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Tiirk Rekabet Hukukunda idari Para Cezalarinda Esas Alinacak
Ciro Yilinin Belirlenmesi Sorunu ve Danistay Uygulamasi

The Issue of Determining the Year of Income as the Legal Base For
The Administrative Fine in the Turkish Competition Law and the
Practice of State Council
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Oz

Devlet, ulusal ve uluslararast mevzuatin kendisine ytikledigi yiikiimliilikleri yerine getirmek adina
ticari yasamda rekabeti kisitlayic1 davranislar: 6nlemek veya piyasa hakimiyetinin kétitye kullanilmasini
engellemek i¢in gesitli tedbirler alir. Bu kapsamda belirtilen yiikiimliiliikleri yerine getirmek ve piyasay1
kontrol etmek tizere diizenleyici ve denetleyici nitelikte gorev ve yetkiler ile donatilmus, yaptirim giicii
olan kararlar ihdas edebilen, idari ve mali 6zerklige sahip Rekabet Kurumu kurulmustur. Kurum'un
uygulayacagl yaptirimlarin baginda idari para cezalar gelmektedir. lgili kanunda ihlalin niteligine
gore degisen oranlarda idari para cezalar: belirlenmistir. Bu oranlar nihai karardan bir énceki mali
yil sonunda olugan veya bunun hesaplanmasi miimkiin olmazsa nihai karar tarihine en yakin mali y1l
sonunda olusan yillik gayri safi gelirler esas alinarak uygulanacak ve boylece idari para cezasi miktarlari
tespit edilecektir. Ancak mevzuatta yer alan “nihai karar” ifadesinden ne anlasilmasi gerektigi hususunda
yaganan tereddiitler, gerek idari para cezalarinin tespitinde gerek cezalarin yargi denetimi sonrasi iptali
halinde yeniden belirlenmesi durumunda adil olmayan neticelere yol agmaktadir. Ozellikle iptal davasi
sonucunda yargi kararinin uygulanmasi niteliginde yeniden bir karar alinirken, azami ceza oranina esas
alinacak ciro yilinin tespiti bakimindan hukukun bazi temel ilkeleri ile ¢elisen uygulamalar mevcuttur.
Hak arama hirriyetini kullanmanin, kisiler bakimindan kanunun 6ngérmedigi bir kilfeti ortaya
¢ikarmasi ve idarenin hukuka aykir1 davranigindan dolay: kisilerin daha agir para cezalarina katlanmak
zorunda kalmas: hukukun temel ilkeleri ve uluslararas: mevzuat bakimindan elestiriye agiktir.

Anahtar Kelimeler: Rekabet Kurumu, Idari Para Cezalari, Idari Para Cezalarin Tespiti Usulil

Abstract

The state takes precautions to ensure legislation of national and international binding rules related to
prevent competition-restrictive actions or abuse of dominant position. In this context, The Competition
Authority has been established with administrative and financial autonomy equipped with regulatory
and supervisory duties and powers, and also capable of taking decisions with the power of enforcement,
in order to fulfill the obligations specified and to control the market. The administrative fine is the one
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of the main sanction that the authority will exercise. Related code sets administrative fines at varying
rates depending on the type of the violation. These rates shall be applied on the basis of the annual
gross incomes at the end of the fiscal year closest to the date of final decision or if the final decision
is not possible, it will be calculated for the end of the previous fiscal year and thus the amount of
administrative fines shall be determined. However, hesitations as to what should be understood from
the term of “final decision” in the code leads to unfair consequences, either in the determination of
non-fines and in the event of cancellation of sanctions after the judicial review. In particular, when a
decision is taken to implement the judicial decision as a result of the annulment proceedings, there are
practices that contradict some basic principles of the law in terms of determining the turnover year to
be based on the maximum penalty rate. The fact that the use of the right to freedom of rights reveals
a burden that is not envisaged by the law for persons and the fact that the administration has to bear
more severe fines due to the unlawful conduct of the administration are open to criticism in terms of
the basic principles of law and international legislation.

Keywords: The Competition Authority, administrative fines, the procedure of determining
administrative fine.

GIRIiS

Rekabet (competition) kavraminin karsiigi genis anlamda; “is ve sanatta, ilim ve hiinerde
iistiin olmaya ¢alismak ve baskalarima ragmen kazanmak gayreti’, “Ayni amaci giiden kimseler
arasindaki cekisme, yarisma, yaris”, “Herhangi bir etkinlik alaminda ayri ayri kisi ya da gruplar
arasinda siirdiiriilen distiin olma miicadelesi” olarak tanimlanmaktadir. Rekabetin dar anlamdaki
karsilig1 ise esasen iktisadi alandaki faaliyetlerde miindemigtir. 4054 sayili Rekabetin Korunmast
Hakkinda Kanunda (RKHK) yer verilen tanim baglaminda “ Mal ve hizmet piyasalarindaki
tesebbiisler arasimda Ozgiirce ekonomik kararlar verilebilmesini saglayan yaris(1)” olarak tarif
edilmektedir!. Bu tanimlar1 dikkate alirsak 6ne gikan ortak unsurlar; birden fazla kisinin varlig
ve ayn1 amaca ulasmada ¢ekisme ya da yarisma i¢inde olunmasidir. Elbette rekabet kavramy, dar
anlamda iktisadi yasama iliskin bir kavram olsa da sosyal ve politik yasami da kapsayan son
derece genis bir kavramdir. Caligmada rekabet kavramini ilgili mevzuat geregi iktisadi yagama
dair bir terim olarak ele alacagiz.

Hukukumuzda rekabet kavraminin tanimina agikga RKHK’un 3. maddesinde yer verilmistir.
Anayasada ise dogrudan dogruya bir diizenlemeye yer verilmemistir. Diger yandan Anayasanin
calisma ve sozlesme hiirriyetine iliskin 48. maddesi, planlamaya iliskin 166. maddesi, piyasalarin
denetimine dair 167. maddesi ve tiiketicilerin korunmasina iliskin 172. maddesi hiikiimlerinin
piyasalarda belirli bir rekabet diizeninin olmasi ve korunmas: gerekliligini ortaya koydugu
soylenebilir. Doktrinde Anayasanin 48. maddesinde korunan 6zel tesebbiis kurma ve yagatma
Ozgiirliiglintin sonucu olarak, ekonomik ve sosyal haklar baglaminda rekabet etme hakkinin
giivence altina alindig1 kabul edilmektedir?. Anayasanin ozellikle tekellesme ve kartellesme

1 Ilgili kavrama dair tamimlar igin bkz: Biiyiik Tiirk Sozliigii, s.1012; Tiirkge Sézliik, http://www.tdk.gov.tr/index.
php?option=com_bts&arama=kelime&guid =TDK.GTS.5b4dee848b0c78.907934) (Erisim: 17.12.2018); Rekabet
Terimleri Sozligii,

(https://www.rekabet.gov.tr/tr/Sayfa/Yayinlar/rekabet-terimleri-sozlugu),(Erigim: 17.01.2019)

2 Yilmaz Aslan, Rekabet Hukuku, Genisletilmis 2. Basim, Bursa, 2001, s.9.
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yasagina iliskin 167. maddesini dikkate aldigimizda bu diistinceye katilmak miimkiindir. Zira
rekabetin korunmasi, dogal bir sonucu olarak serbest piyasa ekonomisi sartlarinda tekellesme
ve kartellesme yasagini gerektirmektedir. Anayasa Mahkemesi de 167. maddede yer alan bu
hususu dikkate alarak, piyasa ekonomisinin etkinliginin tam rekabet kosullarinin varligina bagl
oldugu, tekellesme veya kartellesmeye imkan veren ortamlarda piyasa ekonomisinin etkinligini
yitirecegini belirtmek suretiyle rekabetin, rekabet hakkinin ve rekabetin korunmasinin 6nemine
vurgu yapmistir®. Bu bakimdan rekabet hukuku, hem firmalar arasinda yapilan rekabeti kisitlayic
anlagmalar1 hem de piyasa hakimiyetinin kotiiye kullanilmasina kars1 Devlet tarafindan getirilen
kurallar manzumesini ifade eder®.

Devlet, yukarida belirtilen yiikéimliiliiklerini yerine getirmek i¢in piyasay: kontrol etmek iizere
diizenleyici ve denetleyici nitelikte bir takim gorev ve yetkiler ile donatilmis 6zerk kurumlar
olusturmugtur. Tirk Idare Hukuku doktrininde “Bagimsiz Idari Otorite (BIO)”, “Ozerk
Kurumlar”, “Bagimsiz Ust Kurullar”, “Bagimsiz Idari Kurumlar” gibi terimler ile ifade edilen bu
kuruluglarin ilgili alanlarda hem idari hem de yargisal benzeri nitelikte tasarruflarda bulunma
yetkileri vardir®. Kokeni itibariyle bakildiginda ABD'de uzun yillardir (1887, Interstate Commerce
Comission) faaliyette olan bu kurumlar, Kita Avrupasi hukuk sistemine nispeten daha yakin
tarihlerde girmistir. Bu bakimdan Tiirkiyede 1980li yillarda sisteme dahil olan ilgili kurumlar,
Avrupadaki uygulamalar takip etmistir®. Zaman iginde zaruretler mucibince bazilarinin miilga
ve yerine yenilerinin ihdas edildigi dikkate alindiginda, 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanununda “diizenleyici ve denetleyici kurumlar” ifadesine yer vermek suretiyle idari
teskilatta yer alan kuruluslar degiskenlik gostermektedir’.

09.12.1994 Tarihli Anayasa Mahkemesi Karari, E. 1999/43, K. 1994/42-2, AMKD, Say1 31, c.1, s. 298.

4 Hasan Sabir, “Piyasa Ekonomilerinde Rekabet Hukukunun Iktisadi Temelleri”, Ankara Barosu Fikri Miilkiyet ve
Rekabet Hukuku Dergisi, Yil:2, c. 1, Say1: 2002/2, s.88.

5  Tirk idare hukukunun teorik ve pratik temelleri Fransiz idare hukukuna dayandigindan olsa gerek, “autorite’s
administratives independantes” kavraminin Tiirkge kargilig1 olarak bagimsiz idari otoriteler deyimi tercih edilmistir.
Turan Yildirim, “Bagimsiz Idari Otoritelerin Yargisal Denetimi”, 2000 Yilinda Idari Yargi Sempozyumu, Danigtay
Yay., Ankara, 2000, s. 202.; Ali Thsan Karacan, Ozerk Kurumlar Uzerine Denemeler, Creative Yay., Istanbul, 2002,
s.25.; Ali Ulusoy, Bagimsiz Idari Otoriteler, Turhan Kitabevi, Ankara, 2003, s.1-2.; Yildirim/Yasin/Kaman/Ozdemir/
Ustiin/Okay Tekinsoy, Idare Hukuku, Onikilevha Yay., Istanbul, 2016, s. 178-179.; Alphan Dingkol, Iktisadi Kamu
Hizmetlerinde Hakim Durumun Kétiiye Kullamlmast, Der Yay., Istanbul, 2017, 5.64.; Metin Giinday, Idare Hukuku,
Imaj Yay., Ankara, 2011, s. 568-571., Akyilmaz/Sezginer/Kaya, Tiirk Idare Hukuku, Seckin Yay., Ankara, 2015, s. 362-
363.

6  Cenk Sahin, Amerikan Federal Idare Hukukunda “Regiilasyon” ve Tiirk Idare Hukukuna Yansimalari, X1I Levha Yay.,
Istanbul, 2010, s. 185.

7 5018 Sayili Kanun (III) SAYILI CETVEL (Degisik: 22/12/2005-5436/12 md.) DUZENLEYICI VE DENETLEYICI
KURUMLAR:

1) Radyo ve Televizyon Ust Kurulu

2) (Degisik: 25/6/2009-5917/47 md.) Bilgi Teknolojileri ve Iletisim Kurumu

3) Sermaye Piyasas1 Kurulu

4) Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu

5) Enerji Piyasast Diizenleme Kurumu

6) Kamu Thale Kurumu

7) Rekabet Kurumu

8) (Miilga: 20/11/2017-KHK-696/135 md.; Aynen kabul: 1/2/2018-7079/123 md.)

9) (Ek: 26/9/2011-KHK-660/32 md.) Kamu Go6zetimi, Muhasebe ve Denetim Standartlar1 Kurumu
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Piyasalari diizenlemek ve denetlemek adina ihdas edilen kurumlardan biri de 4054 say1li Rekabetin
Korunmast Hakkinda Kanun ile kurulan Rekabet Kurumudur®. Devlet tiizel kisiliginden ayr1 bir
kamu tiizel kisiligi olan Rekabet Kurumu’nun, RKHK md. 20 ¢ergevesinde idari ve mali 6zerklige
sahip olmasimin yaninda karar alma siiregleri, yaptirnm uygulama fonksiyonu ve sorusturma
usulleri dikkate alindiginda yar1 yargisal nitelikte kararlar alabildigi séylenebilir®. Bununla beraber
yaptirim iceren bu kararlarin Anayasanin 125. maddesi hitkiimleri geregi hukuksal denetime tabi
oldugunu belirtmek gerekir. Baska bir deyisle Kurum'un vermis oldugu kararlar kesin hiikiim
olusturmayip, idari yargi denetimine tabidir!®. Nitekim RKHK md. 55, Kurul'un idari yaptirim
kararlarina kars: yetkili idare mahkemesinde dava agilacagini ve yargisal denetimin idari yargiya
tabi oldugunu agikga belirtmistir. ilgili hitkme gére Kurul'un kararlarina karsi agilacak her tiirlii
dava oncelikli islerden kabul edilmistir.

