitelikte ek
bedeller talep edilmesinin piyasaya girig engeli yarattig1 sikayeti, eylemin “piyasa diizenleyiciliginden”
kaynaklandig1 gerekgesiyle reddedilmistir. Bkz. RK, K. 04-43/534-131, T. 24.06.2004. Benzer sekilde,
miilga Seker Kurumu tarafindan ireticilere giinlilk satis ve stok bilgisi gonderme zorunlulugu
getirilmesinin, Kurul kompozisyonunda bazi tesebbiis temsilcilerinin de bulunmasi karsisinda rekabet
sorunu yaratacagl sikayeti, “piyasa diizenleyiciliginden” kaynaklandig1 gerekcesiyle reddedilmistir.
Bkz. RK, 06-63/853-244, K. 14.09.2006. Yine, EPDK tarafindan yalnizca biiyiik bankalardan alinan
teminat mektuplarinin kabul edilecegine karar verilmis olmasinin hakim durumun kétiiye kullanilmasi
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Gergekten de bu ayrim bir kamu hizmeti makami olmayan diizenleyici ve
denetleyici kurumlar bakimindan anlamli géziikkmemektedir. Kendi sektorlerinde
bekgilik yapmakla gorevlendirilmis bu kurumlar yalnizca birer kolluk makamidir.

Diger bir ifadeyle, “piyasa diizenleyicisi” disinda bir sapkalar1 bulunmamaktadir.

Yetkilendirme ihalelerindeki davraniglari sebebiyle BTK nin rekabet hukukuna
tabi olup olmayacagi hususunda su ana dek RK 6niine gelmis bir sikayet bulunmasa
da, kolluk islemlerinin kategorik olarak “piyasa diizenleyicisi” sapkasiyla
gerceklestirilmesi, diger bir ifadeyle, gayri iktisadi nitelik tasimasi karsisinda bu
soruya olumlu yanit vermek olanakli degildir®,

Boylece yetkilendirme ihalelerinde rastlanabilecek tek olasilik danisikli teklif
olgusudur'®, I¢ hukukumuza gére bu olgunun uyandiracag: yetkiler, ilk bakista, i)
ihalenin iptali, i) kamu ihalelerinden yasaklama, iii) teminatin gelir kaydedilmesi, iv)
giivenlik tedbiri, V) ceza mahkemesi idari para cezasi ve Vi) RK idari para cezasi olarak
siralanabilir. Bu yetkilerin birlikte kullanimimnin non bis in idem ilkesine uygun olup

olmayacaginin degerlendirilmesi gerekmektedir.

Yetkilendirme ihalelerinde danisikli teklif olgusu {izerine giindeme gelebilecek
rekabet kollugu yetkilerinden ilki, ihalenin iptalidir. Hizmet alimi ihalelerinden farkli
olarak ihalenin iptaline yalnizca ihaleyi acan idare (BTK) tarafindan karar

tegkil ettigi sikayeti, eylemin “piyasa diizenleyiciliginden” kaynaklandig1 gerekcesiyle reddedilmistir.
Bkz. RK, K. 04-47/624-155, T. 15.07.2004. Baska bir 6rnekte de, EPDK tarafindan {iretim fazlasi
elektrigin piyasadaki diger katilimcilara satiginin engellenmesinin hakim durumun koétiiye kullanilmasi
teskil ettigi sikayeti, “piyasa diizenleyiciliginden” kaynaklandig1 gerekgesiyle reddedilmistir. RK, K.
03-13/140-67, T. 27.02.2003. Danistay Dairesinin ayni gerek¢eyle verdigi ret karari da onanmigtir. Bkz.
Danistay IDDK, E. 2005/2930, K. 2009/14, T. 29.01.2009.

182 Gergekten de, drnegin, tir karnesi (kolluk ruhsati) vermekle gorevlendirilen Tiirkiye Odalar ve
Borsalar Birligi’nin ayrimci fiyat uyguladigi sikayeti, normalde tesebbiis birligi sayilabilecek bir
idarenin somut olaydaki konumu glimriik idaresinden farksiz oldugu gerekcesiyle reddedilmistir. Bkz.
RK, K. 99-24/217-130, T. 20.05.1999. Diger bir ifadeyle, sikayet “piyasa diizenleyicisi” sapkasiyla
gerceklestirildigi i¢in reddedilmistir. Benzer sekilde, belediye sinirlart disinda iiretilen ekmegin satisini
yasaklayan belediye meclisi kararinin (kolluk isleminin) Pazar paylasimi teskil ettigi sikayeti “piyasa
diizenleyicisi” sapkasiyla gergeklestirildigi i¢in reddedilmistir. Bkz. RK, K. 08-39/511-187, T.
12.06.2008. Yine, Tiirk Standartlar1 Enstitiisii’niin ilgili hizmetin sunumu i¢in mecburi nitelikteki
sertifikay1 (kolluk ruhsatini1) vermemesinin hakim durumun kétiiye kullanilmasi teskil ettigi sikayeti
“piyasa diizenleyicisi” sapkasiyla gergeklestirildigi igin reddedilmistir. Bkz. RK, K. 02-78/917-375, T.
19.12.2002.

183 Yetkilendirme ihalelerinin tasarrminda tercih edilen ihale usulii ile damsikhiligm kolaylagmast
arasindaki iliskiyi karsilastirmali deneyimlerle aktaran bir calisma igin bkz. Hakan Bilir, “Kamu fhale
Uygulamalarinda Rekabetin Saglanmasi ve Korunmasi Olgularimin Thale Teorisi Isiginda
Degerlendirilmesi”, in. Kamu Thaleleri ve Rekabet Sempozyumu (5 Kasim 2002), Yaymn No: 82,
Ankara: Rekabet Kurumu Yayinlari, 2002, s. 52-57.
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verilebilecektir'®, Zira KiK e ait kolluk yetkileri konu bakimindan 4734 sayili Kamu

[hale Kanunu’na tabi ihaleler ile sinirlidir.

Yetkilendirme ihaleleri, ihalenin iptali yetkisi veren kanuni dayanaklardan
mahrum birakilmistir. Ancak bu, damisikli teklif olgusu iizerine ihalenin iptal
edilemeyecegi anlamina gelmemektedir. Thalenin iptali karar1 &zii itibariyle ihaleye
cikma kararinin geri alimmasi/kaldirilmas: niteligindedir. Yetkisizligi gideren tipik
hallerden biri olan “yetki ve usulde paralellik ilkesi” uyarinca bu islemin ayr1 bir
kanuni dayanak gerekmeksizin tesis edilmesi miimkiindiir. Thalenin iptali cezai
karakter tasimadigindan ikinci cezai siire¢ unsurunda hesaba katilmaz!®®. Bu

nedenledir ki, non bis in idem ilkesinin konu bakimindan kapsami disinda kalmaktadir.

Yetkilendirme ihalelerinde danisikli teklif olgusu {izerine giindeme gelebilecek
rekabet kollugu yetkilerinden ikincisi, kamu ihalelerinden yasaklamadir. Yasaklama
islemi temel hak ve Ozgirliklerden biri olan “sézlesme hiirriyetini”

smirlandirmaktadir®®

. Diger bir ifadeyle, temel hak ve 6zgiirliiklerin sinirlandirilmasi
rejimi (AY m. 13) bakimindan kanuna dayanmasi zorunludur. Ancak yetkilendirme
ihalelerinin yasaklama yetkisi veren kanuni dayanaklardan mahrum birakilmis olmasi

karsisinda sozlesme hiirriyetini ilk elden YoOnetmelikle sinirlandiran hiikiim

184 «yetkilendirme hale Yénetmeligi” m. 5: “Bu Yonetmeligin uygulanmasinda; rekabet, nesnellik,
ayrim goézetmeme, orantililik, seffaflik, kaynaklarin etkin ve verimli kullanilmasi, tiiketici hak ve
menfaatlerinin gozetilmesi ile hizmet kalitesi artiriminin tesvik edilmesi ilkelerinin gozetilmesi esastir”;
m. 34/1: “Ihalelerde asagida belirtilen fiil veya davramslarda bulunmak yasaktir: ... b) Isteklileri
tereddiide diisiirmek, katilimi engellemek, isteklilere anlasma teklifinde bulunmak veya tesvik etmek,
rekabeti veya ihale kararim etkileyecek davranislarda bulunmak”.

185 Thalenin iptali kararinmn idari tedbir karakteri tasimasmin gerekgesi i¢in bkz. Supra, s. 23. Hemen
belirtmek gerekir ki danigikliligin hangi anda fark edildiginin, diger bir ifadeyle, ihalenin iptali kararinin
“tahsis Oncesi” mi “tahsis sonrasi” mi verildiginin bir 6nemi bulunmamaktadir. “Tahsis sonras1”
verilmesi ruhsat iptali anlamina da geleceginden bir an igin miilkiyet hakkini (AY m. 35) kanuna
dayanmadan smirlayacag akla gelebilir. Gerg¢ekten de frekans tahsisli ruhsat miilkiyet hakkinin konu
bakimindan kapsaminda incelenmistir. Bkz. NIT S.R.L. v. Moldova [BD], § 202; 236; Centro Europa 7
S.R.L. ve Di Stefano v. ftalya [BD], §§ 174-180. Benzer sekilde, imtiyazciya tahsisli numaralarin fait
du prince (fediiprens) niteligindeki bir numara tagnabilirligi regiilasyonu ile bozuldugu sikayeti
miilkiyet hakkinmn konu bakimindan kapsaminda incelenmistir. BKz. Turkcell Iletisim Hizmetleri A.S.
Basvurusu (4) [GK], §§ 49-53; 79. Oysa damisikli teklif (ilgilinin hilesi) kazanilmis hakkin olusumunu
Onleyen tipik sebeplerden biridir. “Yetki ve usulde paralellik ilkesi” bdylece temel hak ve &zgiirliiklerin
siirlandirilmasi rejimine takilmadan gegerliligini siirdiirebilmelidir. Bkz. Erdogan Biilbiil, Idari
Islemlerin Yiiriirliikten Kaldirilmasi, istanbul: Beta Yaymcilik, 2010, s. 60; 78.

188 AY m. 48/1: “Herkes, diledigi alanda ¢alisma ve sézlesme hiirrivetlerine sahiptir. Ozel tesebbiisler
kurmak serbesttir”. Gergekten de, drnegin, hakkinda kamu davasi agilanlarin kovusturma sonuna dek
kamu ihalelerinden uzaklastirilmasini 6ngoren diizenleme norm denetiminde s6zlesme hiirriyeti (AY
m. 48) kapsaminda incelenmistir. Bkz. AYM, E. 2007/68, K. 2010/2, T. 14.01.2010, RG: 28.04.2010-
27565.
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Anayasaya aykiridir®’

. Kanunkoyucunun bu kanunilik sakincasini 6ngorerek dayanak
yaratma cabasi gosterdigi kimi oOrnekler bulunsa dal®® yetkilendirme ihaleleri

bunlardan biri degildir'®®.

Yetkilendirme ihalelerinde danisikli teklif olgusu tizerine dahi yasaklama karar1
verilmesi olanakli degildir. So6zlesme hiirriyeti (AY m. 48) bireysel bagvuru
hukukunun anayasallik blokunda bulunmasa da'®® idari yargilama hukukunun
kanunilik blokunda bulundugundan iptal davasina konu edilebilecektir. Dava hem

Yonetmelik hem de yasaklama kararina birlikte yoneltilirse!®!

idari yargi yerlerince
izlenmesi gereken yontem perde-yasa bulunmadigi i¢in Yonetmeligi ve yasaklama

kararim dogrudan Anayasaya aykirihig1 gerekgesiyle iptal etmekten ibarettir®?,

Yetkilendirme ihalelerinde danisikli teklif olgusu {izerine giindeme gelebilecek
rekabet kollugu yetkilerinden ii¢iinciisii, teminatin gelir kaydedilmesidir. Hizmet alim1

ihalelerinde oldugu gibi yetkilendirme ihalelerinde de hem “gegici teminat” hem de

187 fhalelere katilmaktan yasaklama bashkl “Yetkilendirme Thale Yonetmeligi” m. 36/1: “34 iincii
maddede belirtilen fiil veya davranislarda bulunduklar: tespit edilenler hakkinda 2886 sayili Devlet
Thale Kanununun 84 tincii maddesi uyarinca islem yapilir”. Kald1 ki “ruhsat” vermek icin ¢ikilan bir
ihalede, konu bakimindan kapsami “sozlesmeler” ile simirlandirilmis olan 2886 sayili Devlet Thale
Kanunu’na dayanma ¢abasi bu yénden de yadirgaticidir. Bkz. 2886 sayili Devlet Thale Kanunu m. 53/1:
“Biitiin ihaleler bir sdzlegsmeye baglanir. Sozlesme, idare adina ita amiri tarafindan imzalanir”.

188 Ornegin, 4734 sayili Kamu fhale Kanunu m. 3’te katalog olarak sayilan alimlar kanundan istisna
tutulurken yasaklama yetkisi hari¢ tutulmustur. Bkz. m. 3/son: “...Ceza ve ihalelerden yasaklama
hiikiimleri hari¢ bu Kanuna tabi degildir”. Boylece istisna tutulan alimlarda da yasaklama iglemi
uygulanabilmesinin kanuni dayanagi olusturulmustur. Ancak yetkilendirme ihalelerini istisna tutan
EHK diizenlemesinde benzer bir hilkkme yer verilmemistir.

189 Danigtay’1n 6niine heniiz yetkilendirme ihaleleri bakimindan gelmis bir uyusmazlik bulunmasa da
benzer nitelikteki kararlar referans almabilir. Ornegin, 2886 sayili Devlet Thale Kanunu m. 81 ile m. 35
uyarinca kanundan istisna tutulmus bir ihalede verilen yasaklama karari, kanuni dayanagi bulunmadigi
gerekgesiyle iptal edilmistir. Bkz. Danistay IDDK, E. 2009/987, K. 2013/2143, T. 29.05.2013. Benzer
sekilde, 4734 say1li Kamu Thale Kanunu m. 3 uyarmnca kanundan istisna tutulmus bir ihalede “imzadan
sonraki” davranis nedeniyle 4735 sayili Kamu fhale Sézlesmeleri Kanunu’na dayanilarak verilen
yasaklama karari, s6z konusu ihale 4735 sayil1 Kanundan da istisna olacagi i¢in iptal edilmistir. Bkz.
Danistay 13. D., E. 2013/1279, K. 2013/2292, T. 19.09.2013, DD, S. 136, 2014, s. 295-300.

10 Kiyasen bkz. “Imzadan sonra” fark edilen davranis nedeniyle ihale sdzlesmesi feshedilen
yiiklenicinin basvurusu sdzlesme hiirriyeti AIHS ve Anayasa’nin ortak koruma alanizda kalmadig
gerekgesiyle konu bakimindan yetkisizlik karariyla sonug¢lanmistir. Bkz. Serhad Aktug Basvurusu, §§
42-47.

OLIYUK m. 7/4: “llam gereken diizenleyici islemlerde dava siiresi, ilan tarihini izleyen giinden itibaren
baslar. Ancak bu islemlerin uygulanmast iizerine ilgililer, diizenleyici islem veya uygulanan islem yahut
her ikisi aleyhine birden dava agabilirler”. Boylece uygulama islemi (ihaleden yasaklama karari)
diizenleyici islemin (“Yetkilendirme Thale Yonetmeliginin”) dava agma siiresini de canlandirmaktadir.
192 Erdogan Biilbiil, “Perde-Yasa Kurammmn Tiirk Hukukunda Uygulanabilirligi”, in. Yildizhan
Yayla’ya Armagan, Galatasaray Universitesi Yayinlari, Armagan No: 4, Istanbul: Graphis Yaynlari,
2003, s. 208; Halil Altindag, Idarenin Yargisal Denetiminde Kanunilik Blokunun Genislemesi,
Istanbul: Onikilevha Yaymcilik, 2016, s. 94 vd.
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“kesin teminat” alinmas1 dngdriilmiistiir'®3

. Teminatin gelir kaydedilmesi temel hak ve
Ozgiirliklerden biri olan “miilkiyet hakkin1” simirlandirmaktadir. Bu bakimdan, séz
konusu islemin kanuna dayanmasi zorunludur. Yetkilendirme ihalelerinin teminati
gelir kaydetme vyetkisi veren kanuni dayanaklardan mahrum birakilmis olmasi
karsisinda, miilkiyet hakkini ilk elden Yonetmelikle sinirlandiran hiikiim Anayasaya

aykindir.

Yetkilendirme ihalelerinde danisikli teklif olgusu iizerine dahi teminatin gelir
kaydedilmesi hukuken olanakli degildir. Aksi halde, iptal davasinin hem Y 6netmelik
hem de gelir kaydetme kararina birlikte yoneltilmesi halinde idari yarg: yerlerince
izlenmesi gereken yontem, perde-yasa bulunmadigi igin séz konusu islemleri
dogrudan Anayasaya aykirihgi gerekgesiyle iptal etmekten ibarettir. Aksi halde,
bireysel bagvuru hukukunun da anayasallik blokunda bulunan miilkiyet hakki (AY m.
35) yéniinden basvuru yapmak olanaklidir'®,

Yetkilendirme ihalelerinde danisikli teklif olgusu {izerine giindeme gelebilecek
rekabet kollugu yetkilerinden dordiinciisii, giivenlik tedbiridir. Danisikli teklifin ayni
zamanda ceza hukuku anlaminda sug teskil ettigini hatirlatmak gerekir. Bu nedenledir
Ki, gergek kisi gorevli aleyhine yiiriitillen ceza yargilamasinda tiizel kisi isletmeci
aleyhine “faaliyet izninin iptaline” karar verilip verilemeyeceginin saptanmasi 6nem

arz etmektedir.