Rekabet Kurumu’nun uygulayacagi yaptirimlarin baginda idari para cezalar gelmektedir (RKHK
md. 16-17). RKHKda para cezalarinin miktarlarinin belirlenmesinde ihlalin niteligine gore
oranlar belirlenmis ve bu oranlarin ciroya dayali saptanacag: belirtilmistir. ilgili yasanin 16.
maddesinin 3. fikrasinda idari para cezalarinin uygulama usuliine dair hitkiimlere gore; “Bu
Kanunun 4, 6 ve 7 nci maddelerinde yasaklanmis davramslarda bulunanlara, ceza verilecek
tesebbiis ile tesebbiis birlikleri veya bu birliklerin iiyelerinin nihai karardan bir onceki mali
yil sonunda olusan veya bunun hesaplanmasi miimkiin olmazsa nihai karar tarihine en yakin
mali yil sonunda olusan ve Kurul tarafindan saptanacak olan yillik gayri safi gelirlerinin
yiizde onuna kadar idari para cezast verilir”. Ayni kanunun 17. maddesinde de kismi para
cezas1 uygulamasina dair benzer ifadelere yer verilmistir. Her iki maddedeki diizenlemelerden
yola cikarak Tiirk rekabet hukukunda ciro esasina dayali idari para cezasinin kabul edildigi
sOylenebilir. Bununla beraber kanun ve ilgili yonetmelik hiikiimlerinde yer alan “nihai karardan
bir onceki mali yil, bunun hesaplanamamasi halinde ise karar tarihine en yakin mali yil”
ifadesi ciro yilinin tespitinde tereddiitlere ve uygulama giicliiklerine yol agmaktadir. “Nihai karar”
ifadesinden ne anlagilmasi gerektigi hususunda yasanan tereddiitler, gerek idari para cezalarinin
tespitinde gerek cezalarin yarg: denetimi sonrasi yeniden belirlenmesi ihtimalinde, adil olmayan
neticelere mahal vermektedir. Bu baglamda ciro esasina dayali yonteme dair genel elestiriler bir
yana, Tiirk rekabet hukuku uygulamasi ve mevzuatina 6zgii bir takim elestiriler mevcuttur.

10) (Ek: 24/3/2016-6698/30 md.) Kisisel Verileri Koruma Kurumu
11) (Ek: 2/7/2018-KHK-702/11 md.) Niikleer Diizenleme Kurumu

8  Rekabet Kurumu
Madde 20: Mal ve hizmet piyasalarinin serbest ve saglikli bir rekabet ortami iginde tesekkiiliiniin ve gelismesinin
temini ile bu Kanunun uygulanmasim gozetmek ve Kanunun kendisine verdigi gorevleri yerine getirmek iizere kamu
tiizelkisiligini haiz idari ve mali ozerklige sahip Rekabet Kurumu teskil edilmistir. Kurumun iliskili oldugu Bakanlik,
Giimriik ve Ticaret Bakanligidir.(2) Kurum gorevini yaparken bagimsizdir. Hicbir organ, makam, merci ve kisi
Kurumun nihai kararini etkilemek amaciyla emir ve talimat veremez. Kurumun merkezi Ankaradadir.

9  Dizenleyici ve denetleyici kurumlarin statiisii ve kararlarin hukuksal niteligine dair ayrintili bilgi i¢in bkz. Ali
Ulusoy, Bagimsiz Idari Otoriteler ve “Bagimsiz Idari Kurumlar”, Danigtay Dergisi, cilt 100, say1 29, 1999, s. 3-17.;
Zehreddin Aslan/Kahraman Berk, Rekabet Kurumunun Olusumu, Gorev ve Yetkileri ile Yargisal Denetimi, Alfa Yay.,
Istanbul, 2000.; Kemal Gozler, Idare Hukuku Dersleri, Ekin Yay., Bursa, 2017, s. 245-250.

10  Alphan Dingkol, a.g.e., 5.81.; Kemal Gozler, a.g.e., s. 246.
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Idari para cezalarina dair RKHK'da vaki oranlar ve Kurul kararlar1 dikkate alindiginda, verilen
cezalarm kimi zaman isletmelerin mali dengesini sarsacak miktarlarda olabildigi gériilmektedir.
Bu noktada ozellikle yargilama siirecinden sonra Kurum tarafindan hakkinda yeniden karar
verilecek dosyalarda, hangi ciro yilinin esas alinacagi 6nemli bir husustur. Zira iptal edilen ilk
karara konu eylemin gerceklestigi yil ile yarg: siireci neticesinde ayni eyleme iliskin yeniden
karar verilen yil arasinda ¢ok uzun siireler ge¢mis olabilir. Dolayisiyla hesaplamada hangi ciro
yilinin esas alinmasi gerektigi hususu hem idarenin hem de eylem sahibinin menfaatini yakindan
ilgilendirmektedir. Uygulamadaki 6rneklere bakildiginda gerek idare gerek kisiler bakimindan
hakkaniyete uymayan ve tereddiitlere yol agan durumlarim yasandigi soylenebilir. Biz bu
¢alismada Kanun, ilgili uygulama yénetmeligindeki hitkiimler, Danistay kararlari, doktrin ve AB
hukuku kurallarini dikkate almak suretiyle meseleye katki sunmaya calisacagiz.

I. REKABET KURUMU’NUN YETKILERI

Diizenleyici ve denetleyici kurumlar genel olarak; diizenleyici islem yapma, yargisal benzeri
karar alma, lisanslama, gozetim ve denetim yapma, yaptirim uygulama, yarg: merciini harekete
gecirme gibi yetkilere havidir. Elbette ekonomik faaliyetlerin duyarli oldugu alanlarda arastirma-
gelistirme, kamuoyunu bilgilendirme ve Oneri getirme gibi gorevler kapsaminda kullanilan
yetkiler de vardir!!. Bu yetkilerin kapsamu ve kullanilig bicimi yasa koyucunun iradesi ve faaliyet
alanina gore degiskenlik gostermektedir. Yetkilerin bir kisminin izin, onay, lisans, yetkilendirme
nevinden olmakla birel islemler seklinde, bir kismmin da y6netmelik, tebli§, genelge gibi
diizenleyici iglemler niteliginde tezahiir etmektedir.

4054 sayili Kanuna baktigimizda rekabetin korunmasi amacini tesis etmek adina Rekabet
Kurumu’na; diizenleme ve denetleme yapmak (md. 1, 2), muafiyet tanima (md.5), menfi tespit
karar1 verme (md. 8), ihlale son verme (md. 9), birlesme ve devralmalara onay (md. 10,11),
bilgi isteme (md. 14), yerinde inceleme, yazili veya sozlii agiklama isteme (md.15), idari para
cezast verme (md. 16,17) gibi yetkiler tanindig1 anlagilmaktadir. ilgili yasa hitkiimlerinden ozetle
soylersek, Rekabet Kurumu 6ncelikle rekabeti ihlal edici hareketleri tespit eder, ardindan ihlalin
niteligine gore cezalar1 yani yaptirimlar: belirler. Su halde iki ana asamadan s6z edebiliriz ihlalin
tespiti ve yaptirimin belirlenmesi. Konumuz bilhassa ikinci asama bakimindan 4054 Sayili Kanun
ile Rekabet Kurumu'na tanmmuis idari yaptirim uygulama yetkisi baglaminda idari para cezasi
verme yetkisini ele almaktadir.

A.YAPTIRIM UYGULAMA YETKIiSi ve DENETIMiI

Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin faaliyet alanlar1 tizerindeki yetkilerini etkin, verimli
ve amaglarina uygun bir sekilde kullanabilmesini saglayan giictin “yaptirim uygulama yetkisi”

11  Karacan, a.g.e,, 5.25-26.; Erdogan Gokhan, “Bagimsiz Idari Otoriteler”, Tiirkiye Adalet Akademisi Dergisi, Say1 24,
Ocak 2016, 5.578.; Sahin, a.g.e., s. 41-65.; Giinday, a.g.e., s.570-571.; Mehmet Karakas, “Devletin Diizenleyici Rolii ve
Tiirkiyede Bagimsiz Idari Otoriteler”, Maliye Dergisi, Say1: 154, Ocak-Haziran 2008, s.100.
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oldugunu soylemek mimkiindiir. Zira rekabet hukuku alanindaki uluslararasi anlagmalar,
kanun, yonetmelik, teblig, genelge vb. diizenlemelerin ve genel olarak regiilasyon politikalarinin
hayata gegmesi ancak yaptirimlar ile gerceklesebilir. Idare bu yolla piyasanin giivenligini, rekabet
ortaminy, hizmet standartlarini ve esasen kamu yararini korumus olmaktadir. Idarenin ekonomik
alandaki diizenleyici ve denetleyici roliiniin bitytimesine paralel olarak hukuk politikasindaki
liberal yaklagimlarin da etkisi ile idari yaptirimlarin uygulama alaninin giderek genisledigi
soylenebilir. Bu bakimdan bir yarg: kararina ihtiya¢ duymadan verilebilen idari yaptirimlarin,
karar alma siiregleri ve usulleri mutlak surette yasal diizenlemeleri gerektirmektedir!2.

1. Rekabet Hukukunda idari Para Cezasi Yaptirimi

Rekabet Kurumu’nun yukarida zikredilen kanun maddeleri gercevesinde kullanabilecegi en 6nemli
yaptirimlardan biri kugkusuz idari para cezasi verme yetkisidir (RKHK md. 16, 17). Kurumun
bu yetkiye dayanarak verdigi idari para cezasina iligkin kararlar ise idare hukuku kriterlerine
gore idari islem niteliginde olmakla idari yargi denetimine tabidir. Nitekim bu husus ilgili
kanununda agikea diizenlenmis ve idari para cezasi kararlarina kars1 yetkili idare mahkemesinde
dava acilabilecegi belirtilmistir (RKHK md. 55). Aynt maddede Kurul kararlarina kars: agilan her
tiirlit dava oncelikli islerden sayilmis ve yargi yoluna bagvurulmasinin kararlarin uygulanmasini
ve idari para cezalarinin takip ve tahsilini durdurmayacag: hususlar1 da diizenlenmistir. Idari
yargt hakimi yapacagi hukukilik denetimi neticesinde, kurum tarafindan verilen para cezasina
dair kararda bir aykirihik tespit ederse ilgili islemi iptal edecektir. Bu halde Kurum, kararin
gerekgelerini de dikkate alarak gerekiyorsa yeni bir cezai islem ihdas edebilecektir.

RKHK md. 27’ye gore idari para cezasi vermeye yetkili makam Rekabet Kuruludur. Bu husus
ilgili maddenin (a) bendinde, “bu Kanunda diizenlenen hiikiimlerin ihlal edildiginin tespit edilmesi
iizerine, bu ihlallere son verilmesi icin gerekli tedbirleri alip bundan sorumlu olanlara idari para
cezalar1 uygulamak” seklinde hiikme baglanmistir. idari para cezasini vermeye yetkili kilinan
Rekabet Kurulu, usule ve esasa iligkin ihlaller olmak tizere iki kategoride idari para cezasi vermeye
yetkilidir. Buna gore usule dair sebeplerden idari para cezasini gerektiren haller (RKHK md.
16); a) Muafiyet ve menfi tespit basvurulari ile birlesme ve devralmalar igin izin basvurularinda
yanhs ya da yamltict bilgi veya belge verilmesi, b) Izne tabi birlesme ve devralmalarin Kurul izni
olmaksizin gerceklestirilmesi, c) Bilgi isteme veya yerinde inceleme hallerinde eksik, yanlhs ya
da yawmltici bilgi veya belge verilmesi ya da bilgi veya belgenin belirlenen siire icinde ya da hig
verilmemesi, d) Yerinde incelemenin engellenmesi ya da zorlastirilmas: seklinde tarif edilmistir.
Usule iliskin sebeplerden nispi para cezasini gerektiren haller ise yine ayni bagliklarda md. 17de
sayllmugtir!'3. Esasa dair sebeplerden idari para cezasini gerektiren haller (RKHK md. 4,6,7); a)

12 Mustafa Karabulut, Idari Yaptirimlarin Hukuki Rejimi, Turhan Kitabevi, Ankara, 2008, s.1.
13 Nispi Idari Para Cezast
Madde 17 - (Degisik: 23/1/2008-5728/473 md.)
Kurul, tesebbiis ve tesebbiis birliklerine, 16 nc1 maddenin birinci fikrasinda belirtilen cezalar sakli kalmak kayduyla,
a) Nihai karar veya gegici tedbir karari ile getirilen yiikiimliiliiklere ya da verilen taahhiitlere uyulmamasi,
b) Yerinde incelemenin engellenmesi ya da zorlastirilmasi,
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Rekabeti Simirlayici Anlasma, Uyumlu Eylem ve Kararlar, b) Hakim Durumun Kétiiye Kullanilmasi,
c) Rekabeti Ihlal Edici Birlesme veya Devralma seklinde tarif edilmistir.

Idari para cezalarinin kanunilik ilkesi geregi yasada agik¢a diizenlenmis olmasi gerekir. Anayasa
Mahkemesi bu hususu verdigi bir kararda agikga zikretmistir!“. Zira belli bir para cezasini konu
alan ve ceza igleminin dayanagini olusturan karar idari islem niteligi tasimaktadir!>. Anayasa
Mahkemesi idari para cezalarinin hukuki niteligine iliskin bir kararinda su tespitlere yer vermistir:

“Idari para cezalari, idari makamlarin kararlariyla olusmaktadir. Itiraz halinde yargimin verecegi
karar, onun bu niteligini degistirmemektedir. Sonuglar: belli lgiide genel para cezalarina benzese de
tiimiiyle idari isleme dayanan bir yaptirumdir. Yarg: organlarinmin miidahalesi olmadan dogrudan
idarece kararlastiriimakta ve uygulanmaktadir. Idari para cezalari ile kamu diizenine aykiri

davramislarin onlenmesi, toplumda disiplinin saglanmasi amaglanmaktadir'®

Anayasa Mahkemesi, idari para cezalarimin idarenin bir karari neticesinde ortaya ¢iktigini
ve kaynaginda bir idari islemin bulundugunu belirterek mahkemelerin verdigi genel para
cezalaridan farkli oldugu hususunu vurgulamustir. Karara gore idari para cezalarina karsi yargi
yolunun acik tutulmas: veya yarg: denetiminin bulunmasi bu cezalarin niteligi itibariyle idari
islem oldugu gercegini degistirmemektedir. Kald: ki idari yargi ya da biitiiniiyle yarg: denetimi
disinda tutulan bazi islemler harig, idarenin her tiirlii eylem ve islemine yargi yolunun agik olmasi
kurali genel bir ilke olarak idari para cezalar1 bakimindan ayirici bir 6zellik yaratmamaktadir.

Idari islemin temel &zelliklerinden biri muhatabin katilimi ya da kabulii olmadan idarenin tek
yanli iradesi ile islemin olusturulmasidir. Idare muhatabin talebi ile harekete ge¢mis bile olsa
sonug doguran irade yine idareye aittir. “Tek yanlilik” olarak ifade edilen bu 6zellik, isleme katilan
organ ya da makamlarin niceligini belirtmek i¢in degil, kurucu iradenin tek tarafa yani idareye
ait oldugunu belirtmek i¢in kullanilmaktadir!’. idari islemin diger bir ozelligi idari islemin
“icrailigi”dir. Buna gore idare kisiler tizerinde dogrudan dogruya hukuki sonuglar dogurabilen
islemler olusturabilir. Bu yetkinin kaynaginda idarenin kamu giiciine sahip olmasini saglayan

¢) Kanunun 14 ve 15 inci maddelerinin uygulanmasinda, istenen bilgi veya belgenin belirlenen siire i¢inde
verilmemesi, durumunda her giin igin, ilgili tesebbiisler ile tesebbiis birlikleri ve/veya bu birliklerin tiyelerinin
karardan bir 6nceki mali yil sonunda olusan, bunun hesaplanmasi miimkiin olmazsa karar tarihine en yakin mali
yil sonunda olusan ve Kurul tarafindan saptanacak olan yillik gayri safi gelirlerinin onbinde besi oraninda idari para
cezasl verir.

Birinci fikranin (a) ve (c) bentlerine gore idari para cezalari, bu bentlerde belirtilen kararlardaki yiikiimliliiklere
uyulmasi i¢in belirlenen siirenin dolmasindan itibaren verilebilir. (a) bendindeki fiile iliskin idari para cezas,
yukiimliliik getirilen kararda herhangi bir siire belirlenmemis ise, bu kararin tebligini takip eden giinden itibaren
verilebilir. (b) bendindeki fiillere iligkin idari para cezasi ise, fiilin gergeklestigi giinii takip eden giinden itibaren
verilebilir.

14 “Idari para cezalari, toplumsal diizene aykirilik olusturan eylemler nedeni ile yasamn agik¢a izin verdigi durumlarda
idarenin yargi orgamna basvurmadan kendisinin bizzat uyguladigi ve bir miktar parann alinmast bigiminde
gerceklesen mali nitelikli yaptirimlardur. Idari para cezasimin yasada belirtilmesi ve bunu uygulama yetkisinin idareye
birakildiginin agik¢a yasada ongoriilmesi gerekir”. AYM Karari, 23.05.2002, E:2001/232, K:2001/89, RG:19.01.2003.

15 Karabulut, a.g.e., s. 22-23.

16 AYM Karari, 23.10.1997, E:1997/19, K:1997/66, RG:16.01.1999.

17 Yildirim/Yasin/Kaman/Ozdemir/Ustiin/Okay Tekinsoy, Idare Hukuku, s. 394-395.
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kamu yararini saglama amaci yatmaktadir'®. Idari islemin bir diger ozelligi ise ayrica baska bir
makamin ya da yarg: organinin onayina ihtiya¢ duymadan idarenin uygulama imkanina sahip
olmasidir. “Re’en icra edilebilme” olarak adlandirilan bu 6zellik sayesinde idarece tesis edilen
islem, uygulama asamasinda da yine idare tarafindan tek basina yiiriitiilebilmektedir!®. Bu
bakimdan kamu giictiniin kullanilmasinin bir yansimasi olarak idari para cezalary; bir bagka
islemin varligina ya da makamin onayina gerek olmadan {igiincti kisiler iizerinde dogrudan
dogruya hukuki sonuglar dogurabilmekte, etkisini gosterebilmekte ve bagka bir icra makaminin
aracihigina ihtiyag duymaksizin dogrudan idarece yiiriitiilebilmektedir’.

Anayasa Mahkemesinin kararinda vurgulandig: tizere idari para cezalari kamu diizenine aykiri
davraniglarin énlenmesi ve toplumda disiplinin saglanmasi amacini tagimaktadir. Idari para
cezalar1 rekabet hukuku alaninda her ne kadar 6zel hukuk iliskilerinden kaynaklaniyorsa da
gerek amag gerek cezalarin ve dayanag olan idari islemlerin ortaya ¢ikis usulii bakimindan idare
hukuku ilke ve kurallarina tabidir. Bu bakimdan para cezalarinin verilis usulleri, ytritilmeleri
ve sonuglari son derece agik, 6ngoriilebilir ve adil olmalidir.

2. idari Para Cezasi Yaptirimina lliskin Kararlarin Denetimi

Idari para cezalarinin kisiler ve mamelekleri tizerinde son derece énemli sonuglar dogurmast
etkili bir yargisal denetim mekanizmasini da zorunlu kilmaktadir. Dayanaginda idari bir islemin
olmas1 hasebiyle idari para cezalarinin olusumu ve uygulanmasi siireci idari islemin &ézelliklerini
tasir. Bu itibarla Rekabet Kurumunun para cezalarina iligkin verdigi kararlar, hukuka uygunluk
karinesinden istifade eder ve yargi makamlarinca iptal edilmedik¢e uygulama imkani bulur.
4054 sayili Rekabetin Korunmasi Hakkinda Kanun hiikiimlerine gore para cezalar1 dahil
kurum tarafindan verilen tiim idari yaptirim kararlarina kars1 yetkili idare mahkemesinde dava
acilabilecegi belirtilmistir (RKHK md. 55). Yarg: yoluna bagvurulmast igin tiiketilmesi gereken
zorunlu bir idari bagvuru yolu ise dngériilmiis degildir. Dolayisiyla dogrudan dogruya idari
yarg! yoluna bagvurulmasini engelleyen her hangi bir hitkiim bulunmamaktadir. Ayn1 maddede
Kurul kararlarina kars:1 yarg: yoluna basvurulmasinin, kararlarin uygulanmasini ve idari para
cezalarinin takip ve tahsilini durdurmayacagi hiikiim altina alinmustir. Bu bakimdan idari para
cezalarina iliskin yaptirimlarin da idari islemler gibi IYUK md. 27/(1) fikra hitkmii geregince
dava agilmasinin, dava edilen islemin yiiriitiilmesini durduramayacagi genel kuralina tabi oldugu
sOylenebilir.

Yukaridaki aciklamalardan anlagilacagi {izere idari yargi denetiminin varligi, idari para
cezalarmin tesisi bakimindan bir 6n gart degildir. Ancak hak arama hiirriyeti bakimindan yasal
bir yol olarak diizenlenmistir. Idari islemlerin yargisal denetime agik olmasi dikkate alindiginda
para cezasina iliskin yaptirimlara kars: kisiler, basta Anayasanin hukuk devleti ilkesi olmak tizere

18 Yildirim/Yasin/Kaman/Ozdemir/Ustiin/Okay Tekinsoy, a.g.e., s. 394-395. Kemal Gozler, a.g.e., 5.279-280.
19 Kemal Goézler, a.g.e., s.281-282.

20 Idariislemlerin 6zellikleri hakkinda daha genis bilgi igin bkz. Celal Erkut, Idari [slemin Kimligi, Danigtay Yay. No 51,
Danigtay Mtb., 2015, 5.141-158.
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cesitli hiikiimleri, AIHS'nin adil yargilanma hakkina dair 6. maddesi ve idari yarg igtihatlart
olmak {izere gesitli giivenceler ile korumaya alinmistir?!. Ozellikle Anayasanin 36. maddesinin
birinci fikrasinda “Herkes, mesrii vasita ve yollardan faydalanmak suretiyle yargi mercileri oniinde
davact veya davali olarak iddia ve savunma ile adil yargilanma hakkina sahiptir” denilerek
yargt organlarina davact ve davali olarak basvurabilme hakki ve bunun dogal sonucu olarak
da iddia, savunma ve adil yargilanma hakk: giivence altina almmigtir. Hak arama 6zgtrligi
kendisi bir temel hak niteligi tasimasinin 6tesinde diger temel hak ve ozgiirliklerden geregi
gibi yararlanilmay1 saglayan en etkili giivencelerden birisidir. Idari para cezalarinin kisilerin
mameleki tizerindeki dogrudan etkilerini dikkate alirsak, bu bakimdan idari yarg:1 denetiminin
onemi Anayasa Mahkemesi'nin bir ¢ok kararinda dile getirilmistir?2:

Rekabet Kurumu kararlarinin yargisal denetiminin dar anlamda idari yargi yolu ile sinirli oldugu
soylenebilir. Diger yandan genis anlamda Rekabet hukuku alaninda yargisal denetim yollarina
dahil edebilecegimiz i¢ hukuk yollarindan biri de temel haklarla ilgili 2010 yilinda yapilan
Anayasa degisikligiyle getirilen Anayasa Mahkemesine bireysel basvuru yoludur. Bireysel
basvurunun uygulamaya gecirilmesiyle, kamu giiclinti kullanan kisi ve kurumlarin sebep oldugu
hak ihlallerine kars1 23 Eyliil 2012 tarihinden itibaren anayasal yarg: denetimi baglatilmistir. Bu
cercevede, 23 Eylill 2012 tarihi itibariyla herkes, Anayasamizda giivence altina alinmig temel hak
ve dzgiirliiklerinden, Avrupa Insan Haklar1 Sozlesmesi kapsamindaki herhangi birinin kamu giicit
tarafindan ihlal edildigi iddiasiyla Anayasa Mahkemesine bagvurabilmektedir. Buna gore Rekabet
Kurumunun verdigi para cezalarina iligkin, bagta adil yargilanma hakk: baglaminda olmak
lizere, isletmeler hak ihlali iddiasiyla Anayasa Mahkemesi nezdinde girisimde bulabilecektir.
Bu minvalde bireysel basvuru yolunun agilmast ile idari para cezalarina dair izlenen usul ve
yontemlerde, ATHM igtihatlar1 1s1¢inda bir takim degisiklikler yasanmasi olasilig1 giiglenmistir.
Zira gu an idari yargi uygulamasi ile asagida deginilecegi {izere Avrupa Insan Haklar1 Mahkemesi
uygulamasi bazi agilardan ¢eligkileri icermektedir.

Rekabet hukuku alaninda i¢ hukuk disinda basvurulabilecek bir yargisal yol olarak Avrupa
Insan Haklar1 Mahkemesi mekanizmasi gosterilebilir. Nitekim Tiirkiye, AIHMne bireysel
basvuru hakkini 1987de, zorunlu yargilama yetkisini ise 1990 yilinda kabul etmistir. 2004
yilinda yapilan anayasa degisikligiyle de Avrupa Insan Haklar1 S6zlesmesi basta olmak iizere,

21 Tekin Akillioglu, “Insan Haklar: ve Yonetsel Yargr”, 11. Ulusal idare Hukuku Kongresi, Idari Yarginin Diinyada
Bugiinkii Yeri, 10-14 Mayis, Danigtay Yay., Ankara, 1993, 5.225.

22 “..Anayasamn 2. maddesinde anlamini bulan hukuk devleti ilkesinin vazgegilmez olgiilerinden biri, idarenin yargisal

denetimidir. Idarenin yargisal ozellikleri, idari ugragin simirlari ¢izilemeyen gorev alam ve farkhiliklar igeren denetimi
de, tarihsel gelisim icinde ozel yarg: yerlerini gerektirmistir. Yonetimin konumu, yargisal denetimini yapacak yargic ve
yarg yerlerinin adli yargi alant disinda olusturulmas: gercegini dogurmusgtur.
Bu kagimilmaz gercegi yansitan Anayasamiz da, 125. maddesiyle idarenin her tiirlii eylem ve islemlerine karst yargi
yolunu agik tutarken, maddenin izleyen fikralarinda yargiya kapali islemlere, dava a¢ma siiresinin baslangicina,
yargilama simirlarina, yiiriitmenin durdurulmas: ilkelerine ve tam yargi davalarina deginmektedir. Belirtilen ve
deginilen, 2577 sayili Idari Yargilama Usulii Kanununda yinelenen ve somutlasan konularin iist kurahdir. Béylece
biitiinlesen Anayasal kural, idarenin her tiirlii eylem ve isleminin idari yargilama yontemi 1s1¢inda denetleneceginden
ve bu denetlemenin anilan usul yasasini uygulayan idari yargi yerlerince yapilacagini duraksamaya yer birakmadan
gostermis olmaktadir...”, AYM Karari, 15.05.1997, E:1997/51, K:1996/72, RG:01.02.2001.
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Tiirkiye'nin taraf oldugu temel hak ve ozgiirliiklere iliskin uluslararasi sozlesmelere, normlar
hiyerarsisinde kanunlarin tizerinde bir yer verilmistir. Rekabet Kurumu'nun aldig: kararlar ve bu
kararlara iligkin olarak alinan yargi kararlar1 heniiz ATHM tarafindan esastan incelenmemistir.
Bununla beraber Avrupa Konseyine iiye bazi iilkelerin rekabet otoritelerinin kararlart ATHM
oniine taginmugtir. ATHM, 6niine gelen rekabete iliskin uyugmazliklar1 Sézlesmenin 6. maddesi
uyarinca adil yargilanma hakkinin ihlali olup olmadigi gercevesinde ele almistir?®. Bu minvalde
AIHM, ulusal rekabet otoritelerinin verdigi para cezalarini Sozlesmenin adil yargilamaya iliskin

6. maddesi uyarinca degerlendirilmesinin yolunu agmistir®%.