Bir kere, yetkilendirme ihalelerine konu hizmetlerin biiyiik yatirimlar
gerektirmesi soz konusu ihaleleri yalnizca biiyiik aktorlerin yarisina doniistiirmektedir.
Gergekten de her ii¢ nesil mobil haberlesme yetkilendirmesinin de ayni ii¢ biiyiik
isletmeci tarafindan kazanilmis olmasi tesadiif olmasa gerekir. Mevcut sebekenin bir

sonraki nesil teknoloji i¢in de belli seviyede isler olmasi piyasaya giris engeli yaratan

193 «yetkilendirme fhale Yonetmeligi” m. 18/1: “Isteklilerden, her bir kullanim hakkina iliskin iicretin
asgari degerinin %3'i oraninda gegici teminat alinmasi esastir. Ancak, ihale yetkilisi gerek gormesi
halinde farkli oran veya miktarlarda gecici teminat belirleyebilir’; m. 30/1: “Kullamim hakki
verilmesinden once ihale iizerinde kalan istekliden ihale bedeli iizerinden hesaplanmak suretiyle % 6
oraminda kesin teminat alinir”; m. 33/1: “(...) Kullanim hakkimin verilmesini miiteakip gecici teminat
iade edilir”.

1% Teminatin gelir kaydedilmesi islemi aleyhine yapilan basvurularin miilkiyet hakkmin konu
bakimindan kapsaminda incelendigi érnekler icin bkz. Kurban v. Tiirkiye, § 65; Dogcan Insaat Taahhiit
Sanayi ve Ticaret A.S. Bagvurusu, § 48.



51

onemli bir yapisal piyasa aksakligidir. Bu yoniiyle, iznin iptali i¢in aranan “bu iznin

99195

verdigi yetkinin kotiiye kullaniimasi™*> seklindeki 6l¢iit saglanmis goziikmektedir.

Bununla birlikte, yetkilendirme ihalesi aktorlerinin mevcut piyasa hacimleri
karsisinda iznin iptaliyle karsilasmalar1 yine de olanakli géziikmemektedir. Gergekten
de iznin iptalinin “islenen fiile nazaran daha agir sonuglar ortaya ¢ikarabilecegi
durumlarda” 1% uygulanmayabilecegi yoniindeki istisna, ceza mahkemesine ¢atisan
kamusal degerler arasinda bir denge kurma yiikiimliiligii getirmektedir'®’. Ceza
mahkemesinin hep ile hi¢ arasinda 6lgiilii olan1 tercih etme yiikiimliliigi karsisinda

iznin iptaline karar vermesi olanakli goziikmemektedir.

Yetkilendirme ihalelerinde danigikli teklif olgusu {izerine giindeme gelebilecek
rekabet kollugu yetkilerinden besincisi, ceza mahkemesi idari para cezasi; altincisi ise
RK idari para cezasidir. KK m. 15/3 diizenlemesiyle bertaraf edilen idari kolluk
yetkisinin KK m. 43/A diizenlemesiyle tekrar canlanip canlanmayacagi sorusuna bu

198 Gergekten de her ii¢ nesil mobil haberlesme

defa olumlu yanit vermek gerekecektir
yetkilendirmesinin de ii¢ biiyiik isletmeci tarafindan kazanilmis olmasi karsisinda ciro
tizerinden tayin edilecek RK’ya ait nisbi cezanin, ceza mahkemesine ait makas
cezadan daha yiiksek olacagi fiili bir gergektir. Hizmet alimi ihalelerine nazaran bu

defa adli kolluk idari kollugu tiiketemeyecektir'®.

195 TCK m. 60/1.

1% TCK m. 60/3: “[iznin iptalinin] islenen fiile nazaran daha agwr sonuglar ortaya ¢ikarabilecegi
durumlarda, hakim bu tedbirlere hiikmetmeyebilir”.

197 Sugla miicadele ile issizlikle miicadele arasinda ikincisine dncelik verilmesi dgretide ileri siiriilen
tipik orneklerdendir. Bkz. Supra, dn. 116. Ote yandan, sucla miicadele ile tekelle miicadele arasinda da
ikincisine dncelik verilmesi gerekebilir. Gergekten de 6zellestirme kazanimlartyla olusmus oligopol bir
piyasanin tekrar monopol bir diizene evrilmesini Onlemekte daha {istiin bir kamusal deger
bulunmaktadir.

198 Bkz. Supra, s. 32. Sektérde 300 adedin iistiinde yetkilendirilmis isletmeci bulunmaktadir. Bkz.
https://yetkilendirme.btk.gov.tr/ [Yetkilendirme Yonetim Sistemi Ekrani] (Erigim Tarihi: 22.07.2023).
Hizmet alimi ihalelerinde bilhassa kiigiik isletmeci istekliler aleyhine tayin edilecek cezanin hesabinda
KK m. 43/A diizenlemesindeki makas cezanin mi1 yoksa RK’ya ait nisbi cezanin mi1 daha agir olacag:
konusunda normun belirlilik 6l¢iitinii tasimadigini ifade etmistik. Bkz. Supra, dn. 119.

199 Danisikli teklif halinde “etki analizi” acik¢a yasaklanmistir. Bkz. RKHK m. 41/2: “Kurul; pazar pay
ve ciro gibi olgiitleri esas alarak rakipler arasinda fiyat tespiti, bolge veya miisteri paylasimi ve arg
miktarinin kisitlanmast gibi acik ve agir ihlaller hari¢c olmak iizere, piyasada rekabeti kayda deger
olciide kisitlamayan anlasma, uyumlu eylem ve tesebbiis birligi karar ve eylemlerini sorusturma konusu
yapmayabilir”. Boylece yarigan kolluk yetkileri arasinda RK’nin bir kisint1 yaratmasi olanakli degildir.
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Nihayet, yetkilendirme ihalelerinde gergeklesen danisikli teklif olgusu iizerine
ihalenin iptali ile RK idari para cezas1 pesi sira uygulanabilir. Yalnizca ikincisi cezai

karakter tasiyan bu yetkilerin kiimiilatif uygulanmasinin ilkeye aykiri bir tarafi yoktur.

Yarisan rekabet kollugu yetkilerinin birlikte varolabilmesi yalnizca kamu ihale
hukuku alaninda s6z konusu olmamaktadir. Yapisal piyasa aksakliklarim gidermek
icin sebekeyi rakip isletmecilerin erisimine agma mecburiyeti getiren
telekomiinikasyon hukuku da “birden ¢ok galibi olabilen” yetkileri biinyesinde

barindirmaktadir.

B. Gecis Hakki Kullannminda Yarisan Yetkilerin Kiimiilatifligi

Sebeke miilkiyetinin belli isletmeciler iizerinde yogunlagmasi sorununu, diger
bir ifadeyle, yapisal piyasa aksakligi nedeniyle olusan rekabet sorununu ¢ozmeyi
amagclayan telekomiinikasyon hukukunda c¢esitli mekanizmalar hayata gegirilmistir.
Buna gore isletmeciler kendilerine ait yerlesim, tesis ve hatta sebekeyi birbirine
kullandirmakla ylikiimliidiir. “Erisim” olarak isimlendirilen bu semsiye kavram farkli
tip dolayli ve dogrudan yontemleri biinyesinde barindirmaktadir. Bunlar; i) Gegis
Hakki, ii) Ortak Yerlesim ve Tesis Paylagimi, iii) Arabaglanti ve iv) Ulusal Dolagim
(Roaming) seklinde dorde ayrilabilir.

Tablo 3.1
Erisime Iliskin Kavramlar
Dolayh Yontem Dogrudan Yontem
Gegis Hakk1 Ortak Yerlesim ve Arabaglant1 | Ulusal Dolasgim
Tesis Paylagimi (Roaming)

Telekomiinikasyon sektoriinde erisime iliskin giindeme gelebilecek yetkilerden
birincisi, gecis hakki iznidir. Telekomiinikasyon altyapisi i¢in gerekli tesis ve sebekeyi

ticlincti kigiye ait bir tasinmazin altindan veya istiinden gegirmesi i¢in isletmeciye
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verilen bu izin®®, Bakanlik tarafindan tesis edilmektedir®®. Gegis hakki erisimin
dogrudan bir yontemi degildir. Oyle ki yiikiimliiliigiiniin 6znesi isletmeci degil, bir
ticiincii kisidir. Ancak erisime zemin hazirlayan dolayli bir yénii bulunmaktadir. Oyle
Ki isletmeci en az kendisi i¢in kurdugu miktarda tesisi diger bir isletmeci i¢in de
kurmakla yiikiimliidiir?®?. Béylelikle 6ziinde rekabet kollugu niteligi tasimayan gecis

hakki izni, rekabet kollugu niteliginde bir yan islevi de yerine getirmektedir.

Telekomiinikasyon sektoriinde erisime iliskin giindeme gelebilecek yetkilerden
ikincisi, tigtinct kisiye ait bir tasinmaza halihazirda yerlesmis olan isletmecinin kendi
cihazlarini yerlestirmesi veya buradaki cihazlari kullanmasi i¢in diger bir isletmeciyi
misafir etme ylkiimliliigli anlamina gelen ortak yerlesim ve tesis paylasimi

203

yiikiimliiliigiidiir?®. Ugiincii kisiler alelade bir malik (kiraya veren) olabilecegi gibi,

200 Gegis hakkinin medeni hukuk anlaminda hukuki niteliinin “zorunlu mecra gegirme irtifaki” oldugu
yoniinde bkz. Basak Bak, “Ozel Bir Zorunlu Mecra Gegirme Irtifaki Olarak Elektronik Haberlesme
Hukukunda Gegis Hakk1”, Ankara Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, C. 67, S. 4, 2018, s. 667-
671.

201 Ulagtirma ve Altyapr Bakanhi@ teskilat, gorev ve yetkilerini diizenleyen 1 sayili CBK (RG:
10.07.2018-30474) m. 483/1: “Haberlesme Genel Miidiirliigiiniin gorev ve yetkileri sunlardwr: ... h)
Sabit ve mobil haberlesme altyapisi veya sebekelerinde kullanilan her tiirlii kablo ve benzeri gerecin
tasinmazlardan gecirilmesiyle ilgili gecis hakkina iliskin usul ve esaslar ile bunlarin taginmazlardan
gecirilmesi i¢in uygulanacak ticret tarifelerini belirlemek ve denetlemek, 1) Sabit ve mobil haberlesme
altyapisi veya sebekelerinde kullanilan her tiirlii baz istasyonu, anten, kule, dalga kilavuzu, konteyner
ve benzeri arag, gereg ve tesisatin kurulmasi, bunlarin tasinmazlar iizerine yerlestirilmesine iliskin usul
ve esaslar ile bunlarin tasinmazlar iizerine yerlestirilmesi i¢in uygulanacak ticret tarifelerini belirlemek
ve denetlemek ...”. Bakanlik tarafindan yayimlanan “Sabit ve Mobil Haberlesme Altyapisi veya
Sebekelerinde Kullanilan Her Tiirlii Kablo ve Benzeri Gerecin Tasinmazlardan Gegirilmesine Iliskin
Yonetmelik” (“Gegis Hakki Yonetmeligi?), (RG: 27.12.2012-28510) m. 6/7: “Degerlendirme
sonucunda Bakanlik tarafindan kullanim onay: veril[ebilir]”. Kesin ve yiiriitiilebilir olmayan bu 6n
onay akabinde “Tasinmaza kalict zarar verilmemesi ve bu tasinmaz iizerindeki haklarin kullaniminin
stirekli bicimde aksatilmamast kosuluyla, teknik olarak imkan dahilinde, seceneksiz ve ekonomik agidan
orantisiz maliyetler ihtiva etmeyen gecis hakki talepleri, makul ve hakli sebepler sakli kalmak iizere
[malik] tarafindan kabul edilir” (m. 8/3). “[Malikin] ge¢is hakki talebini reddetmesi durumunda
isletmeci, reddetme gerekgesi ile birlikte sorunun ¢oziime kavusturulmasi icin Bakanlhiga basvurabilir.
Bakanlik, gerekli degerlendirmeyi yaparak sonucunu [malik] ve isletmeciye bildirir” (m. 8/4).

202 “Gegis Hakki Yonetmeligi” m. 7: “Bakanlik tarafindan aksi belirtilmedigi siirece, isletmeci, en az
kendi ihtiyacini karsilayan altyapt kadar bir altyapiyi diger isletmeciler i¢in de kurmak zorundadir”.
Yiikiimliilik altyap1 (boru, kanal, goz, direk, kule vb.) ile sinirli olup sebeke harictir. Bkz. Bakanlik
tarafindan yayimlanan “Sabit ve Mobil Haberlesme Altyapisi veya Sebekelerinde Kullanilan Her Tiirlii
Kablo ve Benzeri Gerecin Tasinmazlardan Gegirilmesine Iligskin Yénetmeligin Uygulanmasi Hakkinda
Usul ve Esaslar” (“Ge¢is Hakkir Tebligi”), (RG’de Yayimlanmamistir) (Bkz.
https://hgm.uab.gov.tr/uploads/pages/usul-ve-esaslar/gecis-hakki-yonetmeliginin-
uygulanmasihakkinda-usul-ve-esaslar.pdf), (Erisim Tarihi: 20.07.2023) m. 10/3: “Yénetmeligin 7 nci
maddesi kapsaminda diger isletmecilerin kullanmasi amaciyla kurulacak altyaprya kablo dahil
degildir”.

28 EHK m. 17/1: “Bir isletmecinin tesislerini kamuya veya iiciincii sahislara ait bir arazinin iizerine
veya altina yerlestirebildigi veya bu tiir arazileri kullanabildigi veya kamulastirma miiessesesinden
yararlanabildigi hallerde Kurum [BTK], ... ilgili isletmeciye soz konusu tesisleri ve/veya araziyi makul
bir bedel karsiiginda diger isletmecilerle paylasmasina iligkin rekabet iizerindeki etkileri dikkate
alarak yiikiimliiliikler getirebilir”. “Ortak yerlesim” ylikiimliligli hem araziyi (yerlesimin disini1) hem
de santral binasini (yerlesimin i¢ini); “tesis paylagimi” yiikiimliiliigii ise hem altyapiy1 (boru, kanal, goz,



54

gecis hakki saglayan malik de olabilir. ikinci olasilikta, Bakanlik tarafindan diger bir
isletmeci i¢in de esdeger tesis kurma kosuluyla verilmis bir gegis hakki izni, BTK
tarafindan getirilecek olas1 bir ortak yerlesim ve tesis paylasimi yikiimliligiinin

sebep unsuru olacaktir.

Telekomiinikasyon sektoriinde erisime iliskin giindeme gelebilecek yetkilerden
liclinciisii, arabaglant: yiikiimliligiidiir. Hem ayni isletmeciye ait iki alternatif sebeke
(6rnegin sabit telefon ile mobil telefon) abonelerinin hem de farkli isletmecilere ait

abonelerin birbiriyle goériisebilmesi i¢in cihazlar1 birbiriyle baglama ylkimliligi

204

anlamina gelen“”" bu yiikiimliiliik yerlesim veya altyapiy1 degil, bizzat sebekeyi hedef

205

almaktadir Bu yoniiyle tesis paylasimi yikimliligliniin bir 6zel goriiniis

bicimidir?®.

Telekomiinikasyon sektoriinde erisime iliskin giindeme gelebilecek yetkilerden
dordiinciisii, ulusal dolasim (roaming) yikimlilagidir. Abonelerin  kendi
isletmecilerine ait kapsama alan1 digina ¢iktiginda diger bir isletmeci sebekesinden

faydalanarak tekrar kapsama alanina girebilmesi i¢in cihazlari birbiriyle baglama

direk, kule vb. tesisin ¢iplak halini) hem de sebekeyi (cihaz, kablo vb. tesisin giydirilmis halini) hedef
almaktadir. ik olasilikta, isletmeci gelip kendi cihazlarini yerlestirmekte; ikincisinde ise bununla
kalmay1p ona ait cihazlara da erismektedir. Bkz. Mehmet Bilal Unver, “Telekomiinikasyon Sektdriine
Ozgii Diizenlemeler ve Borglar Kanunu’nun flgili Hiikiimleri Isiginda Erisim Sézlesmelerinin
Degerlendirilmesi”, in. Prof. Dr. Ali Naim inan’a Armagan, Ankara: Seckin Yayincilik, 2009, s. 831.
Bkz. BTK tarafindan yayimlanan “Ortak Yerlesim ve Tesis Paylasimina iliskin Usul ve Esaslar
Hakkinda Teblig” (“Ortak Yerlesim ve Tesis Paylasimi Tebligi”), (RG: 02.12.2010-27773), m. 4/1-
(a); m. 4/1-(i); m. 5/1-(b); m. 7/1-(d); m. 10/1-(e). Kiigiik isletmecilerin toptan kiraladigi portlari
perakende satarak rekabet ettigi iki yontem olan VAE (Veri Akig Erisimi) ve YAPE (Yerel Aga
Paylasimli Erigim) ikincisinin en yaygin tiirleridir.