Kurul kararlarma karsi RKHK’nda ongoriilmils idari basvuru yolu belirtilmemistir. Bu
bakimdan kurul kararlarinin idari denetiminin 2577 sayili Idari Yargilama Usulii Kanunu md. 11
kapsaminda genel hiikiimlere gore zorunlu ya da ihtiyari idari bagvuru yolu yoktur. Kurul karalari,
istisnai bazi durumlarda dava agmadan 6nce yukaridaki genel idari usul hitkmi gercevesinde
bagvuru yapma yolunun kapatildig: hiikiimlere tabidir. Dolayisiyla Rekabet Kurumu kararlar: da
dogrudan dogruya dava agilmas: gereken kararlar niteligindedir. Nitekim 4054 sayili kanunun
55. maddesindeki 6zel bir diizenleme ile agik¢a Rekabet Kurulu kararlarina kars: bagvuru yolu
olarak idari dava agma yolu 6ngoriilmistiir. Danigtay ictihatlarindan da idari bagvuru yolunun
kapali oldugu anlagiimaktadir. Nitekim Danistay, Rekabet Kurulu kararina kargt [YUK md. 11
kapsaminda yapilan itirazin reddedilmesi tizerine 6niine gelen bir uyusmazlikta bu hususu agtk¢a

ortaya koymustur:

“4054 sayili Rekabetin Korunmasi Hakkinda Kanunun Amag bashkl 1 inci maddesinde “Bu
Kanunun amaci, mal ve hizmet piyasalarindaki rekabeti engelleyici, bozucu veya kisitlayici
anlasma, karar ve uygulamalar: ve piyasaya hdkim olan tesebbiislerin bu hakimiyetlerini kitiiye
kullanmalarini onlemek, bunun icin gerekli diizenleme ve denetlemeleri yaparak rekabetin
korunmasini saglamaktir” hitkmii yer almaktadir. Yasanin devam eden maddelerinde bu amacin
gerceklestirilmesine yonelik maddi hukuk kurallarininm yani sira, bu kurallar: uygulayacak olan
Rekabet Kurumunun izleyecegi usuller ayrintili olarak diizenlenmistir. Dolayisiyla bu Yasa

ayni zamanda ozel bir idari usul yasasidr.

2577 sayilvidari Yargilama Usulii Kanunwnun 11. maddesinde idari islemlere kars: basvuracak idari
itiraz yolu diizenlenmis olup, bu madde tiim idari islemlere iliskin genel bir hiikiim icermektedir.

Rekabet Kurulu kararlari, kesin ve yiiriitiillmesi zorunlu idari islemler olup bu kararlara karsi

ilgililerin basvuru yollari, 2577 sayili Yasamn 11. maddesine gore, ozel hiikiim niteliginde olani,

23 Rekabet ihlali neticesinde yerel bir bagimsiz idari otorite tarafindan verilen idari para cezasinin Mahkeme 6niine
taginmasi ise ilk Menarini v. Italy (43509/08) ile olmustur. Menarini kararina iliskin degerlendirme igin bkz. Buket
Ar1, “Menarini Karar: Isiginda Rekabet Ihlallerine Verilen Idari Para Cezalarmnin Temel Hak Ve Ozgiirliiklere Etkisi-I”,
https://www.rekabet.gov.tr/tr/Sayfa/Yayinlar/diger-calismalar/rekabet-yazilari?icerik=4482b986-b45f-4a7f-95b4-
1260da6183d9 (Erisim Tarihi: 21.02.2019).

24 Buket Ari, a.g.e., https://www.rekabet.gov.tr/tr/Sayfa/Yayinlar/diger-calismalar/rekabet-yazilari?icerik=4482b986-
b45f-4a7f-95b4-1260da6183d9 (Erisim Tarihi: 21.02.2019).
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dolayisiyla oncelikle uygulanmas: gereken 4054 sayili Kanunun 55. maddesinin 1. fikrasinda
diizenlenmistir.

4054 sayit Rekabetin Korunmasi Hakkinda Kanuwun 55. maddesi 1. fikrasimda Kurulun
nihai kararlarina, tedbir kararlarima, para cezalarina ve sureli para cezalarina karst kararin
taraflara tebliginden itibaren siiresi icinde Danistaya basvurulabilir. Bu siire icinde yargi yoluna
basvurulmazsa karar kesinlesir” hiikmiine yer verilmistir.

Bu Yasa hiikmii uyarinca islem tesis eden davali idarenin, bu islemine karsi dava yolundan
baska basvurulabilecek bir idari itiraz yolu ongoriilmemistir.

Yukarida yapilan agiklamalar karsisinda, 4054 sayili Kanunun 17/d maddesi uyarinca para
cezast verilmesine iliskin 16.11.1999 giinlii Rekabet Kurulu Kararmn 2577 sayii Kararimimn 11
inci maddesi uyarinca itiraz yoluyla incelenmesi olanagr bulunmadigindan, aym Kanunun 55 inci
maddesine aykirt olarak konunun yeniden incelenerek karar verilmesinde yetki yoniinden hukuka
uyarlik goriilmemistir?®>

Danistay’in ilgili kararinda; 4054 sayili Kanunun, Kurul'un karar alma siireglerini de diizenler
nitelikte usuli hitkiimler ihtiva ettigi, bu ylizden kararlara karsi dava yolunun 6ngériildigii madde
ile beraber degerlendirildiginde idari bagvuru yolunun kapali oldugu, bu sebeple dogrudan dava
yoluna basvurulmas: gerektigi hususlarina vurgu yapilmistir.

Il. TURK REKABET HUKUKUNDA iDARi PARA CEZASININ HESAPLANMASI
ve ILGiLi HUKUMLER

Tirk rekabet hukuku mevzuatinda idari para cezalarinin hesaplanmasi yontemine iligkin
dogrudan hiikiimler iceren ii¢ temel diizenleme mevcuttur. Bunlardan ilki idari para cezalarina
iliskin genel hitkiimler iceren yasa niteligindeki Rekabetin Korunmas: Hakkinda Kanun'un 16
ve 17. maddeleridir. Ikincisi genel diizenleyici islem niteliginde, para cezalarinin tespitine iligkin
usul ve esaslar1 diizenleyen 15.02.2009 tarihli?® Rekabeti Simirlayict Anlasma, Uyumlu Eylem
ve Kararlar Ile Hakim Durumun Kotiiye Kullamlmas: Halinde Verilecek Para Cezalarina Iliskin
Yénetmelik hiikiimleridir. Uciinciisii ise RKHK md. 27/1 (f) bendi hiikmii ile Kurul’a verilen
teblig ¢ikarma yetkisi ¢ercevesinde cezalarin alt sinirlarini giincelleyen adsiz diizenleyici islem
niteligindeki tebliglerdir?’.

Rekabet hukuku alaninda idari para cezalarinin hesaplanmasi yontemi ve cari oranlarina iliskin
yukarida belirtilen dogrudan hiikiimler disinda, cezalar uygulanirken dikkate alinmasi gereken
genel ilke ve kurallar iceren dolayli hiikiimler de mevcuttur. Bunlar uluslararasi anlasmalar, Anayasa,
Tiirk Ceza Kanunu (TCK) ve idari para cezalarina iliskin Kabahatler Kanunu olarak sayilabilir. Idari

25 D.10.D., E: 2000/1111, K:2002/4362, Karar Tarihi: 14.11.2002.
26 R.G. Tarihi: 15.02.2009, R. G. Say1: 27142
27 R.G. Tarihi: 12.12. 2018, R.G. Say1: 30623, Teblig N0:2019/1
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para cezalarinin verilmesinde dikkat edilecek genel ilke ve kurallar1 belirlemesi bakimindan bilhassa
genel kanun niteligindeki Anayasa, TCK ve Kabahatler Kanunu bu noktada 6zellik arzeder. Zira 6zel
kanunlar ¢ercevesinde idari para cezalar1 belirlenirken Anayasa, TCK ve Kabahatler Kanunu’ndaki;
Kanunilik, Sahsilik, Non Bis In Idem, Orantililik, Gerekgeli Olma, Yargi Denetimine A¢iklik gibi ilke
ve kurallar idareyi yonlendirmektedir?®. Calismaya konu mesele bakimindan da dolayli nitelikteki
bu mevzuat hitkiimlerinin aydinlatici isleve sahip oldugunu séylemek miimkiindiir.

Idari para cezasinin hesaplanmasina iliskin unsurlarin anlasilmasi i¢in dncelikle RKHK’un 16 ve
17. maddelerine bakmak gerekir.

md. 16: ... bentlerinde belirtilenler icin tesebbiisler ile tesebbiis birlikleri veya bu birliklerin iiyelerinin
karardan bir énceki mali yil sonunda olusan veya bunun hesaplanmasi miimkiin olmazsa karar
tarihine en yakin mali yil sonunda olusan ve Kurul tarafindan saptanacak olan yillik gayri safi
gelirlerinin binde biri oraninda, (d) bendinde belirtilenler icin ise ayn sekilde saptanacak olan gayri
safi gelirlerinin binde besi oraminda idari para cezasi verir. Ancak bu esasa gore belirlenecek ceza
onbin Tiirk Lirasindan az olamaz.

Bu Kanunun 4, 6 ve 7 nci maddelerinde yasaklanmis davramslarda bulunanlara, ceza verilecek
tesebbiis ile tesebbiis birlikleri veya bu birliklerin iiyelerinin nihai karardan bir onceki mali yil
sonunda olusan veya bunun hesaplanmas: miimkiin olmazsa nihai karar tarihine en yakin mali
yil sonunda olusan ve Kurul tarafindan saptanacak olan yillik gayri safi gelirlerinin yiizde onuna
kadar idari para cezas verilir.

md. 17: ... durumunda her giin icin, ilgili tesebbiisler ile tesebbiis birlikleri ve/veya bu birliklerin
ityelerinin karardan bir énceki mali yil sonunda olusan, bunun hesaplanmasi miimkiin olmazsa
karar tarihine en yakin mali y1l sonunda olusan ve Kurul tarafindan saptanacak olan yillik gayri
safi gelirlerinin onbinde besi oraminda idari para cezasi verir.

2009 tarihli Rekabeti Sinirlayict Anlasma, Uyumlu Eylem ve Kararlar Ile Hakim Durumun Kétiiye
Kullamlmas: Halinde Verilecek Para Cezalarna Iliskin Yonetmelik hiikiimlerine bakildiginda ise
para cezalarinin belirlenmesine iligkin usul ve esaslarin diizenlendigi goriilmektedir. Buna gore
tesebbiis ile tesebbiis birliklerine veya bu birliklerin iiyelerine verilecek para cezasi belirlenirken
oncelikle temel para cezasi hesaplanir. Temel para cezast RKHKun 4. veya 6. maddelerinde
yasaklanmuis, piyasa, nitelik ve kronolojik siire¢ olarak birden fazla bagimsiz davranisin saptanmasi
halinde her bir davranis i¢in ayr1 ayr1 hesaplanacaktir. Temel para cezasinin hesaplanmasimdan
sonra ise yonetmeligin 6. ve 7. maddeleri ¢ercevesinde agirlagtirici ve hafifletici unsurlar goz
6niinde bulundurularak artirima ve/veya indirime gidilecektir. Yonetmelik hiikiimleri geregince
belirlenecek para cezasi miktari, ceza verilecek tesebbiis ile tesebbiis birlikleri veya bu birliklerin
tiyelerinin nihai karardan bir 6nceki mali y1l sonunda olusan veya bunun hesaplanmasi: miimkiin
olmazsa nihai karar tarihine en yakin mali y1l sonunda olusan ve Kurul tarafindan saptanacak

28  Asim Kaya, Rekabetin Korunmas: Hakkinda Kanunda Diizenlenen Para Cezalar, Segkin Yay., Ankara, 2015, s. 63-71.
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olan yillik gayri safi gelirlerinin ylizde onunu asamaz. Bu sinir1 agan para cezalari, ceza verilecek
tesebbiis ile tesebbiis birlikleri veya bu birliklerin iiyelerinin yillik gayri safi gelirlerinin ytizde
onuna indirilir. Yukaridaki yasa ve yonetmelik hitkiimlerinden ceza miktarlarinin tespitinde belli
basli unsurlardan hangilerinin etkili oldugu anlagilmaktadir?®.