204 EHK m. 3/1-(e): “Arabaglanti: Bir isletmecinin kullanicilarinin ayni veya diger bir isletmecinin
kullamicilariyla irtibatimin veya baska bir isletmeci tarafindan sunulan hizmetlere erigiminin
saglanmasini teminen, ayni veya farkli bir isletmeci tarafindan kullanilan elektronik haberlesme
sebekelerinin birbirlerine fiziksel ve mantiksal olarak baglantisimi [ifade eder]”; m. 16/2: “Bu Kanun
uyarmca, tiim isletmeciler, talep gelmesi halinde birbirleriyle arabaglant miizakerelerinde bulunmakla
yiikiimliidiirler. Taraflarin anlasamamalart halinde Kurum [BTK], isletmecilere arabaglanti saglama
yiikiimliiliigii getirebilir”.

205 Esasen arabaglanti sézlesmeleri kamu hizmetinin yiiriitiilmesine iliskindir. Gergekten de dzellestirme
oncesi donemde Tiirk Telekom ile diger isletmeciler arasinda akdedilen arabaglanti s6zlesmeleri idari
sozlesme niteliginde goriilmistiir. Buna iliskin Kararlar igin bkz. Murat Atali, “Ara Baglanti
Sozlesmelerinin Hukuki Niteligi ve Bu Sozlesmelerden Dogan Ihtilaflarin Céziimiiniin Ait Oldugu
Yargt Kolu”, Atatiirk Universitesi Erzincan Hukuk Fakiiltesi Dergisi, C. 10, S. 1-2, 2006, s. 325-
330. Ancak 6zellestirme sonrasi donemde organik 6l¢iit kaybedildigi i¢in bu igtihat siirdiiriilememistir.
Bkz. UYM, Hukuk Boliimii, E. 2006/301, K. 2007/82, RG: 21.07.2007-26589. Fransiz hukukundaki
durum igin bkz. Ali Ulusoy, “Telekomiinikasyon Alanindaki Ara Baglanti (Sebekeler Aras irtibat ve
Isbirligi) Sozlesmelerinin Hukuksal Niteligi”, Ankara Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, C. 50,
S. 2, 2001, s. 154-157.

26 Gokcen Dogan, “Arabaglanti Sézlesmesi”, Istanbul Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii
Yayimlanmamis Yiiksek Lisans Tezi, 2019, s. 163.
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yiikiimliiliigii?®” anlamina gelen bu yiikiimliiliik yine yerlesim veya altyapiy1 degil,
bizzat sebekeyi hedef almaktadir®®. Bu yoniiyle tesis paylasimi yiikiimliiliigiiniin bir

0zel goriiniis bigcimidir.

Dikkat ¢eken birinci husus, yapisal piyasa aksakligini gidermek i¢in benimsenen
yontemlerden ilki olan ve esdeger miktarda tesisi diger bir isletmeci i¢in de kurma
kosuluyla taninan geg¢is hakki izninin bir kolluk ruhsati 6rnegi teskil etmesidir.
Gergekten de kamu hizmeti gordiiriilmesi igermeyen bu iznin sektordeki ender kolluk

ruhsat1 6rneklerinden birini teskil ettigi soylenebilir?®.

Dikkat ¢eken ikinci husus ise “Gegis Hakki Yonetmeligi” ile dayanagi olan CBK
arasindaki tarih uyumsuzlugudur. Oyle ki Yénetmeligin yayimlandigi 2012 tarihinde
heniiz 2017 Anayasa degisikligi dahi yapilmamis; Yonetmelik o tarihte Bakanlik
teskilatim orgiitleyen KHK’ya dayanarak cikarilmisti?’?. Bu KHK ise gegis hakkim

diizenleme yetkisini BTK’ya veren EHK hiikiimlerini “zimnen” ilga ederek yiiriirliige

27T EHK m. 3/1-(iiii): “Ulusal dolagim: Bir isletmeciye ait hizmetlerin, teknik uyumluluk sartlar: sakl
kalmak tizere, diger bir isletmecinin abonelerine ait ekipmanlar tizerinden sunulmasina veya bir diger
sistemin arabaglantisina imkdn saglayan sistemlerarast dolagimi [ifade eder]”; m. 16/1: “Erigim
yiikiimliileri ve yiikiimliiliigiin kapsami Kurum [BTK] tarafindan belirlenir”; m. 15/1: “Elektronik
haberlesme hizmetlerinde erigim kapsaminda asagidaki hususlar yer alir: ... f) Ulusal dolasim da dahil
olmak tizere sabit ve mobil sebekelere erigim”.

208 Esasen ulusal dolagim (roaming) sézlesmeleri kamu hizmetinin 6zel kisilere gordiiriilmesidir. Kamu
hizmeti sebeke bulunmayan yerde bir baska isletmeciye gordiiriilmektedir. Bu yoniiyle 6zellestirme
oncesi donemde idari sézlesme niteliginde oldugu ve hatta bu niteligin arabaglantiya gére daha baskin
oldugu sdylenebilir. Aksi yonde Ulusoy (2002), op. cit., s. 87. Ote yandan, Tiirkiye disina seyahat eden
abonelerin tekrar kapsama alanina girebilmesi i¢in yabanci isletmecilerle akdedilen uluslararasi dolasim
(roaming) sozlesmeleri ise kamu hizmeti karakterini uluslararasi yoniiyle kaybettigi i¢in salt ihtiyari
niteliktedir.

209 “fzin usuliine” tabi tutulmus diger Ornekler arasinda baz istasyonlar1 igin verilen “giivenlik
sertifikas1” (EHK m. 37/4); telsizler i¢in verilen “telsiz ruhsatnamesi” (EHK m. 37/1), askeri yasak
bolgelerde yabancilara Genelkurmay Bagkanliginca verilecek “telsiz kurma izni” (EHK m. 45) ve kiy1
bdlgelerde deniz tasitlarinin karayla haberlesmesini saglamak i¢in Kiy1 Emniyeti Genel Miidiirligiince
verilecek “telsiz kurma izni” (EHK m. 42/2) sayilabilir. Ote yandan, “serbestlik usuliine” tabi tutulmus
ornekler arasinda ise kablosuz kulakliklar ve temassiz kart okuyucu cihazlar sayilabilir. Bkz. BTK, K.
2022/IK-SYD/245, T. 23.09.2022 sayih karara EK: “Frekans Tahsisinden Muaf Telsiz Cihaz ve
Sistemlerine Iliskin Teknik Olgiitler”, m. 12; m. 18/6. Gériildiigii iizere “bildirim usulii”, “izin usulii”
ve “serbestlik usuliiniin” her igciinden de Ornekler barindiran telekomiinikasyon hizmetleri,
kanunkoyucunun kamu hizmeti yolundaki suni ancak gerekli vasiflandirmasinin aksine gergek dogasi
itibariyle kolluk faaliyeti niteligindedir.

210 Miilga 655 sayili Ulastirma, Denizcilik ve Haberlesme Bakanliginin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda
KHK (RG: 01.11.2011-28102 Miikerrer) m. 13/1: “Haberlesme Genel Miidiirliigiiniin gorevleri
sunlardwr: (...) h) Sabit ve mobil haberlesme altyapisi veya sebekelerinde kullanilan her tiirlii kablo ve
benzeri gerecin tasinmazlardan gegirilmesiyle ilgili gecis hakkina iligkin usul ve esaslar ile bunlarin
tasinmaziardan gegirilmesi i¢in uygulanacak iicret tarifelerini belirlemek ve denetlemek”.
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girmisti®’!, Nihayet 2017 Anayasa degisikligi sonrasi tiim bakanlik teskilatlarim

kaldiran 703 say1l1 KHK aymi yetkinin bu defa CBK ile verilmesi i¢in alan agmistir?*2,

EHK’nin ge¢is hakkina iliskin hiikiimleri KHK ile zimnen ilga edilmis
oldugundan, KHK’nin kaldirilmasi iizerine ¢ikarilan CBK’nin “EHK ile agikca
diizenlenen konuda” ¢ikarildigi sonucuna varmak olanakli goziikmese de; gegis
hakkinin hukuki niteliginin “zorunlu mecra gecirme irtifak1” olmasi karsisinda, 6zel
kisi yararma irtifak kamulastirmasini diizenleyen “2942 sayili Kamulastirma Kanunu

ile agikca diizenlenen konuda" ¢ikarildig1 sonucuna varmak olanaklidir®®2,

Bununla birlikte, CBK diizenlemesinin Anayasaya uygun olup olmadigi yine de
tartismalidir. Gergekten de CBK ile diizenlenecegi 6zel olarak belirtilen konularin
“ikinci bir CBK rejimi” teskil ederek AY m. 104/17°deki kisitlamalardan muaf olup
olmayacagi giiniimiiz anayasa hukuku literatiiriiniin 6nemli tartisma konularindan
biridir. Bakanliklarin teskilat, gorev ve yetkileri CBK ile diizenlenecegi 6zel olarak
belirtilen konulardan biridir?*4. Bakanliga hem bir temel hak ve 6zgiirliigii (miilkiyet
hakkin1) hem de “kanun olan konuda” (2942 sayili Kamulastirma Kanunu olan
konuda) diizenleme yapma yetkisi taniyan hiikkmiin kaderi tartismada alinacak konuma

gore degisebilir.

211 Diger bir ifadeyle, hala kanun metninde bulunan EHK m. 6/1-(g) hiikkmiindeki “gecis hakk:” ibaresi
yiriirliikte degildir: “Kurumun gorev ve yetkileri sunlardir: ... g) Elektronik haberlesme ile ilgili olarak
Bakanligin strateji ve politikalarini dikkate alarak, yetkilendirme, tarifeler, erisim, gecis hakkai,
numaralandirma, spektrum yonetimi, telsiz cihaz ve sistemlerine kurma ve kullanma izni verilmesi,
spektrumun izlenmesi ve denetimi, piyasa gozetimi ve denetimi de dahil gerekli diizenlemeler ile
denetlemeleri yapmak”. Aymi yonde bkz. Selin Dursun, Elektronik Haberlesme Sektoriinde
Altyapiya Dayah Rekabet Sorunlari ve Coziim Onerileri, Uzmanlk Tezleri Serisi No: 169, Yaym
No: 352, Ankara: Rekabet Kurumu Yayinlari, 2020, s. 43, dn. 40; RK, K. 16-20/326-146, T. 09.06.2016,
§ 49. Kanunun KHK ile “zimnen” ilga edildigi bu evreyi gézden kacirarak “kanun olan konuda CBK
cikarildig1” itirazini ¢lirlitmeye ¢alisan kararlar i¢in Danistay 13. D., E. 2019/1743, K. 2021/618, T.
23.02.2021; Damistay 13. D., E. 2018/3933, K. 2020/3234, T. 18.11.2020.

212703 sayili KHK (RG: 09.07.2018-30473 Miikerrer) m. 31.

213 Amag ve Kapsam baslikli 2942 sayili Kamulastirma Kanunu (RG: 08.11.1983-18215) m. 1: “Bu
Kanun; kamu yararinin gerektirdigi hallerde gercek ve 6zel hukuk tiizelkisilerinin miilkiyetinde bulunan
tasinmaz mallarin, Devlet ve kamu tizelkisilerince kamulastirilmasinda yapilacak islemleri,
kamulastirma bedelinin hesaplanmasini, tasinmaz malin ve irtifak hakkimin idare adina tescilini,
kullamilmayan tasinmaz malin geri alinmasini, idareler arasinda tasinmaz mallarin devir islemlerini,
karsilikly hak ve yiikiimliiliikler ile bunlara dayali uyusmaziiklarin ¢oziim usul ve yontemlerini diizenler.
Ozel kanunlarina dayanilarak gercek ve ézel hukuk tiizelkisileri adina yapilacak kamulastirmalarda
da, bu Kanun hiikiimleri uygulanir”. Bununla birlikte, tapuya tescil usulii ongérmeyen “Gegis Hakki
Yonetmeliginin” bu yoniiyle farklilastigini belirtmek gerekir.

214 AY m. 106/son: “Bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gorevieri ve yetkileri, teskilat yapisi ile
merkez ve tagra teskilatlarimin kurulmas: Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenir”. Diger
ornekler igin bkz. Milli Giivenlik Kurulu ile Devlet Denetleme Kurulu’nu orgiitleme (AY m. 118/son;
m. 108/son) ve iist kademe yoOneticilerinin atanma usul ve esaslarmni belirleme (AY m. 104/9).
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Bununla birlikte, Bakanliga ait yetkiler kanuni dayanaga kavusturulsa dahi
kesisen konularda diizenleme yapma yetkisinin farkli idarelere birakilmig olmasi

yarisan kolluk yetkilerinde ¢esitli ¢atisma olasiliklarin1 giindeme getirebilecektir.

Esdeger miktarda tesisi bir diger isletmeci i¢in de kurma kosuluyla taninan gegis
hakki izni (Bakanlik) ile buna giivenerek getirilecek bir tesis paylasimi yikiimlilagi
(BTK) farkli kolluk makamlarinin birbiriyle ¢eligkili tutum sergilemesine yol
acabilecegi gibi (1); her sey yolunda da gidebilir (2).

1. Anlamsal Catisma Yaratabilenler

Gegis hakkinin kesisen yonleri tizerinde Bakanlik ve BTK cesitli rekabet kollugu
yetkileriyle donatilmistir. Bu kolluk yetkileri genis anlamda yarigtigi, diger bir
ifadeyle, ayni netice islem icin yarismadigindan bigcimsel ¢atisma Yyaratamaz.
Gergekten de farkli tip yetkilerin “¢oziilmesi gereken” bir ¢atigma yaratma olasiligi

yoktur.

Farkli idarelere ait farkl tip yetkilerin anlamsa/ ¢atisma yaratmasi ise ender de
olsa olasilik dahilindedir. Diger bir ifadeyle, “¢oziilmesi gereken” bir g¢atigma

yaratmasa da farkli kolluk makamlar1 birbiriyle celiskili tutum sergileyebilir?®®.

Gegis hakkina iliskin ikincil diizenlemelerin karmagikligi ise hem yatay hem de
dikey mevzuata uyumluluk sorununu giindeme getirerek buna elverisli bir laboratuvar

sunmaktadir.

Gergekten de yatay mevzuatin birbiriyle uyumsuzlugu bdyle bir olasilig
giindeme getirebilir. Ornegin, esdeger miktarda tesisi bir diger isletmeci i¢in de kurma

Kosuluna uyulmamasi halinde?!®, BTK kapasite yetersizligi nedeniyle tesis paylasimi

215 Ayrint1 igin Infra, Tablo 5.1.
216 “Gegis Hakk1 Yonetmeligi” m. 7: “Bakanlik tarafindan aksi belirtilmedigi siirece, isletmeci, en az
kendi ihtiyacini karsilayan altyapr kadar bir altyapuy diger isletmeciler igin de kurmak zorundadir”.
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yiikiimliiliigiinden muafiyet getirilmesine?!’; Bakanlik ise gecis hakki izninin

iptaline?!® karar verecektir.

Ote yandan, dikey mevzuatin birbiriyle uyumsuzlugu da bdyle bir olasilig
giindeme getirebilir. Ornegin, kanuni bir ilke olan “gecis hakkimnmn ikincilligi ilkesi”
boyledir?’®. Bakanligm, malikin ayn1 tasimnmazda ikinci bir gegis hakki anlasmasi
yapmasina miisaade etmesi halinde??; bu islemi iist-norma aykir1 bulan BTK ilk

isletmecinin tesis paylasimi yiikiimliiliigiinden muafiyet talebini reddedebilecektir.

Benzer sekilde, tesis paylagimi yilikiimliiliigli altindaki isletmeci kendisine erigim
amaciyla bagvuran isletmeciyi oyalarsa bu yolun tiiketilmis sayilacagini dngéren BTK
karari {izerine?®!; bu karari {ist-norma aykir1 bulan Bakanlik gegis hakki izni talebini

reddedebilecektir.

Kesigen konular1 diizenleme yetkisinin birden fazla idareye birakilmis olmasi
stiphesiz ki isabetsiz bir tercihtir. Bununla birlikte kanunkoyucunun tercihinden ibaret
olan bu durum non bis in idem ilkesine iliskin bir hukuki sorun degil, bir tasarim

sorunudur.

=19

217 «Ortak Yerlesim ve Tesis Paylagimi Tebligi” m. 9/2: “Tesis paylasimi talebine iligkin olarak; teknik
imkansizligin mevcut oldugu ya da kapasite yetersizliginin bulundugu ve kapasite artirim imkdaninin
olmadigr hususlarindan birinin tesis paylasimi yiikiimliisii tarafindan objektif kriterlerle kanitlanmasi
halinde Kurum, soz konusu talebe 6zgii olmak kaydiyla tesis paylasimi yiikiimliiliigiinii kismen veya
tamamen kaldirabilir”.

218 “Gegis Hakki Yonetmeligi” m. 18/3: “Bu Yonetmelik kapsaminda belirtilen hiikiimlere aykiri
davranan isletmecinin mevcut kullanim onayt iptal edilir”.

219 Gecis hakki istenen tasinmazda tesadiifen bir isletmeci bulunmasi halinde tesis paylasimina ncelik
verilmesi anlamia gelir. Boylelikle miikerrer yatirimlar tesvik edilmemektedir. Bkz. EHK m. 24:
“Gegis hakkt kapsaminda kullanilacak bir tasinmaz itizerinde halihazirda bu Kanun ve Kurum
diizenlemeleri ¢ergevesinde, Kurum tarafindan ortak yerlesim ve tesis paylasim yiikiimliiliigiine karar
verilmis bir elektronik haberlesme sebekesi bulunmasi halinde ortak yerlesim ve tesis paylasimina
oncelik verilir’. Paralel yonde bkz. “Gegis Hakki Yonetmeligi” m. 5/1: “Gegis hakki uygulamasinda;
... e) Tesis paylasimi ve ortak yerlesime oncelik verilmesi ... ilkeleri esas alinir”.

220 “Gegig Hakki Tebligi” m. 10/2: “[Malik], isletmecinin Yonetmeligin 7 nci maddesi kapsaminda diger
isletmecilerin  kullanmasi1  amacwyla  kurdugu  altyapiyr  Bakanlikca  aksi  belirtilmedikce
kullanamaz/kullandiramaz”. Aksini belirterek ikinci bir isletmeciye “kullandirmasina” (ikinci bir
isletmeciyle gecis hakki anlagmasi yapmasina) miisaade etmesi “gec¢is hakkinin ikincilligi” ilkesiyle
bagdasmayacaktir.

221 “Tesis paylasimi mevzuatinda éngoriilen siire icerisinde yer etiidii sonucunun basvuran isletmeciye
bildirilmemesi ... durumlarinda, tesis paylasimina basvuran igletmecilerin talebi halinde tesis paylagim
stireci ilerletilmeden veya siirecin bitmesi beklenmeden ilgili gecis hakki mevzuati kapsaminda islem
tesis edebilmesi ... hususlarina karar verilmistir.”. Bkz. BTK, K. 2021/DK-ETD/303, T. 27.09.2021.
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Gegis hakki kullaniminda yarisan rekabet kollugu yetkileri arasinda cezai
karakter tasiyan tek 6rnek ise esdeger miktarda tesisi diger bir isletmeci i¢in de kurma

kosuluna uyulmamasi nedeniyle uygulanacak gegis hakk1 izni iptalidir???,

Cezai karakter tasimayan digerleri ise ikinci cezai siire¢ unsurunda hesaba
katilmaz. Bu nedenledir ki non bis in idem ilkesinin konu bakimindan kapsami1 disinda

kalmaktadir.

Nihayet, gecis hakki kullaniminda yarisan rekabet kollugu yetkilerinin anlamsal

catigma yaratsa dahi kiimiilatif uygulanmalarinin ilkeye aykiri bir tarafi yoktur.

2.  Anlamsal Catisma Yaratamayanlar

Ayni olgunun farkli idarelere ait farkli tip yetkileri uyandirmasi kolluk
makamlarimin mutlaka birbiriyle geliskili tutum sergileyecekleri anlamina gelmez.

Bilakis bu, olasiliklar iginde ¢ogunlugu degil azinlig1 olustursa gerekir.

Gergekten de gegis hakkinin kesisen yonlerini diizenleme yetkisi birden fazla
idareye birakilmis olmasina ragmen ikincil diizenlemeler biiyiik oranda birbiriyle

uyumlu gelismistir.

Ornegin, Bakanligin esdeger miktarda tesisi bir diger isletmeci i¢in de kurma
kosuluyla gecis hakki izni vermesi halinde, BTK buna giivenerek tesis paylasimi
yukimlilugt getirebilir. Boylece ilk makama ait islem ikinci makama ait islemin

sebep unsurunu teskil edecektir.

Benzer sekilde, Bakanligin gegis hakki kullanilan taginmaz yeterli biiytikliikte
olmadig1 i¢in aksine miisaade etmesi halinde, BTK buna giivenerek tesis paylagimi
yiikiimliliigiinden muafiyet getirebilir. Boylece ilk makama ait islem ikinci makama

ait islemin sebep unsurunu teskil edecektir.

222 “Gecis Hakki Yonetmeligi” m. 18/5: “Kullamim onay: iptal edilen isletmecinin bir yil boyunca
yapacag kullanim onayr basvurular: degerlendirmeye alinmaz ve bu isletmeci hakkinda ilgili mevzuat
hiikiimlerine gore islem yapilir” seklindeki diizenleme, cezalandirma/caydirma saikini akla
getirmektedir. Gergekten de burada idarenin kendini olas1 zararlardan korumayi amaglamasi da s6z
konusu degildir. Esdeger miktarda tesisin kurulmamis olmasini gidermek/telafi etmek igin elverissiz
olmas1 bir yana, kamu hizmetinin aksamasi pahasina uygulanmaktadir.
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Yine, Bakanligin esdeger miktarda tesisin malik tarafindan ikinci bir gegis hakki
anlasmasina konu edilmesine miisaade etmesi halinde, BTK artik kendi kontroliinde
fazladan tesis bulunmayan isletmeciye tesis paylasimi yiikiimliiligiinden muafiyet
getirebilir. Boylece ilk makama ait islem ikinci makama ait islemin sebep unsurunu

teskil edecektir.

Gegis hakki kullaniminda yarisan bu rekabet kollugu yetkilerinin higbiri cezai
karakter tasimamaktadir. Bu nedenledir ki her biri non bis in idem ilkesinin konu

bakimindan kapsami1 disinda kalmaktadir.

Nihayet, gecis hakki kullaniminda yarigan rekabet kollugu yetkilerinin, anlamsal

¢atisma yaratsin yaratmasin kiimiilatif uygulanmasinin ilkeye aykiri bir tarafi yoktur.

Bununla birlikte, telekomiinikasyon sektorii tizerinde yiiriitiilen tiim rekabet
kollugu yetkilerinin “birden ¢ok galibi” olabilecegini sdylemek de olanakli degildir.
flkeyi ihlal etmeksizin kiimiilatif uygulanmasi olanakli olmayan, diger bir ifadeyle,

“tek galibi” olan yetkilerin ayr1 bir yontemle incelenmesi gerekmektedir.
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II. TELEKOMUNIKASYON SEKTORUNDE YARISAN REKABET
KOLLUGU YETKILERININ ALTERNATIFLIGI

Ayni olgunun farkli idarelere ait farkli tip yetkileri uyandirmasini, medeni bir
isboliimii ayriligina gore tasarlanmis idare teskilati bakimindan dogal karsilamak

gerekir.

Ayni olgu nedeniyle ayn1 netice islemi tesis etmeye birden fazla idarenin yetkili
olmasi ise kagmilmaz degil, bilingli bir tasarimdir. Kanunkoyucu ayn1 netice islemi
tesis etme yetkisini birden fazla idareye vererek denetimi maksimize etmeyi
amaglamis olabilir. Tasarima iliskin sorunlar, ikinci cezai siire¢ unsurunu

tetiklemedigi miiddetge bir yerindelik sorunudur.

Sektorel otoriteler sirf bu 6zellikleriyle belli bir sinira hapsedilmistir. Gergekten
de iki farkli sektorel otoritenin ayni netice islemi tesis etmek i¢in yarismasi olanakli
goziikmemektedir. Gergekten de tasarim sorununun kaynagi bilhassa sektor-listii

otoritelerin yetkilerini her sektor tizerinde icra edebilmesidir.

Mevzuatta “yapisal tedbirlere hiikmetme” veya “birlesme-devralma izni verme”
gibi birden ¢ok otoriteye taninmig atipik rekabet kollugu yetkilerine rastlanmiyor

degilse de, ayni netice islem i¢in yarismanin tipik 6rnegi idari para cezasidir.

Bu gercevede, ayn1 netice islem (idari para cezasi) icin yarisan idarelerin ilkeyi
ihlal etmemek i¢in ikinci cezai siire¢ unsurunu tetiklememeleri hayati bir éneme
sahiptir. Bu itibarla, ilk kararin kesinligi unsuru saglandiktan sonra ikinci cezanin

verilmesi degil, sorusturulmasi dahi ilkenin ihlali i¢in yeterli gbziikmektedir.

Kanunkoyucunun denetimi maksimize etmek icin tercih ettigi tasarim ayni
netice islem (idari para cezasi) i¢in yarisacak sektdr-iistii otoritelerin giindeme
gelmesine sebep olmustur. Bunlar; BTK ile yarigmak tlizere RK (A) ve bu defa RK ile
yarigsmak {lizere HFDK (B) seklindedir.
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A. BTKve RK Arasinda Yarisan Yetkilerin Alternatifligi

Ekonomik kamu diizenini korumakla gorevli RK hem idari para cezasi gibi tipik;
hem de yapisal tedbirlere hilkkmetme, birlesme-devralma izni verme, menfi tespit ve

muafiyet tanima gibi atipik rekabet kollugu yetkileriyle donatilmistir.

Kolluk yetkilerinin organik yonden i¢ ice gegmeleri bilinen bir vakia olmakla
birlikte bazen fonksiyonel yonden de i¢ ige gegmeleri dikkat ¢ekicidir. Gergekten de
kimi eylemler bakimindan bunlarin bastirilmasinda rekabet kollugu mu yoksa tiiketici
kollugu mu yiiriitiildiigiinii ayirt etmek kolay olmayabilir. Ornegin, numara

taginabilirligi kurallarma iligkin ihlalleri yaptirima baglamak rekabet kollugu ile

223

tilkketici kollugunun i¢ ige gectigi ilging bir drnektir=*. Gergekten de tiiketici kollugu

yiiriitmenin tek bir idarenin tekelinde olmadigini belirtmek gerekir??*,

BTK’y1 rekabet kollugu yetkileriyle donatan yasal diizenlemelerde,

kanunkoyucunun denetimi maksimize etmek i¢in RK’ya ait yetkileri de sakli tutmus

olmas1 dikkat ¢ekicidir??.

223 Meliksah Yasin, “Telekomiinikasyon Sektoriinde Tiiketici Haklarmin Diizenlenmesi ve
Denetlenmesinde Yetki Meselesi”, in. 15. Tiirkiye-Isvicre Hukuk Giinleri (25-26 Nisan 2014):
Tiiketicinin Korunmasi ve Telekomiinikasyon, Istanbul: Onikilevha Yayncilik, 2017, s. 76. Ornegin,
“BTK Idari Yaptirrmlar Yonetmeligi” (RG: 15.02.2014-28914) m. 7/1-(a)-1: “Verici konumda iken,
numara taginmasi konusunda alici isletmeciden gelen talebi yerine getirmemesi ... halinde ... idari para
cezast uygulany”; m. 7/1-(b)-3: “Numara tagima islemi swrasinda elde ettigi bilgileri, ilgili abonenin
numara tagima konusundaki talebini geri almast ya da ertelemesi amaciyla kullanmasi ... halinde ...
idari para cezast uygulanir”. Sektordeki yapisal piyasa aksakliklari “dogal tekel etkisiyle” sinirh
olmayip, bir diger aksaklik da “sebeke etkisidir”. Abonelerin yalnizca kendi isletmecisi dahilindekileri
arayabildigi bir diizende hakim durumdaki isletmecinin konumu daha da pekisecektir. Bu aksaklik
arabaglanti regiilasyonu ile giderilmektedir. Benzer sekilde, isletmeci degistirmek igin numaray1 da terk
etmek gereken bir diizende bunun sosyal maliyeti hakim durumdaki isletmecinin konumunu daha da
pekistirecektir. Bu aksaklik ise numara taginabilirligi regiilasyonu ile giderilmektedir.

224 Hem rekabet kollugu hem de tiiketici kollugu yetkisini RK biinyesinde toplayan Italyan modeli bu
konuda ilging bir érnektir. Italyan RK’s1 her tiirlii haksiz ticari uygulamalar1 (pratiche commerciali
scorrette) yaptirima baglama yetkisiyle donatilmistir. Boylece Tiirk hukukunda 6502 sayili Tiiketicinin
Korunmas1 Hakkinda Kanun m. 77/13 uyarinca, reklam yoluyla olsun olmasin, Reklam Kurulu'na
taninmig olan yetki ayni makamda toplanmistir. Bkz. Codice del Consumo (decreto legislativo 6
settembre 2005, n. 206), articolo 27, comma 1-bis.

25 EHK m 7/1: “Kurum, 7/12/1994 tarihli ve 4054 sayili Rekabetin Korunmas: Hakkinda Kanun
hiikiimleri sakli kalmak kaydiyla, elektronik haberlesme sektiriinde rekabete aykiri davranis ve
uygulamalari re’sen veya sikdyet iizerine incelemeye, sorusturmaya ve rekabetin tesisine yonelik gerekli
gordiigii tedbirleri almaya, gorev alanina given konularda bilgi ve belgelerin saglanmasini talep etmeye
yetkilidir’; m. 6/1: “Kurumun gorev ve yetkileri sunlardwr: a) Elektronik haberlesme sektoriinde;
rekabeti tesis etmeye ve korumaya, rekabeti engelleyici, bozucu veya kisitlayict uygulamalarin
giderilmesine yénelik diizenlemeleri yapmak, ... b) Bu Kanun ve bu Kanuna dayanilarak yapilan
diizenlemelere aykiri olarak, elektronik haberlesme sektoriinde ortaya ¢ikan rekabet ihlallerini
denetlemek, yaptinnm uygulamak, ...”. Gorildigi tizere, iki kolluk yetkisinin birlikte yasatilmasi
amaglanarak genel-dzel veya onceki-sonraki muhakemesi yapilmasinin 6niine gegilmistir.
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Yasal diizenlemelere bakildiginda BTK tarafindan hangi tiir eylemlerin idari
para cezasiyla bastirilacagi kimi eylemler bakimindan saptanmis; kimi eylemler
bakimindan ise bir torba hiikiimle ikincil diizenlemeye birakilmistir. Yetkilendirme

sartlarma aykir1 eylemler ilkinin; diger tiim eylemler ise ikincisinin 6rnegidir®?®.

Yetkilendirme sartlarina aykiri eylemleri yaptirnrma baglamakta kanunilik
oOl¢iitlinlin saglandigi siiphesiz olsa da, “mevzuata” aykiri diger tiim eylemler igin ayni
sonuca ulasmak gii¢ goziikkmektedir. Bu kapsamda, eylem tiirlerine iligskin bir gergeve
cizilmis olmasimi vazge¢ilmez goren yaklasimlar bulundugu gibi; regiilasyona tabi
alanlarin yeni ihlal tlirlerine gore esneyebilmesi adina vazgecilmez gdérmeyen
yaklagimlar da bulunmaktadir. Buna gore, sektorel otoritelerin gorev alanlari sirf bu
Ozellikleriyle dahi yeterli bir gerceve icine hapsedilmis sayilmaktadir. Anayasa

Mahkemesi de tercihini bu yaklasim lehine kullanmustir.

Gergekten de Anayasa Mahkemesi, enerji sektorii®?’ ve fiziksel posta sektorii?28
hakkinda verdigi kararlarda benzer diizenlemeleri Anayasaya uygun bularak regiilatif

cezalarda aranacak kanunilik standardini diisiik tutmustur. Telekomiinikasyon

226 EHK m. 60/1: “Kurum; mevzuata, kullanim hakki ve diger yetkilendirme sartlarina uyulmasim
izleme ve denetlemeye, aykirilik halinde isletmecilere bir onceki takvim yilindaki net satiglarinin yiizde
ticiine kadar idari para cezasi uygulamaya, ... yetkilidir”.

227 EPDK ’ya iliskin “Bu Kanun, ikincil mevzuat veya lisans hiikiimlerine aykirnlik yapimis olduktan
sonra niteligi itibaryla diizeltme imkdni olmayacak sekilde aykiri davranimasi: durumunda ihtara
gerek kalmaksizin bes yiiz bin Tiirk Lirast idari para cezasi verilir” seklindeki diizenleme su gerekceyle
Anayasaya uygun bulunmustur: “Idari yaptirim gerektiren fiillerin bir kismi igin ise ikincil mevzuata
yollama yapilmistir. 6446 sayili Kanun’'un ilgili maddelerinde hangi konularda ikincil mevzuatla
diizenleme yapilacagi da belirlenmistir. Yasama organimin uzmanlik ve idare teknigine iliskin
konularda alimacak onlemlerin duyulan gereksinmelere uygunlugunu saglamak amaciyla idareye kimi
kararlar almak iizere yetki vermesi idari kararlarla su¢ ihdast ve dolayisiyla kanunilik ve belirlilik
ilkesinin ihlali anlamina gelmemektedir. Kald ki regiilatif idari yaptirimlarda, yaptirimin uygulanacagi
belirli, ozel bir alan oldugundan kanunla ¢izilen ¢ercevenin genel olmasi belirlilik ilkesine aykirilik
olusturmaz” Bkz. AYM, E. 2017/103, K. 2017/108, T. 31.05.2017, RG: 18.07.2017-30127, § 19. ilk
yaklagimi takip eden yazar karari isabetsiz bulmustur. Bkz. D. Cigdem Sever, Anayasa Mahkemesi
Kararlan Isiginda idare Hukukunda Kanuna Dayanma ilkesi, Ankara: Turhan Kitabevi, 2021, s.
275.