Idari para cezalarina iliskin hiikiimler birlikte degerlendirildiginde, oranlarin tespitinde ihlalin
usule mi esasa m1 dair oldugu 6nemli bir noktadir. Nitekim korudugu menfaat dikkate alinmak
suretiyle usule iliskin cezalarin miktarini belirleyen oranlar sabit ve diisiik tutulmustur. Bu
bakimdan usule iliskin ceza miktarini belirleyen oranlarda idare bagli yetki ile hareket etmek
durumunda olup, takdir yetkisinden yoksundur®. Esasa iliskin cezalarin miktarin1 belirleyen
hitkiimlere bakildiginda ise .. yillik gayri safi gelirlerinin yiizde onuna kadar idari para cezasi
verilir” ifadesinden anlasilacag: tizere belirlenmis alt ve tist sinirlar dahilinde idarenin takdir
yetkisi bulunmaktadir. Ihlal edilen menfaatin agirlig: sebebiyle esasa dair ceza oranlarinin ve
dolayisiyla miktarlarinin yiiksek oldugu, bu nedenle idarenin takdir yetkisinin bilhassa esasa dair
ceza oranlarinin tespitinde 6nem kazandig: séylenebilir.

A. iIDARIi PARA CEZASININ CiRO ESASINA DAYALI HESAPLANMASI
YONTEMI

Idari para cezasinin ciro esasina dayali hesaplanmasi yéntemi RKHKun 16. ve 17. maddeleri
ile idari para cezalarmin uygulanmasina dair yonetmelik hiikiimlerine gore tespit edilmistir.
Yasa hitkmiine gore Kurul, .. nihai karardan bir 6nceki mali y1l sonunda olusan veya bunun
hesaplanmas: miimkiin olmazsa karar tarihine en yakin mali yil sonunda olusan ve Kurul tarafindan
saptanacak olan yillik gayri safi gelirlerini” esas alacaktir. Ilgili yonetmelikte de ayn1 hiikiimlere
yer verilmek suretiyle ciro yili ve nihai karar vurgusu yapilmistir. Ne var ki kanun ve yonetmelik
hiikiimlerinde yer alan “nihai karardan bir énceki mali yil, bunun hesaplanamamasi halinde
ise karar tarihine en yakin mali y1l” ifadesi ciro yilinin tespitinde belli bir uygulama giigliigii
yaratmaktadir. Uygulamada “nihai karardan” ne anlasilmasi gerektigi hususunda yasanan
tereddiitler, gerek idari para cezalarinin tespitinde gerek cezalarin yargi denetimi sonrasi yeniden
belirlenmesi ihtimalinde adil ve ger¢ekgi olmayan neticelere yol agmaktadir.

Para cezalarinin hesaplanmasina iliskin yontem oteden beri tartismalara neden olmustur.
Elestiriler 6ncelikle ceza miktarlarini belirleyen oranlarin ciroyu esas almasina yonelmistir. Idari
para cezalarinda esas alinacak husus, rekabeti bozucu davranistan elde edilen kazang ile verilen
para cezasi arasinda orantili bir iliskinin olmasidir. Halbuki iktisadi anlamda ciro ile kazang ayni
seyler degildir. Cironun kazang degil, hasilat 6l¢iisti olmasindan dolay: firmanin kazanglarini ve

29  Eylemin niteligi (ihlalin usule veya esasa iligkin olmas1) b) ~ Kabahatler Kanununun 17. maddesinin ikinci fikrasi
baglaminda Thlalin tekerriiril, siiresi, tesebbiis veya tesebbiis birliklerinin piyasadaki giicii, ihlalin gerceklesmesindeki
belirleyici etkisi, verilen taahhiitlere uyup uymamasi, incelemeye yardimci olup olmamasi, gergeklesen veya
gerceklesmesi muhtemel zararin agirligi (md 16) c)Esas alinacak oranlarin tespiti d) Oranlarin uygulanacag: yillik
gayri safi gelirlerinin (ciro) ve ciro yilinin tespiti e) Agirlastirici ve hafifletici sebepler.

30 Asim Kaya, a.g.e., 5.37-38.
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kazanglarindaki degismeleri dogru olarak yansitmadig1 sdylenmektedir. Cironun ticari igletmelerin
esas amact olan kar ile iliskisi dogrusal olmayip degisken, kimi zaman da ters orantili olabilir. Yani
bazi durumlarda ciro arttig1 halde kar azalabilir ya da kar azaldig halde ciro artabilir. Belirtilen
kosullarda ciro ve cirodaki degismeler, isletmenin kazancini belirlemekten uzak oldugu i¢in
tesebbiistin bir rekabet ihlalinden dogan kazancini tespit etmek veya tahmin etmek agisindan
uygun olmayan bir biiylikliikktiir. Bununla birlikte cironun bilinirligi yliksek bir kavram olmasi,
hesaplanmasinin kazanca gore kolay olmasi, ciro hesabinda rekabet bakimindan 6nemli bir kavram
olan fiyatlarin dogrudan kullanilmasi gibi sebepler ciroya dayali ceza hesaplamasi yontemini yaygin
bir uygulama haline getirmistir®!. Halbuki hakkaniyete uygun ve caydirici nitelikte bir idari yaptirim

verilebilmesi icin alinmasi gereken en saglam ol¢titlerden biri ihlalden dogan kazancin tespitidir.

Idari para cezalarinin belirlenmesi siirecindeki diger bazi elestiriler ise cezalandirma siirecinde
izlenen usullere iliskindir. Ceza verme siirecinin seffaf, gerekgeli, adil ve denetlenebilir olmamasi
bu elestirilere yol agmistir. Bu sebepten dolayr RKHK’nda zamanla degisikliklere gidilmistir.
Nitekim 4054 sayili kanunun para cezalarini diizenleyen 16. maddesinde yapilan 2008 tarihli
degisiklik® ile rekabet hukuku uygulamalari bakimindan énemli sayilabilecek diizenlemeler
getirilmistir. Ayrica Rekabet Kurumu'na cezalara ve aktif isbirligine iliskin olarak yonetmelik
¢ikarma yetkisi verilmistir. Kurum bu yetkisini 15.2.2009 tarihinde yayimlanmis olan “Rekabeti
Smrlayici Anlasma, Uyumlu Eylem ve Kararlar ile Hakim Durumun Kotiiye Kullanmilmas: Halinde
Verilecek Para Cezalarina Iliskin Yonetmelik” ve “Kartellerin Ortaya Cikarilmasi Amaciyla Aktif
Isbirligi Yapilmasina Dair Yonetmelik”ler ile kullanmistir. Kanun ve yonetmelik degisiklikleri;
para cezalarinin agirlastirilmasi, pismanlik uygulamasi, zaman asimi siirelerinin uzamasi, maktu
cezalarin kaldirilip stireli para cezalariin ciro tizerinden verilmesi ve nihai karardan bir 6nceki
yil cirosu ya da buna en yakin tarihli cironun verilecek cezalarda esas alinmasi hususlarina yer
vermekle dnemli neticeler dogurmustur. Degisiklikler ile RKHK'da, Kabahatler Kanunu’na agikga
atif yapilmis olmas ise bir diger 6nemli gelismedir®?. Getirilen diizenlemeler ile usule ve esasa
yonelik ihlallerin ceza miktar1 oranlar da farklilagtirilmistir. Buna goére usule iliskin ceza oranlar
daha diistik ve sabit tutulurken, esasa iliskin ceza oranlar1 Kurula takdir yetkisi taninarak daha

yiiksek oranlara tabi kilinmigtir®%.

31 Erdal Tirkkan, “Rekabet [hlallerinde Ciroya Dayal Idari Para Cezasimin Sakincalari ve Katma Deger Kriteri:
Basitlestirilmis Bir Analiz”, Rekabet Forumu, Say1 82, Mart 2014, s. 17-18.

32 08.02.2008 tarih ve 26781 sayili Resmi Gazetede yayimlanan, 5728 sayili Temel Ceza Kanunlaria Uyum Amaciyla
Cesitli Kanunlarda ve Diger Baz1 Kanunlarda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun.

33  Yilmaz Aslan, “4054 Sayili Rekabetin Korunmas: Hakkinda Kanunda 5728 Sayili Temel Ceza Kanunlarina Uyum
Amaciyla Cesitli Kanunlarda ve Diger Bazi Kanunlarda Degisiklik Yapiimasina Dair Kanun’ ile Yapilan Degisiklikler
Hakkinda Toplu Genel Degerlendirmeler I-”, Rekabet Forumu, Say1: 40, Yil 2008, s. 4-5.

34 Haluk Ari, Esin Aygiin, “Rekabet kurulunun Ceza Yonetmeligi: Yeni Bir Donemin Ayak Sesleri”, Rekabet Dergisi,
2009, 10(4), s.8-9.
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1. idari Para Cezasinin Hesaplanmasinda Esas Alinacak Ciro Yilinin Tespiti Sorunu

RKHKda 2008 yilinda yapilan degisiklikten once cezalarda hangi ciro yilinin esas alinacagina
iliskin a1k bir diizenleme yoktu. Dolayisiyla gerek idare gerek idari yargi hakimi bu alanda genis
bir takdir hakki kullantyordu. lgili maddenin eski halinde .. bir yil dnceki mali yil sonunda
olusan ve Kurul tarafindan saptanacak olan yillik gayri safi gelirinin yiizde onuna kadar para
cezast verilir” hilkmii yer aliyordu. Bir yillik stirenin hangi eylem ya da islemden 6nceki bir
yil oldugu agik¢a diizenlenmemisti. Bu durum tayin edilecek cezalarm miktarini dogrudan
etkilemesine ragmen yasa koyucu tarafindan goz ardi edilmisti. {lgili hususta yasanan belirsizlik
birbirinden farkli uygulamalara ve sorunlara yol ac¢iyordu. Kurul kararlarinda kararin bir yil
oncesi esas alindig1 gibi sonralar1 sorusturma agilan yilin bir yil éncesi de esas alinabiliyordu®”.
Diger yandan ciroya esas alinacak yilin hangi yil olacag1 hususundaki bosluk isletmelerin lehine
bir yorum yapilarak Danistay ictihatlar: ile doldurulmaya ¢alisilmistir. Danistay oniine gelen
uyusmazliklarda, “ihlali olusturan eylemi” esas almak suretiyle “eylem tarihinden bir yil 6nceki mali
yil sonunda olusan yillik gayri safi gelirleri tizerinden para cezasi verilmesi gerekli bulunmaktadir”
seklinde kararlar vermistir. Danistay, eylemin belli bir dénem i¢inde baslayip bitmedigi, hiilasa
sorusturma agildiginda devam ettigi hallerde ise sorusturmanin agildig tarihin eylem tarihi olarak
kabul edilerek, bu tarihten bir yil onceki mali yil sonunda olusan yillik gayri safi gelirleri tizerinden
para cezast uygulamasi yapilmasi i¢tihadini benimsemisti*®. Neticede Danistay’in eylem ya da
sorugturmanin agildig: tarihin eylem tarihi olarak kabul edildigi hallerde sorusturma tarihinden
onceki y1l cirosunun esas alinacagi i¢tihadi uygulamada yerlesmisti.

Nevarki 2008 yilindaki degisiklikler ile cezanin “nihai karardan bir onceki mali yil sonunda
olusan ... yillik gayri safi gelirler iizerinden hesaplanmasi” esasi getirilmis ve bu durum yukaridaki
uygulamadan uzaklagilmasi neticesini dogurmustur. Degisikligin gerekeesi olarak iki sebep 6ne
stirilmektedir. Buna gore degisiklik ya daha adil olma ya da daha pratik bir uygulama arayis
amacini tasiyordu®”. Halbuki her iki agidan da diisiiniildiigiinde belirtilen amaglarin uzagina
diisiildiigti soylenebilir. $éyle ki bu diizenlemeye gore belli bir ihlalin sona erdigi yildan sekiz
yil sonrasina kadar nihai karar verilebilir. Haliyle eski bir ihlalin ¢ok sonradan tespit edilmesi
nedeniyle cezanin da sekiz yil gecikmeyle tahsil edilmesi s6z konusu olacaktir. Isletmenin sekiz
sene sonraki cirosu {izerinden cezalandirilmasinin ise adil olup olmadigi tartigmalidir. Thlal
sirasindaki pazar pay1 % 10 olan isletmenin, ihlale katk: derecesini ve meydana getirdigi zarar1 bu

35 Yilmaz Aslan, “4054 Sayili Rekabetin Korunmas: Hakkinda Kanunda 5728 Sayili Temel Ceza Kanunlarina Uyum
Amactyla Cesitli Kanunlarda ve Diger Bazi Kanunlarda Degisiklik Yapiimasina Dair Kanun’ ile Yapilan Degisiklikler
Hakkinda Toplu Genel Degerlendirmeler II-”, Rekabet Forumu, Say1: 41, Yil 2008, s. 6.

36 “.. yasak fiil ve davramglarda bulundugu saptananlara, eylem tarihi dikkate alinarak para cezasi verilecegi agik
olup; para cezasi uygulamasimin yasak fiil ve davranmsin saptanarak sorusturmann agildigi tarihte devam eden
ihlaller yoniinden, sorusturmanin agildigi tarihin eylem tarihi olarak kabul edilerek, bu tarihten bir yil onceki mali
yil sonunda olusan yillik gayri safi gelirleri iizerinden, yasak fiil ve davranisin belli bir donemi kapsadigi diger bir
deyisle sorusturmamn agildigi tarihten once yasak fiil ve davranisin sona erdigi durumda ise, son eylem tarihinden
bir y1l 6nceki mali yil sonunda olusan yillik gayri safi gelirleri tizerinden yapilmasi gerekli bulunmaktadir” D.13.D., E:
2007/6138, K: 2010/1345; D.13.D., E: 2007/9527, K: 2010/1; D.13.D., E: 2007/9369, K: 2010/4594.