228 BTK’ya iliskin olarak “Kurum; mevzuata ve yetkilendirme sartlarina aykirilik hélinde hizmet
saglayicilarina bir énceki takvim yilindaki net satiglarimin yiizde 3’iine kadar idari para cezasi
uygulamaya, ... yetkilidir” seklindeki diizenleme su gerekgeyle anayasaya uygun bulunmustur:
“Kurallarda ... kanun koyucunun, idari para cezasi yaptirimi déngordiigii mevzuata ve yetkilendirme
sartlaria aykirilik hdllerinin somut olarak belirlenmesini ikincil diizenlemeye (vonetmelige) biraktigi
goriilmektedir. Dolayisiyla hangi somut fiil ve hdllerin mevzuata ve yetkilendirme sartlarina aykirilik
teskil ettigi yonetmelikle ortaya konulmus olacaktir ... Ayrica, ... diizenleyici idari yaptirimlarda,
yaptirimin uygulanacag belirli, 6zel bir alan oldugundan kanunla c¢izilen cercevenin genel olmasi
belirlilik ilkesine aykirilik olusturmaz”. Bkz. AYM, E. 2019/110, K. 2021/85, T. 11.11.2021, RG:
01.03.2022-31765, ¢ 20-21.
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sektoriindeki diizenleme ise Danistay’in Anayasaya aykirilik iddiasini ciddi

bulmamas1 nedeniyle hicbir zaman Anayasa Mahkemesi 6niine gelememistir?%°,

Nihayet, ayni netice islem (idari para cezasi) i¢in yarisan iki makam arasindaki
yetki smirlarinin - ayristirilmas1  amaciyla yapilan girisimler igtihatta karsilik

bulmayacak (1); 6gretinin 6nerdigi model de hayata gegirilmeyecektir (2).
1.  Olan Hukuk: Tamamlayiciik Doktrini

Yasal diizenlemedeki ifadenin torba 6zellik tasimasi hangi eylemlerin BTK
tarafindan bastirilacagini yine BTK’nin insafina birakmistir. Buna gére BTK’nin
hangi yetkileri RK ile paylasip, hangilerini ise “birakacagi” ikincil diizenlemelerle

sekillenecektir.

Ikincil diizenlemelere bakildiginda BTK nin cémert degil, bilakis yayilmaci bir
politika izledigi dikkat gekmektedir. Oyle ki BTK regiilasyonu her tiirlii rekabet
ihlalini kapsayici niteliktedir. Buna goére BTK tarafindan bastirilacak eylemler ortak
yerlesim, tesis paylasimi, arabaglanti ve ulusal dolasim yiikiimliliginin ihlali ile

smirlt kalmamig??, yine bir torba hiikiimle, “diger her sey de” kapsama alimustir?3?,

[zledigi yayilmaci politikanin ug bir 6rnegi olarak kendisine birlesme-devralma

232

izni verme yetkisi dahi bahsetmis olmasi dikkat cekicidir Boylece RK’ya

“brraktig1” tek yetki menfi tespit ve muafiyet tanima yetkisidir.

229 K ararlar igin Ulusoy (2013), op. cit., s. 87, dn. 136; s. 92, dn. 142. Ikinci yaklasim1 takip eden yazar
bunu isabetli buldugunu ifade etmigtir. Bkz. 1bid., s. 86.

230 “BTK Idari Yaptirimlar Yénetmeligi” m. 10.

281 “BTK Idari Yaptirimlar Yonetmeligi” m. 16: “Rekabetin tesisi, korunmast, rekabetin engellenmesi,
bozulmasi veya kisitlayict uygulamalarin giderilmesine yonelik ilgili mevzuatin ihlal edilmesi veya
rekabete aykirt uygulamalarin tespit edilmesi halinde isletmeciye bir énceki takvim yilindaki net
satiglarinin yiizde iigiine (%3) kadar idari para cezast uygulany”. Bu diizenlemenin iptali talebiyle
acilan dava da reddedilmistir. Bkz. Danistay 13. D., E. 2014/1228, K. 2020/1406, T. 16.06.2020. Ayrica
buna dayanarak ¢ikarilan bkz. BTK, K. 2021/DK-SRD/36, T. 09.02.2021 sayili karara Ek: “Fiyat
Sikistirmasinin Tespitine, Onlenmesine ve Giderilmesine iliskin Usul ve Esaslar”.

232 “Elektronik Haberlesme Sektoriine fliskin Yetkilendirme Y&netmeligi” m. 19/1-(c): “Hisselerin
devri: Isletmeciler, yiizde on ve iizeri hisse devir, edinim ve hareketleri islemlerinden énce Kurumdan
izin almak zorundadir ... 4) Kontrol unsurunun el degistirmesine yol agan her nevi hisse devrinden dnce
Kurumdan izin alinmast zorunludur”; m. 19/1-(¢): “Birlesme ve devralma: Isletmecinin ... baska bir
sirketle birlesmesi ya da bagska bir sirkete devrolmak istemesi halinde ... birlesme veya devralma islemi
Kurum iznine tabidir”; “BTK Idari Yaptirimlar Yonetmeligi” m. 5/1-(a)-4: “Yetkilendirme devri, hisse
devri veya birlesme veya devralmaya iliskin yiikiimliliiklerini yerine getirmemesi, ... halinde
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BTK’nin yetkisini yaydigi konularda iki makamin birbirini nasil tamamlayacagi
Onemli bir sorun olarak giindeme gelmistir. RK’nin kendisini “ikincil tamamlayic1”
olarak tamimlayarak kendi kolluk yetkisinde kisinti yarattigi kararlar Danistay

233

tarafindan iptal edilmistir=>>. Boylece Danistay kanunkoyucunun denetimi maksimize

etmeyi amaglayan saf iradesini korumustur.

Kanunkoyucunun tamamlayicilik doktrinini benimsedigi iilkemizde iki makam
arasinda herhangi bir 6ncelik siras1 bulunup bulunmadigi sorusu Danistay tarafindan
olumsuz yanitlanmis, boylece yetki sinirlarmin ayristirilmasi i¢in yapilan girisimler
sonu¢ vermemistir. Tamamlayiciligin “BTK 6ncelikli” uygulanmas: engellendigi i¢in

“¢nce davranan yetkilidir” kurali gecerlidir?*,

isletmecinin bir onceki takvim yilindaki net satiglarinin yiizde iiciine (%3) kadar idari para cezasi
uygulanir”. Oysa yasal diizenlemedeki torba ifadenin atipik kolluk yetkileri edinmek igin yeterli bir
kanunilik 6lgiiti teskil etmedigi sonucuna varmak gerekir. Gergekten de, 6rnegin, yayincilik sektoriinde
(RTUK) bu yetki torba ifadelerle degil, agik¢a taninmistir. Bkz. 6112 sayili Radyo ve Televizyonlarin
Kurulug ve Yaym Hizmetleri Hakkinda Kanun m. 20/2: “Sirket devir veya birlesme islemlerinden once
Ust Kuruldan gerekli bilgi ve belgelerle izin alinmasi ve devir veya birlesme isleminin
gerceklesmesinden sonra otuz giin i¢inde Ust Kurula bildirimi zorunludur”. Ayrica RK’ya ait yetki de
sakli tutulmustur. Bkz. m. 20/4: “Birlesme, devralma ve nama yazili olan hisselerin devirlerinde 19
uncu madde hiikiimleri, 2499 sayili Sermaye Piyasast Kanunu ve ilgili mevzuat hiikiimleri ile 7/12/1994
tarihli ve 4054 sayili Rekabetin Korunmasi Hakkinda Kanun hiikiimleri saklidir”. Boylece iki kolluk
yetkisinin birlikte yasatilmasi amaglanarak hem genel-6zel muhakemesi hem de dnceki-sonraki
muhakemesi yapilmasi dnlenmistir. Ornegin bkz. RK, K. 11-55/1456-517, T. 02.11.2011; RK, K. 11-
28/537-160, T. 04.05.2011.

238 Ornegin, erisim anlasmasinda ayrimei fiyat uygulandigi sikayetini, erisim tarifesi BTK onay1yla
yiriirlige girdigi gerekgesiyle reddeden karar iptal edilmistir. Bkz. Damigtay 13. D., E. 2008/13184, K.
2012/359, T. 13.02.2012. Ornegin, fiyat sikistirmasi sikayetini miisteri tarifesi BTK onay1yla yiiriirliige
girdigi gerekgesiyle reddeden karar iptal edilmistir. Bkz. Danistay 13. D., E. 2008/14245, K. 2012/960,
T. 08.05.2012, DD, S. 131, 2012, s. 261-262. Ornegin, tesis paylasimi yiikiimliiliigiine aykirilik
sikayetini BTK tarafindan getirildigi gerekgesiyle reddeden kararlar iptal edilmistir. Bkz. Danistay 13.
D., E. 2009/5862, K. 2012/3883, T. 18.12.2012; Damistay 13. D., E. 2010/4805, K. 2014/832, T.
11.03.2014.

234 Ornegin, BTK tarafindan getirilen ayrim gdzetmeme yiikiimliiliigiine aykiri sekilde hizmet
kalitesinde kendi miisterilerine ncelik tanidig1 sikayetinde kendisini yetkili gérmiistiir. Bkz. RK, K. 10-
04/39-19, T. 12.01.2010. Ornegin, BTK tarafindan getirilen tesis paylasimi yiikiimliiliigiiniin ihlal
edildigi sikayetinde kendisini yetkili gormiistiir. Bkz. RK, K. 19-15/214-94, T. 11.04.2019, § 49, 261;
302. Ornegin, erisim tarifesi BTK onay ile yiiriirliige girmesine ragmen fiyat sikistirmas: sikayetinde
kendisini yetkili gormiistiir. Bkz. RK, K. 19-22/325-144, T. 20.06.2019, § 99.
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Erisim anlagmalarindan dogan uyusmazliklarda dahi, BTK biinyesinde zorunlu
uzlastirma prosediirii bulunmasma ragmen®®, RK’min “ikincil tamamlayic1”

olmadigina karar verilmistir®®.

Bununla birlikte, iki makamin izledigi idari usuller arasinda asimetri bulunuyor
olmasi “Once davranan yetkilidir” kuralini sakincali hale getirmektedir. Gergekten de
hakim durumun kétiiye kullanildigini saptamakla yetinmeyen RK, ayrica “etki analizi”
de yapmaktadir®®’. Béylece BTK sorustursa cezayla sonuclanabilecek eylemler, sirf
RK sorusturdugu icin cezasiz kalmaktadir®®. Benzer sekilde, BTK’ya ceza yerine
uyarma konusunda takdir yetkisi taninmis olmasi1 da boyledir®®. Boylece RK
sorustursa cezayla sonuglanabilecek eylemler, sirf BTK sorusturdugu i¢in cezasiz

kalmaktadir?*°,

Bununla birlikte, iki makamin paralel sorusturma yiiriitmesinin ilkeye aykirt

241

olmadiginin altim1 ¢izmek gerekir**. Gergekten de ilk kararin kesinligi (alt

235 EHK m. 18/1: “Erisim anlasmalan taraflar arasinda ilgili mevzuata ve Kurum diizenlemelerine
aykirt olmamak kaydiyla serbestce miizakere edilerek imzalanir. Taraflar arasinda erigim talebinden
itibaren azami iki ay igerisinde anlagma tesis edilememesi veya mevcut erigim sézlesmesinde bu Kanun
kapsaminda herhangi bir anlagmazlik vuku bulmasi halinde Kurum, taraflardan herhangi birinin
bagvurusu tizerine, belirleyecegi esaslar ¢ergevesinde taraflar arasinda uzlagtirma prosediirii igletmeye
ve/veya gegici ticretin belirlenmesi de dahil olmak iizere, kamu menfaati agisindan gerekli gordiigii
diger tedbirleri almaya veya uzlastirma talebini reddetmeye yetkilidir”.

2% Ornegin, erisim anlagmasi icin makul olmayan kosullar ileri siiriildiigii sikayetini halihazirda BTK
tarafindan uzlastirma prosediirii baslatildig1 gerekgesiyle reddeden karar iptal edilmistir. Bkz. Danistay
13. D., E. 2010/4805, K. 2014/832, T. 11.03.2014. Kararda, bozulan rekabet ortaminin baglayici bir
uzlagtirma karariyla geri tesis edilmesi idari tedbir karakteri tasiyacagi i¢in iki makamca da ihmal edilen
bir idari cezay: ikame etmeyeceginin ima edilmis olmasi dikkat ¢ekicidir. Akabinde, erisim anlagmasi
i¢cin makul olmayan kosullar ileri siiriildigii sikayetlerde kendisini yetkili gérecektir. Bkz. RK, K. 20-
06/67-36, T. 23.01.2020, § 88, RK, K. 20-12/153-83, T. 27.02.2020, § 215.

237 Bkz. Supra, s. 37 vd.

238 Ornegin, BTK sorusturdugunda idari para cezastyla sonuglanan bir erisim talebinin reddi olay1, RK
sorusturdugunda “etki analizi” nedeniyle ceza verilmesine yer olmadigi karariyla sonuglanmigtir. Bkz.
RK, K. 21-46/667-332, T. 30.09.2021, § 179; 478-479.

2% «“BTK Idari Yaptirimlar Yénetmeligi” m. 46/1: “Bu Yénetmelik kapsaminda meydana gelen ihlaller
icin, ... idari yaptirnm uygulanmadan once, bu Yonetmeligin ayni maddesi kapsaminda olmak iizere
isletmeci Kurul tarafindan bir defaya mahsus uyarilabilir’. Gergi kanunkoyucunun karsiliginda idari
para cezast Ongordiigli eylem tiirleri igin Yonetmelikle uyart mekanizmasi getirilmesi, Danistay
tarafindan {ist-norma aykiri bulunarak ihmal edilmistir. Bkz. Damstay 13. D., E. 2014/2632, K.
2014/2856, T. 10.09.2014, DD, S. 138, 2015, s. 345; Damstay 13. D., E. 2014/362, K. 2014/2106, T.
29.05.2014; Damstay 13. D, E. 2020/1667, K. 2020/2277, T. 24.09.2020; Danistay 13. D., E. 2017/581,
K. 2020/3061, T. 11.11.2020.

240 Ornegin, fiyat sikistirmasi tespit ettigi bir olayda uyar1 ile yetinmistir. Bkz. BTK, K. 2014/DK-
SRD/635, T. 08.12.2014. Bu asimetri forum shopping olarak isimlendirilen sorunu da beraberinde
getirmektedir. Bu kavram, kisilerin yetkili birden ¢ok mercii arasindan lehine olana veya her ikisine
birden bagvurmasi anlamina gelmektedir. Bkz. Ardiyok, op. cit., s. 525.

241 Bkz. Supra, dn. 44.
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unsurlarindan ise sekli kesinlik) unsuru tasiyan bir ilk karar verilene dek boyle bir

sakinca dogmayacaktir.

Benzer sekilde, RK tarafindan “etki analizi” sonucunda verilen ceza verilmesine
yer olmadigi karar1 bir aklanma anlami igermedigi i¢in ilk kararin kesinligi (alt
unsurlarindan ise maddi kesinlik) unsurunu tasimayacaktir. Akabinde ytiriitiilecek
BTK sorusturmasinin ilkeye aykiri bir tarafi yoktur. Bununla birlikte, ilk kararin
kesinligi (alt unsurlarindan ise sekli kesinlik) unsurunu tastyan bir BTK cezasina

ragmen siirdiiriilen RK sorusturmasi ilkeyi ihlal edecektir?*.

ki kolluk yetkisini birlikte yasatmanin sakincalarmi yumusatmak isteyen
kanunkoyucu koordinasyon mecburiyeti getirmistir®*3. Buna dayanarak iki makam
arasinda bir isbirligi protokolii akdedilmistir®**. Bununla birlikte, protokoliin bazi

diizenlemeleri hukuka uygun degildir?*.

242 Ornegin, bir erisim talebinin reddi olay1 BTK tarafindan idari para cezasiyla sonuglanmasina ragmen
RK sorusturmas bilingli sekilde siirdiiriilmiis, fakat “etki analizi” nedeniyle ceza verilmesine yer
olmadigi karariyla sonlanmustir. Bkz. RK, K. 21-46/667-332, T. 30.09.2021, § 179; 483. Ancak ilkenin
ihlal edilip edilmedigi hakkinda spekiilatif tespitlerde bulunabilmek i¢in isletmeci tarafindan ilk kararin
kesinligi (alt unsurlarindan ise sekli kesinlik) unsurunu onleyecek bir iptal davasi agilip agilmadigimnin
bilinmesi gerekir. Ancak, her halde, ilk makama ait islem “uyar1” ise cezai karakter tasimadigindan
ikinci makama ait sorusturma ilkeyi ihlal etmeyecektir. Ornek igin bkz. Danistay 13. D., E. 2010/457,
K. 2015/427, T. 06.02.2015.