37 Nejdet Karacehennem, “4054 Sayili Rekabetin Korunmas: Hakkindaki Kanunun Degistirilen Maddeleri ve Bunun
Uygulamaya Etkileri (1), Rekabet Forumu, Say: 40, Y1l 2008, s. 13.
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pazar payini saglayan cirosu belirlemektedir. Aradan gecen siire iginde bu tesebbiis pazar payini
isletmesinde yaptig1 degisiklikler ile veya baska isletmeleri devralmak suretiyle % 50’ye artirmis
ise, bu %50’lik pazar payini saglayan sonraki cirosu iizerinden cezalandirilmas: adaletsiz bir
uygulamaya yol acacaktir3®. Diger yandan tam tersi bir durum s6z konusu olup isletmenin ceza
tehdidi altinda olmasi gesitli bilanco hilelerine firsat taniyabilir ya da isletmenin pazar payini
yitirmesi cironun zayiflamasina neden olabilir. Bu hallerde de nihai karar 6ncesi olusan cironun
distikliigii 6denecek ceza miktarinin diisiik ¢itkmasina neden olacaktir.

Yukaridaki uygulamanin daha adaletsiz sonuglara yol agmasmin baslica sebebi ise 2008
degisikligi ile 4054 sayili kanunun 3 ve 5 yillik siireler 6ngéren sorusturma zamanagimina iligkin
19. maddesinin yiiriirlitkten kaldirilmasidir. Buna gore artik zamanagimi hususunda genel kanun
niteligindeki Kabahatler Kanunu hitkiimleri esas alinacaktir. Kabahatler Kanunu md. 20/(f.3)e
gore “misbi idari para cezasim gerektiren kabahatlerde zamanasimu stiresi sekiz yildir”. Kurul bu
stire dolmadig; stirece nihai kararini olusturup ceza verebilecektir. Halbuki eski diizenlemede yer
alan 3 ve 5 yillik zamanagimu siireleri ihlale nispeten daha yakin bir ciro yilinin esas alinmasini
sagliyordu. “Nihai karardan oncekimali y1l” ifadesiile yasa koyucunun belki bir takim belirsizlikleri
sona erdirdigi diistintilebilir. Ancak uzayan sorusturma zamanagimu siiresi ve agirlagtirilan ceza
miktarlar: birlikte degerlendirildiginde, yasanan sorunlarin cezalar ile muhatap olan isletmeler
bakimindan bagka bir boyut kazandig1 sdylenebilir.

Esas almacak ciro yilinin nihai karardan 6nceki mali yil olarak belirlenmesine gerekge olarak
ileri siirtilen sebeplerden biri de Kurul karariin olusumunda uygulama kolaylig1 saglamasidur.
Gergekten de rekabet sorusturmalarinda piyasadaihlal eyleminin vuku bulup bulmadigi ve bulmus
ise fiili ihlale ne zaman son verilmis oldugunun tespiti 6nemli bir husustur. Uygulamada ihlal tegkil
eden bir anlagmanin tespiti, uygulanip uygulanmadig, ne kadar siire uygulandig1 ve ne zaman
son buldugu cezanin tayini bakimindan belirleyici noktalardir. Sorugturma evresinde anlagma
yapildigini ispatlayan belgelere fiziken ulasilabilse de ihlalin fiilen uygulanip uygulanmadiginin
tespitinde zorluk yasanmaktadir. Oyle ki anlasmanin fiilen uygulandi1 tespit edilse bile ihlalin
ne zaman son buldugunu tespit etmek daha gii¢ bir durumdur. Bu nedenle ihlal ne zaman olursa
olsun cezanin nihai karar tarihinden bir 6nceki mali yil cirosu tizerinden hesaplanmasimnin
Kurula uygulama kolaylig: sagladig bir gergektir. Ancak unutulmamalidir ki ceza miktarinin
tayininde 6ncelikle piyasada fiili ihlalin gerceklesip gerceklesmediginin ve gerceklesmis ise ihlalin
stiresinin tespiti zorunludur. Rekabet Kurulu bu zorunlulugu bilerek, hazirladig1 konuya iliskin
kilavuzda ceza miktarinin tespitinde ihlalin siiresini de esas almaktadir®. Haliyle ihlal siiresinin
ve buna gore ceza miktarinin tespiti i¢in ihlalin baglama ve sona erme tarihlerinin belirlenmesi
gerekir. Bu noktada kanun koyucu RKHK hiikiimleri ¢ercevesinde bir yandan ceza miktarimin
tayininde idareye belli sinirlar dahilinde takdir yetkisi verirken diger yandan Kurul'un ihlalin

38 Nejdet Karacehennem, “4054 Sayili Rekabetin Korunmas: Hakkindaki Kanunun Degistirilen Maddeleri ve Bunun
Uygulamaya Etkileri (I11)”, Rekabet Forumu, Say1: 42, Yil 2008, s. 14.

39  Rekabet Kurumu, Hakim Durumdaki Tesebbiislerin Dislayict Davramsglarina Iliskin Kilavuz, Kabul Tarihi: 29.01.2014,
Say1: 14-05/97, Nejdet Karacehennem, a.g.m., s. 14.

42



Tiirk Rekabet Hukukunda Idari Para Cezalarinda Esas Alinacak Ciro Yilinin Belirlenmesi Sorunu ve Danistay Uygulamasi

fiilen ne kadar siire devam ettigini gozetmesi gerektigini belirtmistir’. Dolayistyla ihlalin fiilen
ne zaman ve ne kadar siire ile gerceklestiginin her haliikarda tespit edilmesi gerekmektedir. Buna
gore mevcut diizenlemenin uygulama kolaylig: sagladigini ileri stirmek, degisiklik i¢in yeterli bir

gerekee degildir.

RKHK hiikiimlerine gore uygulanacak nisbi ceza orammin tayininde ihlali olusturan fiilin
gerceklestigi zaman ve siiresinin dikkate alinmasi gerektigi hususunda tereddiit yoktur. Bununla
beraber nihai karardan ne anlagilmasi gerektigi hususunda ise tereddiitler mevcuttur. Nihai
karardan cezaya konu edinilen Kurul kararinin anlasilmasi gerektigi séylenebilir. Diger yandan
nihai kararin Kurul karari olarak degerlendirilmesi meselenin ¢6ziimiine yetmiyor. Zira dyle bile
oldugu varsayilsa madde metninin uygulamadaki yorumu hakkaniyete uygun olmayan cezalar1
ortaya ¢ikarmaktadir. Bizim de istirak ettigimiz Gizere ilgili diizenlemenin farkli yorumlanmas ile
daha adil uygulamalarin éniiniin agilabilecegi goriisii ileri siiriilebilir*!. $6yle ki madde metninde
nihai karar ifadesinin gectigi cimlenin éniindeki ve ardindaki ciimleler igerik bakimindan dikkate
alindiginda ve biitiinliiklic yorumlandiginda, nihai karardan 6nceki cironun ceza miktarina
dair azami haddin belirlemesine iliskin oldugu anlagilmaktadir. Dolayisiyla nihai karar ifadesi
zaman bakimindan bir belirlemeye degil, uygulanacak cezanin miktar1 bakimidan st sinira
isaret etmektedir. Sonug itibariyle uygulamada igtihat birligini saglayacak nitelikte anlasilir ve
tereddiitlere mahal vermeyecek bir diizenlemeden s6z etmek, maddenin mevcut haliyle olduk¢a
gii¢ goriinmektedir. Para cezalarina iliskin yonetmelik hiikiimlerine*? baktigimizda da nihai

karardan 6nceki ciro ifadesinin, cezanin azami haddini belirlemeye hizmet ettigini sdyleyebiliriz.

4054 say1l1 Kanunun madde 16/(f)3’teki hitkmiiniin ceza miktarina iliskin azami haddi belirleyen
sinir olarak anlagilmasi gerektigini, Avrupa Birligine iiye tilkelerin ulusal mevzuatindaki ¢esitli
diizenlemeler de desteklemektedir. Nitekim yasal azami haddin bir benzeri 2011 tarihli Para
Cezalarimn Belirlenmesi Yontemine Iliskin Fransa Tebliginde de yer almaktadir. Buna gore,
hesaplanan ceza miktari, tesebbiisler bakimindan diinya cirosunun %10’unu; tesebbiis olmayanlar

bakimindan ise 3 Milyon Avro'yu asamaz... seklindedir?>.

40  Md 16: “... Kurul, iigtincii fikraya gore idari para cezasina karar verirken, 30/3/2005 tarihli ve 5326 sayili Kabahatler
Kanununun 17 nci maddesinin ikinci fikras: baglaminda, ihlalin tekerriirii, siiresi, tesebbiis veya tesebbiis birliklerinin
piyasadaki giicii, ihlalin gerceklesmesindeki belirleyici etkisi, verilen taahhiitlere uyup uymamast, incelemeye yardimci
olup olmamas, gerceklesen veya gerceklesmesi muhtemel zararin agirlig: gibi hususlar: dikkate alir”

41 Nejdet Karacehennem, 4054 Sayili Rekabetin Korunmas: Hakkindaki Kanunun Degistirilen Maddeleri ve Bunun
Uygulamaya Etkileri (1), s. 14.

42 “Bu Yonetmelik hiikiimleri geregince belirlenecek para cezasi miktari, ceza verilecek tesebbiis ile tesebbiis birlikleri
veya bu birliklerin iiyelerinin nihai karardan bir 6nceki mali y1l sonunda olusan veya bunun hesaplanmast miimkiin
olmazsa nihai karar tarihine en yakin mali yil sonunda olusan ve Kurul tarafindan saptanacak olan yillik gayri safi
gelirlerinin yiizde onunu asamaz. Bu siniri asan para cezalari, ceza verilecek tesebbiis ile tesebbiis birlikleri veya bu
birliklerin iiyelerinin yillik gayri safi gelirlerinin yiizde onuna indirilir..”

43 Buket Ary, “Rekabet Ihlallerinde Verilecek Para Cezalarmin Hesaplanmast Yénteminde Fransa Uygulamas?”,
https://www.rekabet.gov.tr/tr/Sayfa/Yayinlar/diger-calismalar/rekabet-yazilari?icerik=4cad2b81-b384-45bc-ad28-
4138ee0fc304 (Erisim Tarihi: 05.03.2019)
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Fransa Tebligimin temeli Avrupa rekabet hukuku uygulamalarinin temel tasi olan (CE) No 1/2003
sayili Tiiziik'iin* 23. maddesinin 2. paragrafina istinaden ¢ikarilan 2006/C 210/02 say1ili Kilavuz'a*®
dayanmaktadir. Kilavuz, rekabet ihlallerinden dogan para cezalarinin hesaplanma yontemlerini
diizenlemektedir. Tebligde ongoriilen hesaplama yonteminin ilk asamasini temel cezanin
hesaplanmasi olusturmaktadir. S6z konusu hesaplama Fransada tesebbiisiin ihlale katildigr son
tam y1l boyunca ihlalle ilgili olarak gerceklestirdigi satis degerlerinin %0-%30’u arasindaki bir oran
esas almarak yapilmaktadir. Ceza Yonetmeligimizdeki hesaplama yonteminden oldukea farkli
olan bu usul, Avrupa Komisyonunca uygulanan Kilavuz hiikiimleriyle paralellik gostermektedir.
Uygulanan bu yontemde temel ceza miktar1 belirlenirken tesebbiisiin cirosu yerine rekabet
ihlaliyle baglantili satislarin degerinden yola ¢ikilmaktadir®®. Teblige gore nazara alinan oran
(%0-%30), her bir tesebbiis ya da olusumun ihlale katildig1 bir tam yil i¢in, hesaplanan satis
degerinin tamamina, ihlalin devam ettigi yillar icin ise bu degerin yarisina uygulanur. Ihlale
katilimin gergeklestigi son tam yilin devaminda arta kalan siire dosyadaki bilgiler elverdigince
ay olarak hesaba dahil edilir. Dolayisiyla Kilavuzdan yola ¢ikilarak hazirlanan Fransa Tebligi
uygulamasinda nihai karardan 6nceki ciro yili yerine ihlalin fiilen gergeklestigi her bir yil satis
rakamlari esas alinmaktadir.

2. Esas Alinacak Ciro Yilinin Tespitinde Danistay’in Yaklasimi

2008 degisikliklerinden 6nce yukarida da belirtildigi tizere Danistay, “ihlali olusturan eylemi”
esas almakta ve buna gore “eylem tarihinden bir yil onceki mali yil sonunda olusan yillik gayri
safi gelirleri tizerinden para cezasi verilmesi gerekli bulunmaktadir” goriisiinii benimsemekteydi.
Sorusturma agildiginda eylemin devam ettigi hallerde ise sorusturmanmn agildigi tarihin eylem
tarihi olarak kabul edilerek, bu tarihten bir yil onceki mali yil sonunda olusan yillik gayri safi
gelirleri tizerinden para cezasi uygulamasi yapilmasi i¢tihadini benimsemisti. Fakat Danistay
2008 degisikliklerinden sonra bu i¢tihadindan uzaklagma egilimine girmistir. Kurul'un As
Gaz hakkinda*” 2010 yilinda verdigi ihlal karar1 iizerine hem birel islemin hem de diizenleyici
islemin ilgili maddelerinin iptaline iligkin uyusmazlik Danistay éniine tasginmistir*8. Davac taraf
ceza yonetmeliginin genel hukuk prensiplerine ve normlar hiyerarsisine aykir1 oldugu, Rekabet
Kurulunun diizenleme yetkisini agtig1, kanunilik ilkesinin ihlal edildigi, cezanin 2009 yili mali
yili sonunda olusan cirosu iizerinden verildigi, isnat edilen eylemlerin gergeklesme tarihlerinin
anilan degisiklik 6ncesi (2005-2006) oldugu, bu nedenle para cezasinin eylem tarihindeki ciro
tizerinden hesaplanmasi gerektigi iddialarint ileri stirmistiir.

44  Council Regulation (EC) No 1/2003 of 16 December 2002 on the implementation of the rules on competition laid down
in Articles 81 and 82 of the Treaty. https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/ALL/?uri=celex%3A32003R0001

45  Guidelines on the method of setting fines imposed pursuant to Article 23(2)(a) of Regulation No 1/2003 (Text with
EEA relevance).

46  Buket Ari, “Rekabet Ihlallerinde Verilecek Para Cezalarimin Hesaplanmas: Yonteminde Fransa Uygulamast”,
(Erigim Tarihi: 05.03.2019).

47  Rekabet Kurulu Karari, Tarih: 11.11.2010, Say1: 10-72/1503-572.
48 D.13.D., E:2011/3834, K: 2016/213.
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Danistay, Kurul'un para cezasina iliskin oran noktasinda takdir yetkisinin oldugu, dava konusu
Yonetmelik hiikiimlerinde ise idari para cezasi diginda bir yaptirim 6ngériillmedigi ve yiizde
on sinirmin {izerine ¢ikacak bir oran belirlenmedigi gerekgesiyle idari yaptirimlarin kanuniligi
ilkesine aykir1 bir yon bulunmadigi kanaatine varmistir. Yetki bakimindan ise Kurum’un
idari ve mali 6zerklige sahip bir kamu kurumu olmasina binaen 4054 sayili Kanun'un 16.
maddesinde belirtilen hususlara iliskin ikincil diizenleme yetkisine sahip olmakla yonetmelik
gikarabilecegini kabul etmistir. Mahkeme ayrica Kabahatler Kanunu md. 17 ve RKHK md. 16
hiikiimleri ¢ercevesinde idari para cezasi miktarinin belirlenmesinde 6ngoriilen kriterler goz
oniine alinarak, azami ytizde onluk oran1 agsmamak iizere belirlenmesi ve Kanun'un verdigi takdir
yetkisinin objektiflestirilmesi amaciyla yapilan dava konusu yonetmeligi tist hukuk normlarina
uygun bulmugtur.

Yonetmeligin eylem tarihinde yiiriirliikte olmamas: sebebiyle para cezasinin eylem tarihindeki
ciro tizerinden hesaplanmasi gerektigi iddialarini ise Danistay usul kurali niteligindeki diizenleme
hitkimlerinin derhal uygulama kurali mucibince nihai karar verilmemis sorusturmalara
uygulanabilecegi gerekgesi ile reddetmistir. Buna gére Yonetmeligin eylem tarihinde yiiriirlitkte
olmamasina ragmen heniiz haklarinda karar verilememis ilgililere uygulanmasinin aleyhte bir
durum olusturmasi s6z konusu degildir. Dolayisiyla sorusturma raporu teblig edilmemis olan
sorusturmalarda Yonetmelik hitkiimlerinin uygulanmas: hukuka aykirilik tegkil etmemektedir?’.
Netice itibariyle somut olayda Danistay, RKHK md. 16/3. fikrasi uyarmnca yasaklanmis
davraniglarda bulunanlara, nihai karar tarihinden 6nceki mali yil sonunda olusan veya bunun
hesaplanmasi miimkiin olmazsa nihai karar tarihine en yakin mali y1l sonunda olusan ve Kurul
tarafindan saptanacak gayri safi gelirlerinin yiizde onuna kadar idari para cezasi verilecegi
diizenlendiginden 2010 tarihli Kurul karar1 dikkate alindiginda 2009 yili cirosu tizerinden ceza
verilmesini hukuka uygun bulmustur. Mahkeme, nihai kararin ne oldugu hususunda ise kanunun
48. maddesine atifta bulunarak nihai kararm Kurul karari olarak kabul edilmesi gerektigini
belirtmistir. Nitekim Danistay, Roche Miistahzarlar1 AS davasinda, kanunun 16. maddesinin
23.01.2008 tarihli degisiklikten 6nceki yorumunu terk ettigini agikca belirtmigtir. Degisiklikten
onceki yorumu son ihlal tarihinden bir 6nceki yilin cirosunun dikkate alinacag: seklinde iken,
degisiklikten sonra yukaridaki yaklagimi benimsemistir>’.

Kurul, bir kararinda Beser Ecza’ya 2003 yilindaki ihlallerinden dolay1 neredeyse yedi yil sonra
2010 yilinda®! ceza vermistir. Kurul cezay1 uygularken Danigtay’in eski i¢tihadi dogrultusunda
eylemin son buldugu 2003 yilindan 6nceki yil cirosunu esas almigtir. Danistay Ontine gelen
uyusmazlikta lehe olan diizenlemenin uygulanmasi ilkesi gerekeesi ile son ihlal tarihinden 6nceki
yilin cirosu olan 2002 yili cirosunun esas alindigindan bahisle bu yonden islemi hukuka uygun
bulmugtur>2.

49  Benzer nitelikteki kararlar i¢in bkz. D.13.D., E:2011/3834, K: 2016/213.
50 D.13.D, E:2010/3090, K: 2014/1719.

51 Rekabet Kurulu Karari, 18.12.2010 Tarih, 10-18/207-78 Say1

52 D.13.D., E:2010/3180, K: 2014/1718
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Idari para cezalarinin caydiricih@mni artiran bir yaptiim politikasini yansitan RKHK
hiikiimlerindeki yasal degisiklikler karsisinda, Danistay’in da mevcut diizenlemeleri bu minvalden
yorumlamaya bagladigini séylemek miimkiindiir. Yasal degisikligin 2008 ve cezalara iliskin ilgili
yonetmeligin 2009 yillarinda yiirtrliige girmesi ve sikayet, sorusturma ve idari dava siireglerinin
hentiz sonuglanmaya baglamasindan dolay1 Danistay’in yeni hukuki diizenlemelere gore yerlesik
bir ictihadi olugtugunu séylemek erken bir degerlendirme olacaktir. Elbetteki cezalarin temel
amaci ihlali gerceklestirenin cezalandirilmasidir. Ancak caydiricilik sadece yiiksek para cezasi
vermek olarak anlasilirsa 6deme giigligii ve tesebbiistin piyasa dis1 kalmasi gibi sorunlara yol
acabilecegi hesaba katilmalidir™3.

3. iptal Karar1 Sonrasi Yeniden Acilan Sorusturmalarda Ciro Yiinin Tespiti

Cezanin uygulanacag ciro yiliin tespitinde ¢oziilmesi gereken temel meselelerden biri de iptal
kararlarinin gerekgeleri dogrultusunda, Rekabet Kurulu'nun yargi kararinin gereklerinin yerine
getirilmesi zorunluluguna istinaden tesis edecegi muhtemel ceza islemlerinde, hangi ciro yilinin
esas alinacagidir. Bagka bir deyisle yarg: kararinin gereklerinin yerine getirilmesi i¢in tesis edilen
yeni iglemin, esas alinacak ciro yilini belirleyen “nihai karar” baglaminda degerlendirmeye alinip
alinmayaca@1 hususudur. Zira yargisal iptal siireci sonrasinda Kurul tarafindan tesis edilen iglemi
yeni bir sorusturma gibi kabul etmek, eylem tarihinden ¢ok sonraki cirolar1 ve dolayisiyla adil
olmayan para cezalarini1 glindeme getirebilecektir. Bu durum sadece ihlalde bulunan aleyhine
sonuglar dogurmamaktadir. Kamunun menfaati bakimindan da bir takim sakincalar yaratabilir.
Nitekim sorusturma, yargisal denetim ve iptal ile neticelenen siireg, yarg: karar1 sonrasi tekrar
baslayabilecek sorusturma ve tesis edilecek islem siireclerinin uzunlugu, ihlalde bulunan kisilerin
ciroya dair kotiiniyetli tedbirlere bagvurmasina mahal verebilir. Ayni sekilde ciroyu ve dolayisiyla
cezay1 diislirmek adina gesitli birlesme ve devralma yollarina da tevessiil edilebilir. Elbette ki
burada kotiiniyet tizerinden degil, iyiniyet karinesinden hareketle faraziyelerde bulunmak
durumundayiz.

Iptal karari sonrasi yargi kararmin gereklerinin yerine getirilmesi baglaminda baslatilan
sorusturma ve nihayetinde alinan ceza kararini, idari islemin 6zellikleri ¢ercevesinde yeni bir
islem olarak kabul etmek gerekir>. Iptal kararinin ex tunc etkisi Kurul'un vermis oldugu ilk karar1
gecmise doniik olarak tiim hiikiim ve sonuglar ile ortadan kaldirmistir. Bununla birlikte iptal de
edilse iptale konu olan ilk kararin idari islem teorisi bakimindan nihai nitelikte bir karar oldugu
gercegi degismez. Artik hitkiim ve sonu¢ dogurmasa da iptale konu olan karar, mevzuattaki ifadeyi
karsilayan nihai karar olarak kabul edilebilir. Mahkeme kararinin infazi baglaminda iptalden
sonra alimacak karar1 da kendi bagina nihai karar olarak degerlendirebiliriz. Bu durumda ortada
biri iptal olmus, digeri iptale konu olabilecek iki tane nihai karar bulunmaktadir. Tartigma burada

53  Harun Giindiiz, Rekabet Hukukunda Uygulanan Idari Para Cezalar1, Rekabet Kurumu Yay. No:308, Ankara, 2014, s. 49.

54 ilhan Ozay, Idari Yaptirimlar, Istanbul Universitesi Yay. No:3326, Istanbul, 1985, s. 40 vd.; Ali Ulusoy, “Idari Ceza
Hukukunun Islevi ve Hukuk Diizeni Icindeki Yeri”, IKU Idari Ceza Hukuku Sempozyumu, Segkin Yay., Ankara, 2009,
5.44-45.
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idarenin hangi nihai karardan 6nce olusan gayri safi gelirlerinin idari para cezasi bakimindan
dikkate alinmasi gerektigi noktasinda dogmaktadir. Bu tiir durumlarda Rekabet Kurulunun
ikinci karari, esasen ilk islem olan nihai kararinin yerine alinan yeni bir karardir. Diger bir ifade
ile Kurul, iptal edilen iglemini mahkeme kararinda tespit edilen hukuka aykiriliklar: dikkate
alarak yenilemigtir.

Oncelikle iptalden sonra tesis edilen islemin, idari islemin hukuka uygunluk denetimi sonucunda
hukuka aykir1 bulunup iptal edilmesi iizerine yargi kararinin yerine getirilmesi hiikmiinde
ortaya ¢iktigini dikkate almak gerekir. $eklen yeni bir sorusturma olarak kabul edilse dahi esasen
ayn1 doneme iligkin ayni ihlal icin yeniden bir sorusturma yapilmakta ve karar alinmaktadir.
Bu bakimdan iptal karar1 sonrasinda ayni ihlal i¢in agilacak sorusturma ve alinacak karari, esas
almacak ciro yilinin belirlenmesinde “nihai karar” olarak degerlendirmek adil olmayacag: gibi
hak arama hiirriyeti bakimindan da sakincalar yaratabilir. Zira ihlal karar ile hakkinda idari
para cezast verilen bir igletme, bu islemin hukuka uygunluk denetimi neticesinde iptal edilmesi
lizerine ayni1 eylem ile ilgili tekrar sorusturmaya ugramaktadir. Dolayisiyla mevcut uygulamaya
gore hukuka aykir1 islemi iptal ettiren kisi, yarg: yoluna bagvurmasi neticesinde daha yiiksek
olabilecek bir cironun esas alinmasina katlanmak zorunda kalabilecektir. Burada mesele elbetteki
tekrar sorusturma agilmasi degildir. Mesele, hakkinda tekrar sorusturma acilan kisinin yargi
yoluna bagvurmasi neticesinde adeta daha yiiksek ciro tehdidi ile muhatap olmasidir. Halbuki
idarenin sorusturmay1 hukuka aykir: yliriitmesinden ve islemin bu nedenle iptal edilmesinden
dolay1 Kkisilere, ihlalin gerektirdigi sorumlulugun otesinde bir sorumluluk yiiklenmesi adil
degildir. Kisinin kendi kusurundan kaynaklanmayan, idarenin hukuka aykiri davranisindan
kaynaklanan bir iptal neticesinde yeniden agilacak sorusturmada ortaya ¢ikabilecek daha agir bir
cezaya katlanmasi beklenemez. Bizatihi hukuka aykuri tesis edilen islemin yarattigi sonuglara idare
katlanmak zorundadir. Hukukun temel ilkelerinden olan nemo auditur propriam turpitudinem
allegans ilkesi geregi hi¢ kimse kendi kanunsuzlugundan faydalanamaz. Bu ¢ercevede iptal karar1
sonrasi yeniden tesis edilecek cezanin sirf nihai kararin ileri bir tarihe taginmasindan nispetle
artmasi adil olmayacagi gibi hukukun temel ilkeleri bakimindan da geliski yaratmaktadur.