23 EHK m. 7/2: “Rekabet Kurulu, elektronik haberlesme sektoriine iliskin olarak yapacagi inceleme ve
tetkiklerde, birlegsme ve devralmalara iligkin olarak verecegi kararlar da dahil olmak iizere elektronik
haberlesme sektériine iliskin olarak verecegi tiim kararlarda, éncelikle Kurumun gériisiinii ve Kurumun
yapmis oldugu diizenleyici islemleri dikkate alir”. Ayrica bkz. m. 6/1: “Kurumun gérev ve yetkileri
sunlardr: ... b) Bu Kanun ve bu Kanuna dayanilarak yapilan diizenlemelere aykiri olarak, elektronik
haberlesme sektoriinde ortaya ¢ikan rekabet ihlallerini denetlemek, yaptirnm uygulamak, mevzuatin
ongordiigii hallerde elektronik haberlesme sektoriinde rekabet ihlallerine iliskin konularda Rekabet
Kurumundan goriis almak”™.

244 Bkz. https://www.btk.gov.tr/uploads/pages/elektronik-haberlesme-sektorunde-pazar-analizleri/btk-
rk-protokol-22012015.pdf (Erisim Tarihi: 21.07.2023).

245 Ornegin, forum shopping sakincasini bertaraf etmek igin getirilen m. 8/1-(¢) hiikmii sdyledir: ...
BTK gériisiinde basvuruya konu ... hususa iliskin onciil diizenleyici yiikiimliiliik getirme ¢alismasi
bulunmasi veya ... yapilacaginin bildirilmesi durumunda, ... inceleme siirecine ara verebilir. RK, BTK
tarafindan ... makul ve uygulanabilir bir siirede ... onciil diizenleyici islem yapiimamast ... durumunda
basvuruyu yeniden inceleyebilir’. Yari-yargisal idari usuller izleyen diizenleyici ve denetleyici
kurumlar Soézlegsme’nin otonom yorumu anlaminda “tribunal” sayilmaktadir. Diger bir ifadeyle, bu
sorusturmalarin da adil yargilanma hakki (m. 6) giivencelerini tagimasi zorunludur. Ornegin, Italyan
SPK’s1i¢in Grande Stevens v. Italya, § 101; Fransiz BDDK ’s1i¢in Dubus S.A. v. Fransa, § 38; Slovenya
RK’s1 i¢in Produkcija Plus Storitveno Podjetje D.O.O. v. Slovenya, § 46. BTK tarafindan diizenleme
yapilacag1 bildirilse dahi, geriye yiirlitilemeyeceginden, makul siirede yargilanma hakkina
sorusturmay1 bekleterek yapilan miidahale elverislilik 6l¢iitiinii tastmamaktadir. Iptal davasinin konusu
olusturma bakimindan isbirligi protokollerinin bir “sdzlesme” degil, iki makamin birlikte tesis ettigi tek
yanli bir “idari islem” oldugu ydéniinde bkz. Danistay IDDK, E. 2006/4286, K. 2007/60, T. 08.02.2007,
DD, S. 115, 2007, s. 47-50.
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Koordinasyon sayesinde haberdar olunan BTK cezasina ragmen, RK

sorusturmasinin siirdiiriilmesinin gerekcesi “korunan hukuki degerlerin farkli oldugu”

246

seklinde miitalaa edilmistir Oysa her ikisinin de korudugu hukuki deger

»241 {dari para cezasiyla

“telekomiinikasyon sektoriinde rekabetin korunmasidir
amaglanan “cezalandirma/caydirma” saiki olduguna gore, 6zdes amaglar giiden iki
yetkinin birbirini tamamlayict amag¢ glitmesi olanakli degildir. Baslangictaki amaci

dahi cezai karakterde olan iki yetki birbirini tamamlayici ama¢ gidemez.

Mevcut BTK cezasina ragmen ilkenin usul boyutunu ihlal etme kararliliginda
bir yapisal sorun bulundugu gézlemlenmektedir. Bununla birlikte ilkenin yalnizca usul

boyutunu degil, daha da ileri giderek, maddi boyutunu da ihlal etmekte sakinca

gormeyen kararlar vahimdir?%®,

Nihayet, iki makam arasinda ayni netice islem (idari para cezasi) igin yarisan

yetkilerin ikisi de cezai karakter tasidigindan alternatif uygulanmas1 zorunludur?*.

246 RK, K. 21-46/667-332, T. 30.09.2021, § 481.

241 Ayni yonde bkz. Nihal Ozkardes, Sektore Ozgii Bagimsiz Idari Otoritelerin Denetimine Tabi
Pazarlarda Rekabet Hukukunun Uygulanmasi, Ankara: Se¢kin Yayincilik, 2021, s. 114-115; 117,
Ardiyok, op. cit., s. 555.

28 “Diger yandan tesebbiis davranislarinin hem BTK mevzuatina hem de rekabet hukuku mevzuatina
aykirt olmasi halinde, tesebbiisiin her iki mevzuat kapsaminda da denetime ve yaptirima tabi olmasi
miimkiindiir”. Bkz. RK, K. 21-46/667-332, T. 30.09.2021, § 481. Omegin, bir erisim talebinin reddi
olaymnda iki makam da idari para cezasi uygulamigtir. Karar numaralart i¢in bkz. Dilek Salman
Karadenizli, “Elektronik Haberlesme Endiistrisinde Hakim Durum ve Hakim Durumun Kétiye
Kullanilmas: Halleri”, in. Prof. Dr. Koksal Bayraktar’a Armagan, C. IT (Galatasaray Universitesi
Hukuk Fakiiltesi Dergisi, S. 2010/1), s. 1547, dn. 150-151. Boylece ayni netice islem (idari para
cezasi) icin yarigan iKi yetki bicimsel ¢atisma yaratmigtir. Coziimii i¢in bkz. Supra, Tablo 1.1, Tip 3.
Bununla birlikte, farkli netice islem i¢in yarisan iki yetkinin anlamsal ¢atisma yaratmasi da olanak
dahilindedir. Ornegin, BTK tarafindan EPG (etkin piyasa giicii) sahibi goriilmeyen bir isletmecinin RK
tarafindan hakim durumda goériilmesinin anlamsal ¢atisma yarattigi ima edilmistir. Bkz. RK, K. 08-
65/1055-411, T. 19.11.2008, Tuncay Songdr’e ait karsioy. Boylece biri EPG statiisiine sokarak tarife
kontroliine tabi tutmak, digeri ise fiyat sikistirmasi1 nedeniyle idari para cezasi uygulamak icin yarisan
iki makam birbiriyle celigkili tutum sergilemistir. Benzer sekilde, BOTAS 1n yetkilendirilmeksizin
kurdugu telekomiinikasyon sebekesinin bir igletmeci tarafindan 6zellestirme yoluyla devralinmasi
talebine RK tarafindan izin verilmistir. BTK regiilasyonundaki karsilig1 idari para cezasi iken, RK’nin
izin talebini kabul etmesinin anlamsal ¢atisma yarattigi ima edilmistir. Kararlar ve goriis igin bkz.
Mehmet Biyikli, Elektronik Haberlesme Sektoriine iliskin Yetkilendirme Rejiminin Kanuni
istisnalarimin Kapsami, Simirlar1 ve Uygulamada Karsilasilan Sorunlara iliskin Céziim Onerileri,
Uzmanlik Tezi, Yaym No: 0044, Ankara: BTK Yayinlar1, 2011, s. 130-133. Bdylece biri idari para
cezast uygulamak, digeri ise devralma izni vermek igin yarigan iki makamin birbiriyle ¢eligkili tutum
sergiledigi ima edilmistir. Oysa BTK’nin yaptirim uygulamaktan ka¢inarak anlamsal ¢atisma yarattig
degil, bizatihi yaratmadig1 sonucuna varmak gerekir.

249 Jtalyan BTK’s1 tarafindan uygulanan idari para cezasi cezai karakterde goriilmiistiir. Bkz. Edizioni
Del Roma Societa Cooperativa A.R.L. ve Edizioni Del Roma S.R.L. v. Italya, §§ 41-45. Ttalyan RK’s1
tarafindan uygulanan idari para cezasi cezai karakterde goriilmistiir. Bkz. A. Menarini Diagnostics
S.R.L.v. Italya, §§ 40-44,
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Tamamlayicilik doktrininin sakincalarini 6ngdren ogreti ise yetki sinirlariin

ayrigtirllmasi i¢in manevra alani doktrinini 6nermektedir.

2. Olmasi Gereken Hukuk: Manevra Alan1 Doktrini

Ayni eylemden dolay1 ayni netice islem (idari para cezasi) i¢in yarisan iKi
makamin bulunmasi ¢esitli sakincalar1 beraberinde getirmektedir. Ogreti, bunu
bertaraf etmek ic¢in yetki sinirlarin1 net ¢izgilerle ayristiracak bir 6l¢iit gelistirme

arayis1 igerisindedir.

Eylemin sektorel otorite (BTK) ve sektor-iistii otorite (RK) regiilasyonundan
yalnizca birine veya her ikisine birden aykir: olmasi degiskenlerden biri; regiilasyonun
yogunlugu ise degiskenlerden bir digeridir. Yetki sinirlarinda manevra alani doktrini

sayesinde yapilacak ayrigtirma bu iki degiskene dayanacaktir.

Tablo 4.1

Manevra Alam1 Doktrini

Sektorel Regiilasyona Aykiriik Hem Sektérel Hem Sektor-Ustii
Regiilasyona Aykirihk

Determine Determine
Davranis Olmayan

Davranis

Yalnizca sektorel regiilasyona aykiri bir davranis kolluk yetkilerinin yarigsmasina

sebep olamaz. Bu davranis yalnizca sektorel otoriteyi ilgilendirir. Hakim durum

onkosulu aramaksizin getirilen sektdrel regiilasyona aykir1 davramislar boyledir?®.

20 Ornegin, numara tasmabilirligi kurallar1 hakim durumda bulunmayan bir isletmeci tarafindan ihlal

edilirse tek aykirilik sektorel regiilasyonadir. Yine, EPG (etkin piyasa giicii) sahibi olma &nkosulu
aramaksizin tim altyap: isletmecileri tesis paylasimi yiikiimliiliigiine tabi kilimmistir. Bkz. BTK, K.
2013/DK-ETD/187, T. 12.04.2013. Tespit i¢in bkz. “Bahse konu kararda yer verilen hususlar igerisinde
en dikkat ¢ekici olam ilk maddede yer almaktadir. Buna gore, herhangi bir pazar analizine ve Etkin
Piyasa Giicii (EPG) analizine tabi tutulmadan altyapr kurmaya ve isletmeye yetkili tiim isletmeciler
01.09.2013 tarihinden itibaren tesis paylasma yiikiimliliigiine tabi kilmmistir.” (RK, K. 19-15/214-94,
T. 11.04.2019, § 49). EPG (etkin piyasa giicii) sahibi olmayan bir altyap: isletmecisi tarafindan ihlal
edilirse tek aykirilik sektorel regiilasyonadir. Yine, EPG (etkin piyasa giicii) sahibi olma 6nkosulu
aramaksizin tiim mobil haberlesme isletmecilerine ait miisteri tarifeleri tavan fiyata tabi tutulmustur.
Bkz. BTK, K. 2010/DK-07/87, T. 10.02.2010. Ihlal edilirse tek aykirilik sektorel regiilasyonadir.
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Hem sektorel hem sektor-iistii regiilasyona aykiri bir davranis ise kolluk
yetkilerinin yarigmasina sebep olabilir. Ancak bu ihtimal de manevra alan1 doktrini

sayesinde onlenecektir.

Her ikisine de aykir1 bir davranis saptandiginda sektorel regiilasyonun
yogunluguna bakilmaktadir. Davraniglart dizayn etmeyi hedefleyen sektorel
regililasyon bazen o denli spesifiktir ki isletmecinin ikinci bir davranigi tercih etme
secenegi kalmamustir. Diger bir ifadeyle, determine davranisa hapsedilen isletmecinin

herhangi bir manevra alan1 yoktur?. Bu halde, yaptirimi sektérel otorite uygular®?.

Buna karsin, davraniglari dizayn etmeyi hedefleyen sektorel regiilasyon bazi
durumlarda ise isletmeciye birden ¢ok davranis arasinda tercih serbestisi tanir. Diger
bir ifadeyle, determine davranisa hapsedilmemis olan isletmecinin belli Ol¢iide
manevra alani vardir®®. Bu halde, sektdrel regiilasyon A, B veya C davramsindan
birini ger¢eklestirmesine miisaade ediyor, fakat B’nin gergeklestirilmesi sektor-iistii

regiilasyonun ihlalini olusturuyorsa yaptirimi sektdr-iistii otorite uygular®4,

21 Can Sarigicek, Diizenlenen Davrams Doktrini Cercevesinde Rekabet Hukuku Uygulamalari,
Uzmanlik Tezleri Serisi No: 136, Ankara: Rekabet Kurumu Yayinlari, 2012, s. 43.

22 Sezgin Karakas, “Rekabet ihlallerinde Diizenleyici Otoritelerin Yetkisi: Rekabet Kurulu Kararlari
ve Damigtay Kararlar1 Isiginda Degerlendirmeler”, Hukuk, Ekonomi ve Siyasal Bilimler Ayhk
Internet Dergisi (e-akademi), S. 138, 2016, s. 36; Serife Demet Kaya, Fiyat Sikistirmasi: Ekonomik
ve Hukuki Ac¢idan Bir Degerlendirme, Uzmanlk Tezleri Serisi No: 87, Yaym No: 0221, Ankara:
Rekabet Kurumu Yaymlari, 2008, s. 68. Ornegin, BTK tarafindan erisim tarifesinin sabit fiyat
yontemiyle belirlendigi bir olayda manevra alan1 bulunmadigindan asir1 fiyatlandirma sikayetinin RK
tarafindan reddedilmesi gerekir. Bkz. Ardiyok, op. cit., s. 532. Yine, enerji sektoriinde tarifenin EPDK
tarafindan sabit fiyat yontemiyle belirlendigi bir olayda manevra alan1 bulunmadigindan ayrimci fiyat
sikayetini reddeden RK karar1 hukuka uygun bulunmustur. Bkz. Danistay IDDK., E. 2008/1412, K.
2013/101, T. 21.01.2013.

253 Sahin Ardiyok/Baris Yiiksel, “Mevzuat ve Danistay Kararlari Isiginda Bilgi Teknolojileri Iletisim
Kurumu ile Rekabet Kurumu Arasindaki Yetki Catismalar1” in. Rekabet Hukuku ile Tlgili Kurul Ve
Yargi Kararlar1 Sempozyumu IV (20 Aralik 2013), Ankara: Banka ve Ticaret Hukuku Arastirma
Enstitiisi Yayinlar, 2015, s. 173; Nur Seda Koktiirk, Telekomiinikasyon Sektoriinde Dikey
Biitiinlesik Firma Davramslarinin Diizenlenmesi: Sektorel Diizenleme ve Rekabet Hukuku,
Uzmanlik Tezleri Serisi No: 120, Yayin No: 285, Ankara: Rekabet Kurumu Yayinlari, 2012, s. 70.

254 Ardiyok, op. cit., s. 530. Eski tarihli olup bugiin gegerligi kalmayan bazi ayriksi kararlarda manevra
alan1 doktrininin izlerine rastlamak olanaklidir. Ornegin, erisim tarifesinin BTK onay1yla; miisteri
tarifesinin ise serbestge belirlendigi bir olayda ikincisini diigiirerek marjin daraltilmasi miimkiin
oldugundan fiyat sikistirmasi i¢in manevra alani bulundugu kabul edilmistir. Bkz. RK, K. 08-65/1055-
411,7T.19.11.2008. Yine, BTK tarafindan erisim tarifesinin sabit fiyat; miisteri tarifesinin ise tavan fiyat
yontemiyle onaylandig1 bir olayda fiyat sikistirmasi sikayeti determine davranis nedeniyle
reddedilmistir. Bkz. RK, K. 08-52/792-321, T. 11.09.2008. Oysa ilkini yiikseltmek miimkiin olmasa da
ikincisini diisiirerek marj1 daraltmak miimkiindii. Bkz. Umit Nevruz Ozdemir, “Telekomiinikasyon
Sektoriindeki Diizenlemeler ve Rekabet Hukuku Iliskisinde Giincel Mahkeme Kararlar1”, in. Rekabet
Hukuku fle flgili Kurul Ve Yargi Kararlar1 Sempozyumu IV (20 Arahk 2013), Ankara: Banka ve
Ticaret Hukuku Arastirma Enstitlisii Yayinlari, 2015, s. 134; 136. Ger¢ekten de isletmecinin hala bir
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Fiyat sikistirmasi ve ayrimci fiyatin yayilmact sektorel regiilasyonda da
yasaklanmis olmasi karsisinda yetki smirlari manevra alani doktrini sayesinde

ayristirilacaktir®,

Ancak manevra alan1 doktrini fiyat yoluyla koétiiye kullanmalara ¢are olurken,
fiyat dis1 yolla kotiye kullanmalara sessiz kalmaktadir. Gergekten de her iki
reglilasyona da aykir1 fakat rakamla Ol¢iillemeyen bir davranista manevra alani
incelemesinin nasil yapilacagi belirsizdir. Ornegin, erisim talebinin kosulsuz reddi
boyledir?®®. Bununla birlikte, reddin hakli nedene dayanip dayanmadigini tespit etme
yetkisinin sektorel otoriteye birakilmis olmasi karsisinda erisim yiikiimliiliigiiniin
kategorik olarak determine oldugu da kabul edilebilir®’. Hakli nedene dayanmasi

birden ¢ok davranis olasiligina miisaade edildigi anlamina gelmemektedir.