Burada temel mesele sadece iptal karari tizerine tesis edilen yeni islem neticesindeki ceza
miktarinin azlig1 veya ¢oklugu degildir. Esas mesele ayni ihlal ile ilgili tesis edilen yeni islem
karsisinda usuli olarak “nihai karar” yorumunun hakkaniyet sinirlar1 ¢ergevesinde idarece ne
sekilde takdir edilecegidir. Danigtay bir kararinda Kurul tarafindan tesis edilen ikinci iglemi, iptal
kararinin gerekeeleri dogrultusunda islemin “yeniden tesis edilmesi niteliginde” oldugu yoniinde
degerlendirmede bulunmustur. Kararda ikinci islemin, yargi kararinin yerine getirilmesi
zorunlulugundan dogdugu belirtilmis, ayrica ikinci isleme dair zamanasimi itirazi yargi
kararinin uygulanmasi hitkmiinde degerlendirilerek reddedilmistir>”. Danistay’in ikinci islemi
zamanasimina sokmamast, iptal edilen ilk isleme dair yapilan sorusturmanin usule uygun sekilde
yeniden tesisi olarak degerlendirmesini pekistiren bir yaklasim olmustur. Nitekim Rekabet

55 D.13.D., E:2015/4529, K: 2016/298.
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Kurulu, 2013 tarihli Pegas ve Digerleri sorusturmasinda verdigi kararin iptal edilmesi iizerine>®

yargi kararinin yerine getirilmesi mahiyetinde ayni ihlal ile ilgili baglattig1 sorusturmada®’ yeni
bir dosya numaras1 agmamis, 2013 tarihli iptal edilmis karara konu 2013/4136 numarali aym
dosya tizerinden ikinci karar1 vermistir. Yani idare yeni bir dosya agmadan, miikerrer dosya
numarasi ile ayni fiil ve déneme iliskin yeniden karar vermistir. Bununla beraber s6z konusu
sorusturmada ciroya esas alinacak mali yil iptal sonrasi alinan ikinci karar esas alinmak suretiyle
takdir edilmigtir. Halbuki idari islem niteliginde olan her iki Kurul karar1 da ayn1 zaman dilimi

icinde baslamis ve bitmis ayni ihlal sebebiyle alinmigtir.

Kurul, Frito Lay*® sorusturmasinda islemin iptali karar1 {izerine dosyanin yeniden

degerlendirilmesi kararini almig ve 2015 yilinda asagidaki gibi hitkiim kurmustur:

“Onarastirma ve sorusturmaya ait tiim savunma, ek savunma, sozlii savunma tutanaklari,
raporlar, yargi karar ve dosya igeriginde yer alan tiim bilgi ve belgelerin incelenmesi sonucunda;
29.08.2013 tarih ve 13-49/711-300 sayili Kurul karari ile, Frito Lay Gida San. Tic. A.S.nin, nihai
satis noktalarmmda tiriinlerinin tek satilmasima yonelik uygulamalar yoluyla 4054 sayili Rekabetin
Korunmasi Hakkinda Kanun'un 4. maddesini ihlal ettigi belirlenen; Frito Lay Gida San. Tic. A.S.ye
4054 sayili Kanun'un 16. maddesi ile Ankara 6. Idare Mahkemesinin 28.01.2015 tarihli ve
2014/368 E, 2015/133 K. sayili karar1 dikkate alinarak 2012 mali yili sonunda olusan ve Kurul
tarafindan belirlenen gelirlerinin takdiren % 2,25’i oraninda olmak iizere (.....) TL idari para cezas
verilmesine OYCOKLUGU ile karar verilmistir”

Goriildiigi tizere Kurul, yargi kararinin uygulanmasi niteliginde 2015 yilinda aldig: ikinci
kararinda ciroya esas alinacak mali y1l olarak, ilk karar 6ncesinde olusan 2012 yilini takdir etmistir.
Bu durum ikinci kararin yeni bir idari islem olma ger¢egini degistirmese de idare, takdir yetkisi
sinirlari i¢inde “nihai karar” kavramini genis bir yorumla ele alabilmistir. Dolayist ile Kurul'un
heniiz bu hususta istikrar kazanmis bir uygulamasi oldugu séylemez. Kanaatimizce, nihai karar
ifadesinin cezanin azami haddini gosterir olduguna dair yorum 15181inda, idarenin ikinci cezay1
belirlerken iptal edilen ilk karar1 6ncesi olusan mali y1l cirosunu esas almasini engelleyen agik
bir hitkiim yoktur. Bu itibarla idare takdir yetkisinin sinirlar1 iginde yapacag: yorum ile iptal
karari sonrasi tesis edilecek islemlerde cezaya esas alinacak nihai karar ve ciro yilin1 belirleyebilir.
Nitekim iptal sonras1 verilecek idari para cezalarinda esas alinacak ciro yili, cezai yaptirnmin
agirhiginin da tespiti agisindan 6nemli bir faktordiir. idare, iptal karar1 sonrast hakkinda tekrar
islem tesis edilerek ceza verilecek tesebbiisler bakimindan lehine olan ciro yilinin esas almmasi

usuliinii benimseyebilir.

56  Ankara 16. Idare Mahkemesi, E:2014/236, K:2014/1415., Tarih: 10.11.2014.
57  Rekabet Kurulu Karari, 21.11.2016 Tarih, 16-40/662-296 Say1
58 Rekabet Kurulu Karari, 07.07.2015 Tarih, 15-28/345-115 Say1
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4. iptal Karari1 Sonrasi Yeniden Ac¢ilan Sorusturmalarda Ciro Yilinin Tespitinin Olciiliiliik

ilkkesi Bakimindan

2010 tarihinde Anayasa Mahkemesine bireysel bagvuru yolunun agilmasi, 6zellikle temel hak ve
ozgiirlitkler bakimindan anayasaya uygun yorum ilkesinin rekabet hukuku alaninda 6ne ¢ikmasini
uygulamada zorunlu kilmaktadir. Bu ilke birden ¢ok anlama gelebilecek sekilde yorumlanabilecek
bir kanun hitkmiiniin, anayasaya uygun olup olmadiginin tespitinde hangi sekilde yorumlamanin
tercih edilmesi gerektigini gostermektedir. Anayasal bir ilke olan 6l¢iiliiliik ilkesi de idari para
cezalar1 bakimindan bu gergevede kabul edilebilir. Anayasa Mahkemesi verdigi bir kararda®
“hukuk devleti ilkesinin bir geregi olarak eylem ile yaptirim arasinda bulunmasi gereken adil denge,
olctiliiliik ilkesi olarak da adlandirilmakta ve bu ilkenin alt ilkeleri de elverislilik, zorunluluk, ve
orantililik ilkeleri olusturmaktadir”. Yapilan aciklamalar indinde, RKHKun madde 16/(f.3)
geregince idari para cezasinin belirlenmesinde esas alinan ciro yilinin tayini konusunu anayasaya
uygun yorum ve olgililliik ilkelerini dikkate alarak degerlendirmek gerekir. Buna gore idari para
cezalar1 Anayasanin miilkiyet hakkina iliskin 35. maddesinin 2. fikrasindaki “bu haklar, ancak
kamu yarari amaciyla, kanunla simirlanabilir” hikmii geregince usuliine uygun sekilde kanunla

sinirlandirilmugtir. Idari yaptirimlarin nihai amact kamu yararinin saglanmasidir.

Temel hak ve ozgiirliiklerin sinirlandirilmasi rejimini diizenleyen AY madde 13’te aranan
temel 6lgiit olan 6lgiiliiliik ilkesi dikkate alindiginda, iptal sonrasi alinacak ikinci kararin ciro
yilinin tespitinde esas almmasi, 6ngoriilen yaptirimin ulasimak istenen amag icin elverisli
oldugu séylenebilir. Ancak 6ngoriilen yaptirimin, ulagilmak istenen amag bakimindan zorunlu
oldugunu ve 6ngoriilen yaptirim ile ulagilmak istenen amag arasinda olmasi gereken orantinin

bulundugunu séylemek yukarida agiklanan sebeplerden dolayr pek miimkiin degildir.

SONUC

Yukarida tartigtigimiz olgular ve bilgiler 1s1¢1nda bir degerlendirme yapacak olursak; Idari para
cezalarinin belirlenmesi hususuna iliskin hitkiimlere gore para cezalari, “nihai karardan” 6nce
olusan mali yil cirosu esas alinarak belirlenecektir. Ancak mevcut diizenlemelerden yola ¢ikilarak
bu belirlemenin para cezasinin azami miktarina iliskin oldugu ileri siiriilebilir. Dolayisiyla Kurul,
ihlalin oldugu ya da sonrasi yil cirosunu esas alarak ceza vermesi miimkiindiir. Ancak ceza
miktar1 her ne olursa olsun nihai karardan 6nceki yil cirosunun yiizde onunu gegemeyecektir.
Bununla beraber uygulamada “nihai karardan” ne anlagilmasi gerektigi hususunda tereddiitler
yasanmakta, gerek idari para cezalarinin tespitinde gerek verilen cezalarin yargi denetimi sonrasi
yeniden belirlenmesi durumlarinda adil ve gergek¢i olmayan neticeler ortaya ¢ikmaktadir. Bu
noktada ciro esasina dayali yonteme dair genel elestiriler oldugu gibi Tiirk rekabet hukuku

uygulamasi ve mevzuatina 6zgii bir takim elestirilerin de oldugunu belirtmek gerekir.

59 AYM, E. 2013/15, K. 2013/131, Tarih: 14.11.2013, RG. 28.02.2014.
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Ozellikle idari para cezasina dair ilk kararin yargi karari ile iptali iizerine ihlal tarihinden gok
sonraki bir tarihte ayn1 konuda ikinci bir karar alindiginda, idari para cezasi verilirken ciroya
esas alinacak yilin hangi karar tarihi dikkate alinarak belirlenecegi hususuna dair agik bir hitkiim
yoktur. Mevcut dizenlemeler bu husustaki belirsizligi gidermedigi gibi var olan ve istikrar
kazanmus ictihatlar1 da bertaraf etmistir. Bu minvalde Danistay’in heniiz yerlesik ictihat haline
gelmeyen kararlarinda, ciroya esas alinacak nihai kararin iptal sonras: tesis edilecek ikinci
islem dikkate alinmak suretiyle belirlenmesi goriisii hakimdir. Diger yandan Rekabet Kurulu
kararlarinda da tutarli bir uygulamadan bahsetmek miimkiin degildir.

Ikinci kararin nihai karara esas alinmasi halinde, hicbir rekabet ihlalinin olmadig1 bir piyasada
ciddi ciro artis1 gerceklestirmis tesebbiisler bakimindan agir para cezalari ortaya ¢ikabilmektedir.
Esasen bu durum idari islemin hi¢ olmazsa ama¢ unsuru bakimindan tartigmaya degerdir.
Nitekim idari para cezasiyla varilmak istenen amacg, ihlali gerceklestiren tesebbiis veya ortakliklar1
hem cezalandirmak hem de bu ihlal sebebiyle ilgili donemde elde ettikleri muhtemel gelirleri
hazineye devrederek s6z konusu tesebbiisleri caydirmaktir. Boylece diger tesebbiislere de emsal
olusturarak serbest rekabet diizenini ve ekonomik kamu diizeninin korunmasi saglanacaktir. Bu
bakimdan esas alinacak ciro yilinin tespitinde, nihai karar olarak ikinci islemin esas alinmasi
zorunlulugu oldugunu séylemek, iptal karar1 sonrasi yeniden tesis edilen islemler i¢cin mutlak bir
hiikiim tahtinda degerlendirilmemelidir.

Belirtilen hususlardan hareketle, iptal davast sonucunda yargi kararinin uygulanmasi niteliginde
Kurum tarafindan yeniden bir karar alinirken, azami ceza oranina esas alinacak ciro yilinin,
iptal edilen islem oncesi olusan mali y1l cirosu olmasi gerektigi soylenebilir. Bu noktada kanun
koyucunun mevcut tereddiitleri ortadan kaldirmak ve daha adil bir ceza sistemi tesis etmek adina
uluslararas: mevzuat ile uyumlu yasal degisiklikler yapmasi gerekmektedir. Boylelikle en azindan
hak arama hiirriyetini kullanmanin, kisiler bakimindan kanunun 6ngérmedigi bir kiilfeti ortaya
¢ikarmasinin oniine gegilmis olacaktir. Ayrica idarenin hukuka aykir1 davranisindan dolays,
kisilerin daha agir para cezalarina katlanmak zorunda kalmas: 6l¢ililiik ilkesi bakimindan
da elestiriye agiktir. Esasen Kurul'un ceza oranini tayin ederken objektif kriterler ve kanunun
amaglar1 gergevesinde kullandig: takdir yetkisinin kapsami, hangi ciro yilinin esas alinacagi
hususunda belirleyici olabilir. Nitekim kanundaki nihai karar ifadesinin azami hadde dair
oldugunun kabulii, takdir yetkisinin bu sinirlar i¢inde kullanilmasin1 miimkiin kilabilir. Idarenin
ceza verilip verilmemesi degil, ama idari para cezasi miktarinin belirlenmesi hususunda takdir
yetkisi oldugunun kabulii, sorunun ¢oziimiine iliskin AB normlar: ile uyumlu yaklagimlar
saglayabilir®®. Bundan dolay1 somut olayin mahiyetine gore idarenin hakkaniyete uygun, kamu
yarar1 ve hizmetin gerekleri ¢er¢evesinde adil bir denge kurmasi bu tiir durumlarda beklenebilir.
Esasen mevzuatta diizeltmeler yapilirken siibjektif olclitler yerine Avrupa rekabet hukuku
uygulamalarinin temelini olugturan Tiiziik ve buna istinaden ¢ikarilan Kilavuzdaki kriterler gibi
evrensel degeri yiiksek olgiitlerin kullanilmasi, dikkat ¢ektigimiz tiir sorunlarin 6niine gegebilir.

60 Harun Giindiiz, a.g.e., s. 24-25.
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