Manevra alanit doktrini, kanunkoyucunun iki makami yaristirmak {izere
tasarladigi irade karsisinda, bir temenniden ibarettir. Diger bir ifadeyle, olmasi gereken
hukuk bakimindan kanunkoyucuya yapilan bir &neriden fazlasi degildir. izlerine
rastlanan birka¢ ayriksi karar bulunsa da, kanunkoyucunun agik iradesi karsisinda

sorunun igtihat diizeyinde ¢6ziimii olanakli goziikkmemektedir.

Nihayet, manevra alani doktrininin kanun diizeyinde benimsendigi bir gelecekte

dahi, iki makam arasinda ayni netice islem (idari para cezasi) i¢in yarisan yetkilerin

manevra alan1 bulundugu gerekgesiyle bu karar iptal edilmistir. Bkz. Danistay 13. D., E. 2008/14245,
K. 2012/960, T. 07.05.2012. Bu itibarla, 6rnegin, BTK tarafindan erisim tarifesinin tavan fiyat
yontemiyle onaylandigi bir olayda rakiplere tavani agmaksizin ayrimer fiyat uygulandigi sikayeti
manevra alani bulundugu i¢in RK tarafindan incelenmelidir.

2% Fiyat sikigtirmasi yasag i¢in bkz. BTK, K. 2021/DK-SRD/36, T. 09.02.2021 sayili karara Ek: “Fiyat
Sikistirmasinin Tespitine, Onlenmesine ve Giderilmesine liskin Usul ve Esaslar” m. 6/2-(b). Ayrimei
fiyat yasagi i¢in bkz. “Erisim ve Arabaglant1 Yo6netmeligi” (RG: 08.09.2009-27343) m. 10.

2% Sektorel regiilasyon kavrami ikincil diizenlemelerle smirli degildir. Ornegin, EPG (etkin piyasa
giicii) sahibi ilan edilen isletmecilere referans erisim teklifi yayimlama yiikiimliiligii getirilebilir.
Bunlar BTK onayiyla yiiriirlige girer. Bkz. “Erigim ve Arabaglanti Yonetmeligi” m. 11. Onaylanan
teklifteki esasli hiikiimler, akabinde imzalanacak erisim anlagsmalarina adeta aktarilacaktir. “Ara islem”
(genel karar) niteligindeki bu sektorel regiilasyon yazar tarafindan “bilesik iradeli sozlesmeler” olarak
isimlendirilmistir. Bkz. Murat Sezginer, “Idarenin Miidahale Ettigi Ozel Hukuk Sézlesmeleri”, Gazi
Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, C. 17, S. 1-2, 2013, s. 1601. Onaylanarak yiiriirliige giren
teklife aykirt davraniga idari para cezasi uygulanan bir 6rnek i¢in bkz. BTK, K. 2011/DK-07/232, T.
10.05.2011.

257 “Ortak Yerlesim ve Tesis Paylasimi Tebligi” m. 9/2: “Tesis paylasimi talebine iliskin olarak; teknik
imkansizigin mevcut oldugu ya da kapasite yetersizliginin bulundugu ve kapasite artirim imkdninin
olmadigr hususlarindan birinin tesis paylasimi yiikiimliisii tarafindan objektif kriterlerle kanitlanmasi
halinde Kurum, séz konusu talebe ozgii olmak kaydiyla tesis paylasimi yiikiimliliigiinii kismen veya
tamamen kaldwrabilir”.
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ikisi de cezai karakter tasidigindan alternatif uygulanmasi zorunlulugu devam

edecektir.

Bununla birlikte, rekabetin korunmasi amaciyla kurulan sektor-iistii otoritelere
HFDK’nin da eklenmesiyle yarisan kolluk yetkileri arasina bir ti¢iincii oyuncu daha

eklenmis goziikmektedir.
B. HFDK ve RK Arasinda Yarisan Yetkilerin Alternatifligi

Ticaret Bakanligi biinyesinde Orgiitlenmek {izere 2020 yilinda kurulan
HFDK’nin yetkisi “fahis fiyata, piyasada darlik yaratici, piyasa dengesini ve serbest
rekabeti bozucu veya tiiketicinin mallara ulagsmasini engelleyici faaliyetlere idari para

cezas1 uygulamak” seklinde belirlenmistir?®,

HFDK’nin kisi bakimindan yetkisi “iiretici, tedarik¢i ve perakende isletmeler”
seklinde genis tutularak Yasanin kapsami disinda kalan bir diizenleme getirilmistir®®.
Ancak, her halde, regiilasyona tabi hizmet sektorlerinde faaliyet gosteren isletmeler

260

kapsam dis1 birakilmistir™". Boylece “telekomiinikasyon hizmet sektorii” kapsam dist

olup, yetkisi “telekomiinikasyon mal sektorii” ile sinirl olacaktir.

Telekomiinikasyon sektorii hizmet-baskin  bir sektordiir.  Yetkilendirme
rejiminin hizmet tiirleriyle sinirli tutulmus olmas: tesadiif olmasa gerekir. Oyle ki

telekomiinikasyon mal sektoriinde faaliyet yiiriitmek yetkilendirmeye tabi degildir.

258 7244 sayili Kanun (RG: 17.04.2020-31102) m. 14 ile 6585 sayili Perakende Ticaretin Diizenlenmesi
Hakkinda Kanun’a eklenen Ek Madde 1/1: “Uretici, tedarik¢i ve perakende isletmeler tarafindan bir
mal veya hizmetin satis fiyatinda fahis artis yapilamaz”; EK Madde 1/2: “Uretici, tedarik¢i ve perakende
isletmeler tarafindan piyasada darlik yaratici, piyasa dengesini ve serbest rekabeti bozucu faaliyetler
ile tiiketicinin mallara ulasmasin engelleyici faaliyetlerde bulunulamaz”; m. 18/1-(k): “EK 1 inci
maddesinin birinci fikrasina aykirt hareket edenlere her bir aykirilik i¢in on bin Tiirk lirasindan yiiz bin
Tiirk lirasina kadar, ikinci fikrasina aykirt hareket edenlere ise her bir aykirilik igin yiiz bin Tiirk
lirasindan iki milyon Tiirk lirasina kadar, idari para cezast verilir”.

29 Kapsam baghikli m. 2/1: “Bu Kanun; perakende isletmelerin acilis, faaliyet ve denetimlerine iliskin
usul ve esaslar ile bu Kanunun uygulanmasinda Bakanhk, yetkili idare ve diger kamu kurum ve
kuruluslarinin gérev, yetki ve sorumluluklarini kapsar”. Aym ydnde goriis i¢in bkz. Hamdi Pinar/Ozlem
Tiirkoglu, “Tirk Hukukunda Fiyat Artiglarinin Denetlenmesi ve Haksiz Fiyat Degerlendirme Kurulu”,
in. Prof. Dr. Ziihtii Ayta¢’a Armagan, istanbul: Onikilevha Yaymcilik, 2022, s. 872.

260 Kapsam basliklt m. 2/2: “Hizmet sektériinde faaliyet gosteren isletmelerden agilis velveya faaliyete
gecis siireci ile faaliyetleri 6zel kanunlarla diizenlenenler bu Kanun kapsami disindadir”. Bu itibarla
yazarin, yine BTK tarafindan regiile edilen, fiziksel posta hizmetlerindeki fahis fiyat artigini 6rnek
olarak vermesi hatali olmustur. Bkz. Yasin Séyler, “Yeni Bir Idari Su¢ Olarak Covid-19 Salgm
Siirecinde Thdas Edilen Fahis Fiyat Artis1”, Tiirkiye Adalet Akademisi Dergisi, S. 45, 2021, s. 471;
478.
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Telekomiinikasyon cihazlar iizerinde teknik regiilasyon bulunsa da mal sektoriinde
herhangi bir yapisal piyasa aksakligi bulunmadigi igin sektorel rekabet regiilasyonuna
gerek goriilmemistir®®®. Diger bir ifadeyle, mal sektdriinde HFDK ve RK arasinda

yarisacak rekabet kollugu diizlemine BTK dahil olamayacaktir?®?,

Iki makam arasinda aym netice islem (idari para cezasi) igin yarisan yetkileri
genel-6zel muhakemesi ile ¢ozmek olanakli degildir. Oyle ki her iki yetki de sektor-
iistii nitelik tasidigindan biri digerine gdre daha ozel nitelikte degildir. Ote yandan,
yarisma sorununun dnceki-sonraki  muhakemesi ile ¢o6ziilmesi de olanakl
goziikkmemektedir. Oyle ki sonraki tarihli makamin RK’ya ait regiilatif yaptirim

yetkisini zzimnen ilga ettigi sonucuna varmak makul géziikmemektedir.

Iki makam arasinda ayn1 netice islem (idari para cezas1) icin yarisma sorununu
genel hiikiimlerle ¢ozmek de olanakli degildir?®. Gergekten de HFDK ’ya ait yetkinin
makas araligi, RK’ya ait yetkinin ise nisbi nitelik tagimasi karsisinda ayni neviden

264

olmayan Olciiler arasinda agirlik kiyas: yapmak olanakli gozilkmemektedir™*. Ayni

netice islem (idari para cezasi) i¢in iki 6zel kolluk yetkisini yaristiran kanunkoyucu,

%1 EHK m. 53/1: “Bu Kanun kapsamindaki cihazlarin Kurum tarafindan yayimlanacak teknik
diizenlemelere ve ilgili giivenlik kosullarina uygunlugu, bu konularda iiretici ve dagiticilarin
yiikiimliiliigii, bu cihazlarin piyasa gozetimi ve denetiminde Kurumun yetki ve sorumlulugu ile Kurum
tarafindan belirlenecek onaylanmis kuruluslarin sorumluluklar: hususunda 4703 sayili Kanunun ilgili
hiikiimleri uygulanir”; m. 53/4: “Onaylanmuis kuruluglar ve piyasa gozetimi ve denetimi ile ilgili usul ve
esaslar 4703 sayil Kanun ve ilgili teknik diizenlemeler ¢er¢evesinde Kurum tarafindan belirlenir”. BKz.
“Telsiz ve Telekomiinikasyon Terminal Ekipmanlarinin Piyasa Gozetimi ve Denetimine Dair
Yonetmelik” (RG: 06.02.2013-28551) m. 2.

262 Bununla birlikte, kanunkoyucunun bicimsel ¢atisma Ve anlamsal catismayr onlemek amaciyla
getirmis oldugu BTK goriisii alma mecburiyeti tiim telekomiinikasyon sektoriinii kapsamaktadir. Bkz.
EHK m. 7/2: “Rekabet Kurulu, elektronik haberlesme sektoriine iliskin olarak yapacagi inceleme ve
tetkiklerde, birlesme ve devralmalara iligkin olarak verecegi kararlar da dahil olmak iizere elektronik
haberlesme sektoriine iliskin olarak verecegi tiim kararlarda, oncelikle Kurumun goriisiini ve
Kurumun yapmis oldugu diizenleyici islemleri dikkate alir”. Kararlarin goriis alinmadan verilmesi idari
islemin sekil unsurunda “asli sekil sakatlig1” teskil etmektedir. Bkz. Danistay IDDK, E. 2008/653, K.
2013/660, T. 25.02.2013; Damstay 13. D., E. 2011/4540, K. 2017/2572, T. 16.10.2017. Gergekten de
isletmeci olmadig icin yetkilendirme rejiminden muaf olan telekomiinikasyon cihaz tedarikgisi bir
tesebbiisiin yikici fiyat uyguladig: sikayetinde de BTK goriisii alinmustir. Bkz. RK, K. 19-20/286-122,
T.30.05.2019, § 8; 48.

263 KK m. 15/1: “Bir fiil ile birden fazla kabahatin islenmesi halinde bu kabahatlere iliskin tamimlarda
sadece idari para cezasi ongoriilmiisse, en agir idari para cezast verilir”.

%4 “Dahasi ayn fiil kapsaminda Rekabet Kanunu’na gére verilebilecek somut ceza muhtemelen daha
yiiksek diizeyde olacaktir”. Bkz. Yasin Soyler, “Fahis Fiyat Artislarina Karst Idari Yaptirim
Uygulanmasinda Yetki”, Istanbul Hukuk Mecmuasi, C. 79, S. 1, 2021, s. 239-240. Oysa yazarin
kullandig1 “muhtemelen” sozciigii, cezalar arasinda agirlik kiyasi yapilmasmin olanaksizligmin bir
itirafidir.
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her zamanki gibi, denetimi maksimize etmeyi amaglamistir. Sonug itibariyle, iki

makam arasinda “6nce davranan yetkilidir” kurali gecerli olacaktir.

Bununla birlikte, Yasay1 detaylandirmak igin ¢ikarilan ikincil diizenlemede®®®

dramatik aykiriliklar bulunuyor olmasi ¢esitli hukuksal sorunlarin tartisiimasini

gerektirmektedir.

HFDK’nin faaliyetini yalnizca iki davranis tiirii ile sinirlayarak kolluk yetkisinde
yasaya aykiri bir kisint1 yaratan “HFDK Y 6netmeligi” hiikiimlerinin konu bakimindan
yetki sorununa (1); HFDK’nin faaliyetini yalnizca kriz zamanlariyla smirlayarak
kolluk yetkisinde yasaya aykirt bir kisinti daha yaratan hiikiimlerinin ise zaman

bakimindan yetki sorununa yol agacagi goriilmektedir (2).

1. Konu Bakimindan Yetki Sorunu

Yasada Kurul’un yetkisine birakilan dort davranis tiirii bulunmaktadir. Bunlar;
I) fahis fiyata, 1) piyasada darlik yaratici faaliyetlere, iii) piyasa dengesini ve serbest
rekabeti bozucu faaliyetlere ve iv) tiiketicinin mallara ulagsmasimi engelleyici

faaliyetlere idari para cezasi uygulanmasidir.

Bunlar arasinda birincinin kismen; dordiinciiniin ise tamamen tiiketici kollugu
niteliginde oldugu dikkat cekmektedir. Birincinin rekabet kolluguna biiriinmesi fahis
fiyatin tiiketiciye degil, rakibe uygulanmasina baglidir. Kurul’un kisi bakimimdan
yetkisine, Yasanin ismi hilafina, “tedarik¢ilerin” de dahil edilmesi bu olasiliga kap1

aralamistir®®.

285 “Haksiz Fiyat Degerlendirme Kurulu Yonetmeligi”, (“HFDK Yénetmeligi”?), (RG: 28.05.2020-
31138).

266 Buna ragmen, fahis fiyat yetkisini beslenme gibi temel ihtiyaglarla smirlayarak kolluk yetkisinde
Kanuna aykir1 bir kisint1 yaratan ikincil diizenleme bu davranis tiiriinii tiiketici kolluguna indirgemistir.
Bkz. Tammmlar baslikli m. 3/1-(¢): “Fahis fiyat artisi: ... tiretici, tedarik¢i ve perakende isletmeler
tarafindan satisa sunulan ve kamunun beslenme, saglikli yasama ve korunma gibi temel ihtiyaclarini
karsilamak igin zorunlu olan mal ve hizmetlerin fiyatinda girdi ve diger iiretim maliyetlerindeki artis
gibi hakl bir sebebe dayanmaksizin yapilan asiri ve adil olmayan artisy, ... ifade eder”.
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HFDK’nin en azindan tiiketici kollugu yetkilerini kullanirken RK ile
yarigsmayacag1 bir an igin akla getirilebilirse de RK’nin tiiketici kolluguna soyundugu

kimi yadirgatici kararlarinin bulunmasi bundan emin olmay1 da giiclestirmektedir?®’.

HFDK’nin yukarida siralanan yetkilerinden ikinci ve tiglinciiniin birer rekabet
kollugu yetkisi olduguna ise siiphe bulunmamaktadir. Bununla birlikte, Yasanin
kapsam: disinda yasal diizenleme getirilmesi kisi bakimindan yetki tereddiidiine yol
acmisken; benzer bir sorun bu defa ikincil diizenlemede konu bakimindan yetki
tereddiidiine yol agacaktir. Oyle ki ikincil diizenleme de kendi iginde kapsam dis1 bir

diizenleme getirmektedir?®,

Idari usul agisindan ise HFDK Kararlarinin duyurulmas: idarenin takdir yetkisine

269 Kararlar yayimlanmadigi igin telekomiinikasyon mal sektoriiyle ilgili

brrakilmistir
yiritiilen bir sorusturma bulunup bulunmadigi bilinmemektedir. Bununla birlikte,
telekomiinikasyon mal sektoriinde Kurul’'un da kisi bakimindan yetkisi altinda
bulunan “iretici” ve “tedarikg¢i” isletmeler hakkinda verilmis RK kararlar1 bulunmasi

iki makam arasinda olast bir yetki yarismasina kapi aralamak icin yeterli

goziikmektedir?°,

Tek yanli davranislarda iki makamin aradigi Olgiitler arasinda asimetri

bulunacak olmasi dikkat ¢ekmektedir. RK tarafindan hakim durum 6nkosulu aranirken

267 Hakim durumdaki tesebbiis tarafindan tiiketicilere asir1 fiyatlama yapildig: sikayetine bir tiir kétiiye

kullanma tegkil ettigi gerekgesiyle idari para cezasi uygulanan 6rnekler i¢in bkz. RK, K. 18-36/584-285,
T.01.10.2018, § 156, 205; RK, K. 01-17/150-39, T. 06.04.2001. Makul diizeyde kaldig1 gerekgesiyle
sikayetin reddedildigi 6rnekler i¢in bkz. RK, K. 19-12/137-61, T. 13.03.2019, § 52; RK, K. 08-30/373-
123, T. 24.04.2008; RK, K. 07-18/164-54, T. 01.03.2007; RK, K. 06-36/462-124, T. 26.05.2006. Oysa
piyasadaki rekabet diizenini ilgilendirmeyen davranislarin rekabet kollugu dahilinde incelenmemesi
gerekirdi.

28 Amac ve kapsam baslikli “HFDK Yénetmeligi” m. 1: “Bu Yonetmeligin amaci, ... Haksiz Fiyat
Degerlendirme Kurulunun olusumu, gérev ve yetkileri ile tiretici, tedarik¢i ve perakende isletmelerin
fahis fiyat artisi ve stokculuk uygulamalarimin denetlenmesine ve idari para cezalarinin
uygulanmasina iligkin usul ve esaslar: diizenlemektir”. Boylece Yonetmelik ikinci ve tiglincli davranig
tirtinii ikincil diizenlemeye aktarmayarak Kanuna aykiri bir kisinti yaratmisti. Neyse ki ilerleyen
maddelerde kapsam dig1 diizenleme getirilerek bu kisint1 giderilmistir. Bkz. m. 7/1: “Kurulun gorev ve
yetkileri sunlardir: ... ¢) Kanunun EK 1 inci maddesinde belirtilen yiikiimliiliiklere aykir: hareket ettigi
tespit edilen iiretici, tedarik¢i ve perakende isletmeler hakkinda Kanunun 18 inci maddesinin birinci
fikrasimin (k) bendi ¢ercevesinde idari para cezasi karart almak ve bu kararmn uygulanmasini
saglamak”. Bu davranis tiirleri digerlerine nazaran Yonetmeligin tanimlar maddesinde yer bulamadig:
igin aksi yonde bkz. Pmar/Tirkoglu, op. cit., s. 861; 870.

269 “HFDK Yonetmeligi” m. 14/2: “Kurul kararlar: kamuoyunun bilgilendirilmesi ve aydinlatilmas ile
mal ve hizmet piyasasindaki taraflarin ekonomik c¢ikarlarmmin korunmast amaciyla Bakanlik¢a
actklanabilir”.

219 Baz1 drnekler igin bkz. RK, K. 19-46/781-338, T. 26.12.2019, § 168; RK, K. 19-20/286-122, T.
30.05.2019, § 43; RK, K. 14-06/102-42, T. 12.02.2014, § 5.
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HFDK tarafindan aranmamasi kesisim kiimesini gorece daraltacaktir?’’, Bununla
birlikte, ¢ift yanli davranislarda ise asimetri degil ortiisme bulundugunu belirtmek
gerekir. Gergekten de rekabeti sinirlayict anlasma ve uyumlu eylemler RK’nin yetkisi
dahilinde bulundugu kadar tgiincii davranis tirii altinda HFDK’nin da yetkisi
dahilindedir?’?,

Nihayet, HFDK ve RK arasinda ayni netice islem (idari para cezasi) i¢in
yarisacak yetkilerin her ikisi de cezai karakter tasidigindan alternatif uygulanmasi

zorunludur.

Bununla birlikte, Kurul’un yetkisine dair sorunlar konu bakimindan yetki ile

sinirl olmayip, bir digeri de zaman bakimindan yetki sorunudur.

2. Zaman Bakimindan Yetki Sorunu

Yasada Kurul’un yetkisi zaman bakimindan sinirlandirilmamustir. iki makam
arasinda ayni netice islem (idari para cezasi) i¢in yarisan yetkiler sorununu, zaman

bakimindan genel-6zel muhakemesiyle ¢c6zmek olanakli géziikmemektedir.

Buna ragmen, HFDK’nin zaman bakimindan yetkisini kriz zamanlariyla
sinirlayan  ikincil diizenleme Kkolluk yetkisinde yasaya aykiri bir kisinti
yaratmaktadir®’. Boylece telekomiinikasyon mal sektdriinde de ikinci ve iigiincii
davranig tiirii altinda yiirtitiilecek sorusturmalar kriz zamanlariyla sinirlandirilmistir.
Zaman bakimindan yetki sorunu ancak ikincil diizenlemenin yasaya uygun hale

getirilmesiyle ¢oziilebilecektir?™,

2"l Benzer yonde Soyler (2021b), op. cit., s. 226; Pinar/Tiirkoglu, op. cit., s. 874-875; 877.

272 |MT-2000/UMTS (3G) imtiyaz sdzlesmesi ve IMT-Advanced (4G) ruhsatlarinda yerli iiretimi tesvik
amaciyla belli oranda yerli {ireticiden tedarik mecburiyeti getirilmistir. Diger bir ifadeyle, isletmeciler
sebeke kurulumu i¢in gerekli cihazlarin bir kismini yerli iireticiden tedarik etmeye mecbur kilinmustir.
Tespit icin bkz. RK, K. 19-20/286-122, T. 30.05.2019, §§ 22-26; 49. Boylece telekomiinikasyon mal
sektoriinde yerli tireticiler arasinda gergeklesecek olasi ¢ift yanli davraniglar 6ne ¢ikan bir konu haline
gelmektedir.

213 Amag ve kapsam baslhkh “HFDK Yonetmeligi” m. 1: “Bu Yénetmeligin amaci, olaganiistii hal,
afet ve ekonomik dalgalanma donemleri ile diger acil durumlarda faaliyet gosterecek Haksiz Fiyat
Degerlendirme Kurulunun olusumu, gorev ve yetkileri ile ... idari para cezalarimin uygulanmasina
iliskin usul ve esaslart diizenlemektir”. Aym yonde goriis i¢in bkz. Soyler (2021a), op. cit., s. 477.

24 Yasaya aykir1 oldugu icin yazar tarafindan Kurul’a ait yetkinin siirecegi iddia edilmistir. Bkz. Syler
(2021b), op. cit., s. 234. Ihmal teknigindeki amacin temel hak ve ozgiirliikleri korumak olmasi
karsisinda bu goriise katilmak olanakli degildir. “Yetkinin dar yorumlanmasi” kamu hukuku akil
yiiriitme yontemlerinin temel ilkelerinden birini olugturmaktadir.
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Ogretide yarisan kolluk yetkileri arasinda HFDK ’ya ait olan1 kriz zamanlarina
ozgiilemenin, derhal bastirilmast gerektigi igin isabetli bir tasarim oldugu, zira
regiilatif idari yaptirim uygulayan RK’nin bu geviklige sahip olmadig belirtilmistir®’>.
Stiphesiz ki kolluk yetkilerini nasil bir tasarim altinda yaristiracagi kanunkoyucunun
takdirindedir. Bununla birlikte takdiri, Kurul’a ait yetkinin zaman bakimindan

smirlandirilmamasi yéniinde olmustur?’®.

RK tarafindan non bis in idem ilkesinin “gdrmezden gelinmesi” yoniindeki
yapisal soruna burada da rastlanmaktadir. Ornegin, pandemi déneminde HFDK
tarafindan idari para cezasi uygulandigi bilinen bir “iiretici” hakkindaki Sorusturma
bilingli sekilde slirdiirtilmiistiir. “Korunan hukuki degerlerin farkli oldugu” seklindeki
tipik gerekgeyle ilkenin usul boyutu ihlal edilmistir?’’.

Nihayet, HFDK ve RK arasinda ayni netice islem (idari para cezasi) i¢in
yarisacak yetkilerin her ikisi de cezai karakter tasidigindan alternatif uygulanmasi

zorunludur.

275 Prnar/Tiirkoglu, op. cit., s. 875; 879.
276 Ayn1 yonde Soyler (2021b), op. cit., s. 246-247.
277 RK, K. 21-49/697-345, T. 14.10.2021, §§ 430-431; 447-449.
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SONUC

Tablo 5.1

Yarisan Kolluk Yetkilerinin Kavramsal Cercevesi

78 79

Dar Anlamda Yarigma? Genis Anlamda Yarisma®

Bi¢imsel Catisma | Bicimsel Catisma | Anlamsal Catisma | Anlamsal Catisma

280 281 282 283

Yaratabilenler Yaratamayanlar Yaratabilenler Yaratamayanlar

278 Kolluk yetkilerinin dar anlamda yarismas: ayn1 netice islemi tesis etmeye birden fazla idarenin
yetkili olmasidir.

219 Kolluk yetkilerinin genis anlamda yarigmasi ayni eylemin farkh idarelere ait farkh tip yetkileri
uyandirmasidir.

280 Dar anlamda yarigsmalarin bazilar1 bicimsel, diger bir ifadeyle, “coziilmesi gereken” bir catisma
yaratir. Bu catigma bir diizenleyici islemden kaynaklanabilir. Ornegin, 2918 sayili Karayollar1 Trafik
Kanunu hiz smirlarini belirleme yetkisini igisleri Bakanligi’na vermis (m. 50); bununla birlikte valilik
biinyesindeki il Trafik Komisyonlar: ve kaymakamlik biinyesindeki Ilce Trafik Komisyonlarinmn
“mahalli ihtiyag ve sartlara gore trafik diizeni ve giivenligini saglamak amaciyla gerekli tedbirleri
almak” yetkisini de (m. 12/1-b) sakl tutmustur. Oyleyse Bakanligin yerlesim yerleri disinda 90 km
olarak belirledigi iilke hiz sinir1 Bolu Valiligi Il Trafik Komisyonu tarafindan asfalt yollarin bozuklugu
gerekgesiyle 80 km’ye disiriiliirse “¢6ziilmesi gereken” bir bicimsel ¢atisma dogar. Cozimii i¢in
Supra, Tablo 1.1, Tip 1. Ote yandan, bicimsel ¢atisma bir bireysel islemden de kaynaklanabilir.
Ornegin, kanunkoyucu EHK ile miisterilere ait kisisel verilerin nasil islenecegini belirleme yetkisini
BTK’ya vermis (m. 12/2-d; m. 51/13); bir siire sonra ise KVKK’y1 kurmustur. Kisisel veri ihlali
sebebiyle hem BTK hem KVKK tarafindan idari para cezasi uygulanirsa “¢6ziilmesi gereken” bir
bicimsel ¢catigsma dogar. Benzer sekilde, rekabet ihlali sebebiyle hem BTK hem RK tarafindan veya hem
HFDK hem RK tarafindan idari para cezasi uygulanmasi da buna 6rnektir. Coztimleri i¢in Supra, Tablo
1.1, Tip 3.

281 Dar anlamda yarismalarin bircogu bicimsel, diger bir ifadeyle, “cdziilmesi gereken” bir ¢atisma
yaratmaz. Ornegin, 3194 sayili Imar Kanunu “... yap: sahibi tarafindan tehlikeli durumun ortadan
kaldirilmamasi halinde, tehlikenin giderilmesi veya yikim isleri belediye veya valilik¢e yapulr ...” (m.
39/2) hitkkmiine dayanan bir biiyiiksehir belediyesi sakini metruk yapinin yikilmasi i¢in hem valilik hem
de belediyeye bagvurur ve talebi yalnizca biri tarafindan hayata gegirilirse kabul ve zimni ret iglemi
arasinda bicimsel ¢atisma dogmaz. Oyle ki birinin yetkisini kullanmay1, digerinin ise kullanmamay1
tercih etmesi bigimsel, diger bir ifadeyle, “¢oziilmesi gereken” bir ¢atigma degildir.

282 Genis anlamda yarismalarm hicbiri bicimsel ¢atisma yaratmaz. Oyle ki yarisan yetkiler ayni netice
islem degil, farkli idarelere ait farkl: tip yetkilerdir. Bununla birlikte, farkli tip yetkiler de olsa bazen
birbiriyle anlamsal ¢atisma iginde olabilir. Diger bir ifadeyle, ayn1 eylem sebebiyle farkli kolluk
makamlar1 birbiriyle geliskili tutum sergilemis olabilir. Ornegin, isteklilerin danigikli teklifte bulundugu
bir kamu ihalesinde ihalenin iptali talebi KiK tarafindan reddedilir; fakat RK tarafindan idari para cezas1
uygulanirsa anlamsal ¢atisma dogar. Benzer sekilde, isletmecinin oyalamasi halinde tesis paylasimi
stirecinin tiiketildigini varsayan BTK karar1 akabinde, bunu kanuni bir ilke olan “gegis hakkinin
ikincilligi” ilkesine aykir1 goren Bakanlhigin gegis hakki izni talebini reddetmesi boyledir. Anlamsal
catisma bir hukuki sorun degil, bir tasarim sorunu oldugundan herhangi bir ¢oéziimii de
bulunmamaktadir.

283 Genis anlamda yarismalarin birgogu anlamsal ¢atigma da yaratmaz. Ornegin, isteklinin asir1 diisiik
teklifte bulundugu bir kamu ihalesinde KiK tarafindan diizeltici islem belirlenir; fakat RK tarafindan
ceza verilmesine yer olmadigi karari verilirse anlamsal ¢atisma dogmaz. Oyle ki RK fiyat sikigtirmasi
ihlalini saptasa dahi ayrica “etki analizi” de gergeklestirdigi i¢in iki kolluk makamu birbiriyle ¢eliskili
tutum sergilemis olmaz.
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Yarattig1 sonuglar bakimimdan kolluk yetkileri farkli tip yarisma tasnifleri
altinda incelenebilir. Bazilar1 “¢oziilmesi gereken” bir ¢atisma yaratirken; bazilari ise
“coziilmesi gereken” bir catisma yaratmaz. Ikincisi bir hukuki sorun degil, bir tasarim

sorunudur.

Iki 6zel idari kolluk yetkisinin yarisamayacagima dair dgretideki yaygin goriis
yiizeysel bulunmaktadir. Ayni netice islem i¢in dahi yarisan birgok 6rnek sunulmasi
bunu c¢iiriitmektedir. Bilhassa sektor-iistii otoritelere ait yetkilerin tiim sektorler
lizerinde yiiriitiillecek sekilde dizayn edilmis olmasi1 kagmilmaz kesisimler

yaratmaktadir.

iki 6zel idari kolluk yetkisinin yarismasina uygulanacak hukuki rejim non bis in
idem ilkesinden ibarettir. Ruotsalainen v. Finlandiya karar1 ise bunun ilk tarihsel
ornegidir. Siiriicliye daha az vergilendirilen bir yakit kullandig1 i¢in hem polis hem de
tasit idaresi tarafindan idari para cezas1 uygulanmasinda ihlal bulan ATHM iki 6zel
idari kolluk yetkisinin yarigmasini non bis in idem ilkesi ile ¢dzmiistiir. Mahkeme
yakin tarihli Prigala v. Moldova Cumhuriyeti kararinda imar kollugu tarafindan tesis
edilen islemin mahkemece iptal edilmesine ragmen yinelendigi sikayetinde ihlal
bulurken; Tanasieva v. Moldova Cumhuriyeti (k.k.) kararinda izinsiz insa edilen yapi
hakkinda imar kollugu tarafindan birkac yil arayla idari para cezas1 ve yikim karari
uygulandig1 sikayetinde ihlal bulmazken ve nihayet Sheikh ve Digerleri v. Belgika
(k.k.) kararinda lojman kollugu tarafindan konuttaki benzer eksiklikler nedeniyle
birden ¢ok idari para cezasi uygulandigi sikayetinde ihlal bulmazken de benzer bir

yaklasimu fikirsel olarak stirdiirmiistiir.

Yarisan iki 6zel idari kolluk yetkisinin ilkenin filtresinden gecip gegemeyecegi
ise hukuki niteligi bakimindan idari tedbir veya idari ceza karakteri tasimasina
baghdir. Bu itibarla, idari tedbir karakterindeki idari yaptirimlarin idari ceza
karakterinde olanlardan aynistirilmast  hukuki ~ sorunun temel omurgasini

olusturmaktadir.

Bununla birlikte, ikinci cezai siire¢ unsurunun siirdiiriilmesinin dahi ilkeyi ihlal
etmesi diisiindiiriiciidiir. Oyle ki somut olaya gore ister idari tedbir ister idari ceza

uygulama yetkisiyle donatilmis makamlara ait nihayete ermemis sorusturmalarin
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ilkeyi ihlal edip etmedigini ayirt etmek i¢in ek bir 6l¢iite daha ihtiya¢ duyulacagi heniiz

AIHM tarafindan fark edilmemis dnemli bir sorun olarak &ne ¢ikmaktadir.

Sebeke kamu hizmeti alanlarindan biri olan telekomiinikasyon hizmetleri tiim
aksaklik ve iktisadi gergekleriyle idare hukukunun giindemini mesgul etmeye devam
edecektir. Rekabet kollugu dahilinde yarigsan yetkiler buradakilerden ibaret olmakla
birlikte, sebeke trafigi sayesinde miisterilere ait kisisel verileri elinde bulunduran
tesebbiisiin fiyat dis1 bir unsurda hakim durumda oldugu yoniindeki yeni yaklasimlar

yakin bir gelecekte KVKK ’ya ait yetkilerin de tartisilmasini gerektirmektedir.
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